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Vorwort

Nach einem guten Jahr intensiver Arbeit legt die Kommission unabhangiger Sachverstandiger
hiermit ihren Bericht zur Reform der Parteienfinanzierung vor. Er sollte kein Schnellschuss
sein, der vordergrindig an Symptomen kuriert. Auch mit Hilfe von vielfatigem externen
Sachverstand wurde die gesamte Gesetzgebung zur Parteienfinanzierung auf den Prifstand
gestellt. Dieses jetzt vorliegende Ergebnis wird sicherlich viele nicht zufrieden stellen: Den
einen ist der Bericht viel zu lang und detailliert, den anderen immer noch nicht ausfthrlich
genug. Den einen fehlen juristische Einzelheiten, den anderen sozialwissenschaftliche Daten.
Manchen wird er zu politisch sein, anderen nicht kdmpferisch genug. Der Kommission ging

es um die Sache und nicht um das Gefallen.

Damit die sicherlich komplizierte Materie Ubersichtlicher wird, ist dem Bericht nach diesem
Vorwort eine systematische Gliederung mit zahlreichen Unterpunkten vorangestellt. Dann
folgt eine Zusammenstellung der Kommissions-Empfehlungen in insgesamt 80 Punkten. Der
Bericht wird danach in drel Hauptteile — Ausgangslage, rechtliche Grundlagen, Empfehlungen
— gegliedert. Im Teil Empfehlungen werden zur besseren Ubersichtlichkeit alle Einzelenpfeh-
lungen am Schluss grofRerer Abschnitte in Kasten grau unterlegt. Ein Anhang aus Abkir-
zungsverzeichnis und Literaturhinweisen schliefdt den Bericht ab. Nattrlich beschreibt dieser
Text eine sprode, meist juristische Materie. Dennoch hat sich die Kommission Mihe gegeben,

ihn auch fUr den interessierten Laien verstandlich und nachvollziehbar zu formulieren.

Die Arbeit der Kommission wére ohne die vidfdtige Hilfe, die sie erfahren durfte, nicht zu
schaffen gewesen gewesen. Deshalb ist sie zu vielfachem Dank verpflichtet. Zuallererst

mochte sie den Mitgliedern des Beirats fur ihre Mitarbeit und Anregungen danken.

Besonderen Dank schuldet sie den drei Gutachtern, den Herren Professor Dr. Hans H. Klein,
Professor Dr. Martin Morlok und Professor Dr. Lothar Streitferdt, fur fruchtbare und grund-

sitzliche Uberlegungen sowie fiir ihre Bereitschaft, Uber die eigentliche Gutachtertatigkeit



hinaus an den Beratungen teilzunehmen und sich der Diskussion mit der Kommission und
dem Beirat zu stellen.

Von besonderem Wert war es fur die Kommission, am Erfahrungsschatz von Herrn Professor
Dr. Horst Sendler teilzuhaben.

Die Bundestagsverwaltung hat der Kommission auf vielfache Weise Hilfe und Unterstiitzung

zukommen lassen; dafirr sai ihr herzlich gedankt.

Den Mitarbeitern des Bundesrechnungshofes schuldet die Kommission Dank fir ihre Stel-
lungnahme und Vorschlége, die sie aus ihren Erfahrungen als externe Priifer der Bundestags-

verwaltung gewonnen haben.

Dem Bundesprasidialamt ist zu danken fir die personelle und sachliche Unterstiitzung der
Kommissionsarbeit. Besonders danken mochte die Kommission ihrem Sekretér, Herrn Richter
am Oberverwaltungsgericht Ulf Domgorgen, Leiter des Referats Verfassung und Recht im
Bundesprasidialamt. Nur mit seinem unermiidlichen Einsatz war die Arbeit qualitativ und

quantitativ zu leisten.

Trotz aler dieser Unterstiitzung tbernimmt die Kommission natirlich alleine die Verantwor-
tung fir den gesamten Inhalt, fir mogliche Stérken und Schwéchen des Berichts. Sie erwartet
in der Tat nicht, es alen recht machen zu konnen. Aber sie erwartet eine offene Debatte dieser

Vorschlége und hofft auf einen konstruktiven Dialog.

Berlin, den 18. Juli 2001

Hedda von Weddl
Ulrich von Alemann Hans Gunther Merk
Hans-Dietrich Winkhaus Dieter Wunder
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Zusammenstellung der Empfehlungen der Kommission

Erster Abschnitt:

Grundsétze und Umfang der staatlichen Finanzierung

1. Die Kommission empfiehlt, an den Grundziigen des Systems der Parteienfinanzierung
festzuhalten. Sie sieht aber die Notwendigkeit, esin einer Reihe von wichtigen Punkten
fortzuentwickeln.

2. Den Parteien wird empfohlen, die Mdglichkeiten ihrer Eigenfinanzierung durch Mit-

gliedsbeitrage besser auszuschopfen.

3. Die Begrenzung des jahrlichen Gesamtvolumens der staatlichen Mittel an alle Parteien
(,, absolute Obergrenze*) und die Festlegung, dass die Hohe der staatlichen Leistungen bei
einer Partei die Summe ihrer jahrlich selbst erwirtschafteten Einnahmen nicht tberschrei-
ten darf (, relative Obergrenze®), haben sich grundsétzlich als richtig erwiesen. Gleich-

wohl geben einzelne problematische Erscheinungen Anlass fur gesetzliche Korrekturen.

4. Die Kommission empfiehlt dem Gesetzgeber zu prifen, ob durch eine Verdnderung der
Berechnungsgrundlagen das bisherige regel méRige rein rechnerische Uberschreiten der

absoluten Obergrenze verhindert werden kann.

5. Die Kommission empfiehlt, die Berechnungsgrundlagen so zu gestalten, dass sie zu einer

Gleichgewichtung (Halftigkeit) des Wahlerstimmen- und Zuwendungsanteils fuhren.

6. Die Kommission empfiehlt dem Gesetzgeber, bel der Berechnung der relativen Ober-

grenze nur die Einnahmen aus Mitgliedsbeitragen und Spenden zu berticksichtigen.

7. Die Kommission empfiehlt, bei der ndchsten Gelegenheit einer gesetzlichen Anderung
die derzeit im PartG ausgewiesenen DM-Betrdge auf EURO umzustellen. Dabei sollten
Gléattungen grundsétzlich zu Abrundungen fuhren.
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Die Kommission empfiehlt dem Gesetzgeber zu prifen, ob die Regelung Uber die erhthte
Vergutung der ersten funf Millionen Wahlerstimmen das vom BVerfG verfolgte Ziel eines
Ausgleichs fur die an der Sperrklausel gescheiterten Parteien tatsachlich erreicht; insbe-
sondere sollte geprift werden, ob und wie Mitnahmeeffekte der im Bundestag vertretenen

Partelen ausgeschlossen werden kénnen.

Die Kommission empfiehlt, beim Quorum der Wahlerstimmen keine Anderung vorzu-

nehmen.

Die Kommission empfiehlt, die kommunale Ebene, also auch die kommunalen Wahler-

gemeinschaften, in die Parteienfinanzierung nicht mit einzubeziehen.

Die Kommission empfiehlt, von einer Differenzierung der Vergitung der Wahlerstimmen
nach den Ebenen der verschiedenen Wahlen (zum Europaparlament, zum Bundestag und

zu den Landtagen) abzusehen.

Die Regelung Uber den parteienspezifischen Preisindex (8 18 Abs. 6 PartG) hat sich
grundsétzlich bewahrt. Sollten sich allerdings bel einer weiteren Beobachtung der Preis-
verlaufe keine signifikanten Unterschiede zum Preisindex der allgemeinen Lebens-

haltungskosten ergeben, kann auf den parteienspezifischen Preisindex verzichtet werden.

Fur den Fall, dass der parteienspezifische Preisindex beibehalten wird, empfiehit die

Kommission, diese Aufgabe dem Statistischen Bundesamt zu Ubertragen.

Eine Anpassung der absoluten Obergrenze an die Preisentwicklung sollte nicht durch eine
automatische Indexierung, sondern jewells durch einen Gesetzesbeschluss des Deutschen
Bundestages erfolgen.

Die Kommission hat keine Anhaltspunkte daftr, dass der Umfang der staatlichen Zu-
wendungen an die Parteien Uberhoht wére. Angesichts der allgemeinen staatlichen Spar-
politik und Haushaltskonsolidierung werden allerdings auch die Parteien sich einer Auf-
gaben- und Ausgabenkritik stellen miissen.
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Zweiter Abschnitt:

Probleme der Eigenfinanzierung der Parteien

Die Kommission empfiehlt, Spenden juristischer Personen weiterhin zuzul assen.

Die Kommission empfiehlt ein Spendenverbot fir von der 6ffentlichen Hand (Bund,
Lander, Gemeinden) beherrschte Unternehmen. Das Kriterium ,, beherrscht” sollte ab einer
K apitalbeteiligung (addierte Anteile der 6ffentlichen Hand) in Hohe von 25 Prozent ange-

nommen werden.

Die Einfuhrung einer Obergrenze fur Grol3spenden (von Privatpersonen wie von
juristischen Personen) ist in der Kommission kontrovers diskutiert worden. Die Kom-
mission lehnt mit 3 zu 2 Stimmen eine Begrenzung ab, weil sie mit dem BVerfG die
Pflicht zur 6ffentlichen Rechnungslegung tber die Herkunft der Mittel as ausreichende
Abwehrmalinahme gegen unzul&ssige Einflussnahmen ansieht. Nach Auffassung der
Kommissionsmitglieder, die eine Obergrenze beflrworten, sollte diese bei 250.000 DM

jahrlich pro Spender gezogen werden.

Die Kommission empfiehlt dem Gesetzgeber, eine Pflicht zur gesonderten, zeitnahen Ver-

offentlichung von Grol3spenden ab einer Grof3enordnung von 250.000 DM einzuftihren.

Die Kommission empfiehlt, die Vorschrift GUber das Annahmeverbot fir sog. , Einfluss-
spenden® dahingehend zu erweitern, dass sie auch solche Spenden erfasst, die nachtraglich
wegen eines bereits gewahrten Vorteils getétigt werden bzw. vor der Gewahrung des

Vorteils versprochen werden.
Die Kommission empfiehlt, Zuwendungen von Todes wegen, insbesondere Verméacht-
nisse, wie Spenden zu behandeln. Als solche unterliegen sie in jeder Hinsicht dem Trans-

parenzgebot.

Anonyme Spenden unterliegen bereits nach geltendem Recht einem Annahmeverbot.
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Im Fall der Gewahrung eines Darlehens ist bereits nach geltendem Recht eine ggf. einge-
raumte Zinsersparnis, also die Differenz zu dem markttiblichen Zinssatz, eine geldwerte

Zuwendung, die als solche im Rechenschaftsbericht auszuweisen ist.

Die Kommission empfiehlt, die Parteien zu verpflichten, ihr gesamtes Finanzwesen,
insbesondere das Spendenwesen, ausschliefflich Uber bestimmte, vollstandig und ab-
schlieffend zu bezeichnende Konten abzuwickeln. Sie empfiehlt den Parteien, ihre Konten

im Inland zu fUhren.

Von dem Verbot jeglichen Bargeldverkehrs sollte mit Ricksicht auf verstandliche Be-
durfnisse der Praxis ein Bagatellbereich ausgenommen bleiben, innerhalb dessen Bar-
spenden (, Tellersammlungen) zuzulassen sind. Die Kommission empfiehlt, die Bagatell-

grenze fir Barspenden bel 2.000 DM zu ziehen.

Jeder Empfanger einer fur die Partel bestimmten Barspende sollte verpflichtet sein, sie
unverziglich an eine Person weiterzuleiten, die zu ihrer Vereinnahmung in das Buchungs-
und Kontensystem der Partel erméchtigt ist. Die Weiterleitungspflicht sollte im Parteien-
gesetz verankert und ihre Einzelheiten in den jeweiligen Parteisatzungen ndher ausge-
staltet werden. Die Prifung der Wirtschaftsprifer sollte sich stichprobenweise darauf
erstrecken, ob diese Pflicht satzungsgemald umgesetzt wird.

Die Kommission empfiehlt, die Entgegennahme einer fir Parteizwecke bestimmten Spen-
de durch einen Mandatstrager oder einen Kandidaten fur ein offentliches Wahlamt nicht
zu untersagen. Solche , Direktspenden® sind unverziglich weiterzuleiten, ordnungsgemafd
zu verbuchen und zu publizieren. Der Absicht des Spenders, eine bestimmte Person finan-
ziell zu unterstiitzen, sollte dadurch Rechnung getragen werden, dass der Spender eine

(parteiaufgabenbezogene) Verwendungsbestimmung treffen kann.

Die Kommission empfiehlt, im Parteiengesetz und im Satzungsrecht der Parteien durch
eindeutige und einheitlich verwandte Rechtsbegriffe zu regeln, wann und durch wen eine
Spende ,,angenommen” (,, entgegengenommen” oder ,,erlangt”) und damit zurechenbar in

den Rechtskreis einer Partei gelangt ist.



29.

30.

31.

32.

33.

34.

35.

15

Die Veroffentlichungspflicht gemai’ den Verhaltensregeln fir Mitglieder des Deutschen
Bundestages sollte mit den Vorschriften des Parteiengesetzes in Einklang gebracht wer-
den.

Die Kommission empfiehlt, die sog. Mandatstragerabgaben (also Spenden und Beitrége
von Parteimitgliedern, die ein Mandat in eéinem Parlament oder in einer kommunalen
Vertretung oder ein 6ffentliches Amt innehaben) in den Rechenschaftsberichten der
Parteien gesondert aufzufUhren; falls sieim Einzelfall die Publizitétsgrenze von

20.000 DM Ubersteigen, ist auch der Name des Betreffenden anzugeben.

Die Kommission empfiehlt, die Grenze von 20.000 DM fir die Veroffentlichungspflicht

von Spenden nicht zu verandern.

Die Publikationspflicht sollte auf Mitgliedsbeitrage in derselben Hohe erstreckt werden.
Mit Rucksicht auf datenschutzrechtliche Einwénde konnten beide Arten von Zuwen-
dungen im Rechenschaftsbericht unter einer gemeinsamen Kategorie ,, Spenden und Mit-

gliedsbeitrage” aufgefuhrt werden.

Die Parteien sind bereits nach jetziger Rechtdage verpflichtet, Teilspenden im Rechen-
schaftsbericht zu einem Gesamtwert zusammenzufihren. Bestrebungen, die Veroffent-
lichungspflicht durch Aufteilung (,, Stiickelung*) von Spenden in kleinere Betrage zu um-
gehen, sind schwierig zu bekémpfen. Jeder Versuch einer Regelung findet seine Grenze
da, wo rechtlich selbsténdige Personen (natiirliche oder juristische Personen) handeln.

Die Kommission empfiehlt keine Anderungen hinsichtlich der Hohe der steuerrechtlichen
Berticksichtigungsfahigkeit von Spenden (8 10b Abs. 2 und § 34g EStG).

Die Kommission ist der Auffassung, dass Sach- und Dienstleistungen von Mitgliedern
und anderen Personen im Regelfall unentgeltlich sein sollten. Insoweit ist der Grundsatz
der derzeitigen Regelung politisch richtig. Die 88 26 und 27 PartG sind jedoch unuber-

sichtlich, nicht widerspruchsfrei und sollten vereinfacht werden.
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Das Problem der Unterstiitzungsaktionen Dritter zugunsten einer Partei (z.B. durch Ein-
zelpersonen, Verbénde und Gewerkschaften) durfte wegen der Vielfalt der Lebenssach-

verhalte kaum regelbar sein.

Im Ubrigen empfiehlt die Kommission dem Gesetzgeber zu priifen, ob die Vorschriften
des Parteiengesetzes der Vielfalt der modernen Formen von Sponsoring und von konkreter
Veranstaltungs- oder Kampagnen-Unterstiitzung gerecht werden und diese angemessen
bewaltigen.

Die Kommission empfiehlt keine gesetzlichen Regelungen zur Begrenzung der unter-
nehmerischen Tétigkeit von Parteien, auch nicht im Medienbereich. Ein etwaiger beherr-
schender Einfluss von Parteien auf die Presse aufgrund von Beteiligungen im Bereich der
Printmedien ware im Ubrigen vorrangig mit den Mitteln und nach den allgemeinen Malz-
st&ben des Kartellrechts und des Presserechts einzudémmen. Dass ein solcher Zustand
derzeit von irgendeiner Partel in Deutschland erreicht wére, ist nicht ersichtlich. Die
Maoglichkeit der Parteien, an der Entwicklung der neuen Medien teilzunehmen, insbe-

sondere des Internet, sollte nicht beschnitten werden.

Die Kommission empfiehlt ein Verbot jeglicher Finanztransfers zwischen Fraktionen und

Parteien (mit der Ausnahme vertraglich geregelter Leistungen gegen Rechnungsstellung).

Im Abgeordnetengesetz sollte eine Vorschrift aufgenommen werden, dass es den Frak-

tionen und Gruppen verboten ist, Spenden anzunehmen.

Die rechtsgeschéftlichen Leistungsbeziehungen (z.B. Geschéftsbesorgungsvertrage)
zwischen einer Fraktion und einer Partei sollten in den Rechenschaftsberichten der
Parteien bzw. der Fraktionen gesondert ausgewiesen werden. | hre ordnungsgemalie
Rechnungslegung und ihre zutreffende Bewertung sollte zu den wesentlichen Prifungs-
pflichten der Wirtschaftsprifer gehdren und zwingender Inhalt ihres Prifungsberichts

san.

Die Kommission empfiehlt den Fraktionen zu priifen, ob die Ansammlung grof3erer

Rucklagen fir soziale oder karitative Zwecke tatséchlich erforderlich ist.
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Die Kommission empfiehlt, das Spendenannahmeverbot des § 25 Abs. 1 Satz2 Nr. 1
PartG auf Fraktionen und Gruppen aler Volksvertretungen zu erstrecken, al'so auch auf

die Vertretungen der Gemeinde- und Gemeindeverbandsebene.

Dritter Abschnitt:
Rechnungslegung der Parteien

. Die offentliche Rechnungslegung der Parteien ist wegen Mangeln der gesetzlichen Rege-

lung und wegen ihrer oft uneinheitlichen Umsetzung in der Praxis verbesserungswurdig.

Die Kommission empfiehlt, das,, Mehr-Augen-Prinzip* in der Rechnungslegung der Par-
teien zu stérken. Im Partelengesetz sollte vorgeschrieben werden, dass der Rechenschafts-
bericht im Vorstand beraten und beschlossen wird. Er sollte vom Partelvorsitzenden, vom
Schatzmeister und vom Generalsekretér unterzeichnet werden. Falls es bei einer Partel
einen Generalsekretér oder ahnlichen Bevollméchtigten nicht gibt, sollte ein weiteres Vor-
standsmitglied mitzeichnen. Einzelheiten sind in den Satzungen zu regeln. Das sollte je-
denfalls fur die Bundes- und fir die Landesebene gelten.

Die Kommission empfiehlt, im Parteiengesetz ein einheitliches, konsequentes System der
Rechnungslegung festzulegen. Sie empfiehlt, den Rechnungsstil der doppelten Buch-
fuhrung einzufiihren. Die Rechnungslegung sollte aus einer Zwei-K omponenten-V erbund-
rechnung bestehen, namlich aus einer Aufwands- und Ertragsrechnung (Ergebnis-
rechnung) und einer Vermogensrechnung. Die Generalklausel ,,unter Berticksichtigung

des Gesetzeszweckes* sollte gestrichen werden.

Die Kommission empfiehlt, um unangemessenen Aufwand zu vermeiden, dass die Ge-
bietsverbande unterhalb der Landesebene wie bisher eine Einnahmen- und Ausgaben-
rechnung durchfihren und die zu aktivierenden Anschaffungen an ihren Landesverband

melden konnen.

Die Kommission empfiehlt, im Parteiengesetz festzulegen, dass die Parteien ihr Ver-

mogen nach den handel srechtlichen Bewertungsvorschriften zu bewerten haben.
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49. Wirtschaftsgiter mit einem Anschaffungswert von weniger als 10.000 DM (einschlief3ich
Umsatzsteuer) sollten im laufenden Abrechnungsgahr as Aufwand behandelt werden; sie

brauchen dann nicht in der Vermdgensrechnung ausgewiesen zu werden.

50. Erganzend zu der handel srechtlichen Bewertung sollten die Parteien verpflichtet werden,
in den Erlauterungen zum Rechenschaftsbericht regelmaiig alle funf Jahre, bezogen auf
das gleiche Rechnunggahr, Verkehrswerte fur die beiden Vermdgenspositionen ,, Haus-
und Grundvermogen” und ,, Beteiligungen” anzugeben. Die Bewertung dieser beiden

Positionen sollte nach den Vorschriften des Bewertungsgesetzes erfolgen.

51. Angesichts der derzeit uneinheitlichen Praxis sollte der Gesetzgeber eine Ubergangsrege

lung fur die Parteien vorsehen, die ihre Bewertungsmethode umstellen mtissen.

52. Die Kommission empfiehlt, das Saldierungsgebot des Partel engesetzes zu streichen, weil

es der Forderung nach Transparenz der Finanz-/Ertragslage der Parteien zuwiderlauft.

53. Die Kommission empfiehlt weitere gesetzliche Anderungen zur Verbesserung der Trarns-
parenz der Rechenschaftsberichte:

» Dazu gehort die Ausweisung zusétzlicher Kategorien fur Abschreibungen, fur Auf-
wendungen fur Verluste aus Vermogen, fur Betelligungen und sonstige Finanzanlagen.

* Die Parteien sollten verpflichtet werden, in den Erléuterungen des Rechenschaftsbe-
richts regelmaidig Uber ihre Beteiligungen zu berichten.

* Die Funf-Prozent-Grenze fur ,, sonstige Einnahmen* sollte deutlich gesenkt werden.

* Die Rechenschaftsberichte sollten angeben, welche Vereinigungen und Arbeitsgemein-
schaften (z.B. Jugendorganisationen) in den Rechnungskreis einbezogen sind. Der Ge-
setzgeber sollte prufen, wie - Uber die bisherige Praxis des pauschalen Ausweises hinaus
- das Transparenzgebot besser erfiillt werden kann.

* Bei den Zuwendungen sollte auf die tatséchlich zugeflossenen Mitgliedsbeitréage und
Spenden abgestellt werden.

* Die gesamte Rechnungslegung sollte ein den tatséchlichen Verhaltnissen ent-
sprechendes Bild der Vermégens-, Finanz- und Ertragslage der Partel vermitteln
(Prinzip des ,true and fair view").

* Die dem Rechenschaftsbericht voranzustellende Zusammenfassung sollte verbessert

werden (Angabe der Vergleichswerte des Vorjahres und der zehn gréfdten Spenden).
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54. Die Kommission empfiehlt, im Parteiengesetz vorzuschreiben, dass die Bestellung der

Wirtschaftsprufer durch die Mitgliederversammlung (Parteitag) zu erfolgen hat.

55. Zur Vermeidung von Loyalitéts- und Interessenkonflikten sollten die bisherigen Aus-
schlussgriinde der Wirtschaftsprifer prézisiert und in Anlehnung an 8 319 HGB erweitert
werden. Die Parteien sollten verpflichtet werden, spétestens ale funf Jahre die Wirt-
schaftsprufergesellschaft zu wechseln (Rotation).

56. Art und Umfang der Prifung durch die Wirtschaftspriifer sollten in Anlehnung an § 317
HGB prézisiert werden. Die Zahl der in die Prifung einzubeziehenden nachgeordneten

Gebietsverbande sollte erhdht und zusétzlich eine Rotation vorgeschrieben werden.

57. Den Priifern sollten im Parteiengesetz bestimmte Prifungspflichten aufgegeben werden.
Diese Priifungsgegensténde sollten - korrespondierend dazu - zwingender Inhalt des
Prifungsberichts sein. Dazu sollten mindestens gehdren
* eine Beschreibung und Beurteilung des Finanz- und Kontrollsystems der Partei,

* die Bestétigung des zutreffenden Zuwendungsausweises (8 24 Abs. 5 PartG),

* Erlauterungen zu den einbezogenen Vereinigungen und Arbeitsgemeinschaften,

* eine Beschreibung und Beurteilung der Angemessenheit der Methoden zur Bewertung
der wichtigsten Positionen in der Vermdgensrechnung (,, Haus- und Grundvermdgen®,
» Beteiligungen*),

* Erlauterungen zu (etwaigen) Leistungsbeziehungen der Parteien zu Fraktionen, den
parteinahen Stiftungen und anderen Umfeldorganisationen, einschliefdlich einer Beur-
teilung der Angemessenheit von Leistung und Gegenleistung,

* Erlauterungen zu Sachleistungen und Sachspenden an die Partel einschliefdlich einer

Stellungnahme zur angemessenen Bewertung dieser ,, geldwerten Leistungen.”

58. Die Kommission empfiehlt, im Parteiengesetz vorzuschreiben, dass die Prifungsberichte
der Wirtschaftsprifer dem Bundestagspréasidenten vorzulegen sind. Das wére eine ge-
eignete Grundlage flr ein abgestuftes Kontrollverfahren, bei der die Prifung der Bundes-
tagsverwaltung auf derjenigen der Wirtschaftsprifer , aufsetzt”.
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Die Kommission empfiehlt, die Bundesregierung gesetzlich zu verpflichten, in bestimm-
ten Zeitabsténden dem Deutschen Bundestag einen ,, Politikfinanzierungsbericht“ vorzu-
legen. Der Gesetzgeber sollte prufen, welche Organisationen und Institutionen erfasst

werden.

Vierter Abschnitt:
Das Prifungs- und Festsetzungsverfahren der mittelverwaltenden Stelle

Die Kommission empfiehlt nach Priifung anderer VVorschlége, an der Zustéandigkeit des
Prasidenten des Deutschen Bundestages als mittelverwaltender Stelle im Sinne des
Parteiengesetzes festzuhalten.

Um den jeweiligen Amtsinhaber von vornherein von Entscheidungen zu entlasten, die An-
lass fur politisch motivierte Kritik sein kénnten, sollten dem Bundestagsprésidenten nach
Maoglichkeit nur gesetzlich gebundene Entscheidungen auferlegt sein. Die Vorschriften
Uber das Prifungs- und Festsetzungsverfahren sollten daraufhin Gberprift und ggf. préazi-

siert werden.

Die Kommission empfiehlt, auf die nach bisheriger Gesetzeslage erforderliche doppelte
Antragstellung (auf Abschlagszahlungen und auf endguiltige Festsetzung) zu verzichten,

es sollte nur noch ein einheitlicher Antrag auf staatliche Leistungen verlangt werden.

Das bisherige zweistufige Festsetzungsverfahren (mit zunéchst vorlaufiger und spéterer
endgultiger Festsetzung) sollte abgeschafft und ein einheitliches Antrags- und Fest-
setzungsverfahren vorgesehen werden.

Die Kommission empfiehlt, das Parteiengesetz dahingehend zu éndern, dass der Umfang
der Prifung des Bundestagspréasidenten und die Aufgaben der Wirtschaftsprifer im Sinne
eines Stufenverhaltnisses gegeneinander abgegrenzt werden. Der Schwerpunkt der
Prufung sollte bei den Wirtschaftsprifern liegen. Voraussetzung dafir ist, dass ihnen - wie
oben vorgeschlagen - Gegenstand und Umfang der Prifung sowie besondere Prifungs-
pflichten prézise vorgegeben werden. Auf der Prifung durch die Wirtschaftsprifer kann
dann die Kontrolle der Bundestagsverwaltung aufbauen. Der Prasident des Deutschen

Bundestages sollte durch den Erlass von Ausfuhrungsvorschriften auf eine einheitliche
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Rechnungslegung der Parteien hinwirken. Diese Befugnis sollte (klarstellend) im

Parteiengesetz abgesichert werden.

Die Kommission empfiehlt, 8 19 Abs. 4 Satz 3 PartG dahingehend zu prézisieren, dass ein
Rechenschaftsbericht nur dann als fristgerecht vorgelegt gilt, wenn er keine wesentlichen
Fehler aufweist (vgl. dazu im Abschnitt Sanktionen die Empfehlung 74). Der Gesetzgeber
sollte diese Prézisierung unabhangig vom Ausgang des derzeit beim OV G Berlin an
hangigen Rechtsstreits um den Bescheid des Bundestagsprasidenten vom 14. Februar
2000 vornehmen. Die Kommission ist de lege ferenda der Auffassung, dass nur die
Forderung nach einem inhaltlich richtigen Rechenschaftsbericht dem Transparenzgebot

des Grundgesetzes entspricht.

Die Kommission empfiehlt, die steuerliche Privilegierung von Spenden an Parteien (§ 10b
Abs. 2 und 8 34g EStG) davon abhangig zu machen, dass die Partel ihrer Pflicht zur Vor-

lage eines Rechenschaftsberichts nachkommit.

Die Kommission empfiehlt, im Parteiengesetz klarzustellen, dass die Bundesverbande der

Parteien bei der Antragstellung zugleich fur ihre Landesverbande handeln.

Die Kommission empfiehlt, gesetzlich klarzustellen, dass der Bundestagsprasident die
L el stungsbescheide Uber die geméRk 8§ 21 PartG auf die Landesverbénde entfallenden
staatlichen Mittel erlasst.

Die Kommission empfiehlt, im Parteiengesetz klarzustellen, wie der in bestimmten Féllen
auftretende Konflikt zwischen dem strikten Gebot der Einhaltung der absoluten Ober-
grerze und der Vorgabe, die Landesstimmenanteile ungekiirzt auszuzahlen (8 19 Abs. 8
Satz 1 Halbs. 2 PartG), zu |6sen ist. Nach Auffassung der Kommission ist der Einhaltung

der absoluten Obergrenze der Vorrang einzuraumen.

Die Kommission empfiehlt, im Parteiengesetz klarzustellen, dass eine Festsetzung staat-
licher Mittel fUr neu gegriindete Parteien im Jahr der Griindung trotz fehlenden Rechen-
schaftsberichts fur das Vorjahr moglich ist.
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Die Kommission empfiehlt, im Rahmen der Rechnungslegung Uber vertffentlichungs-
pflichtige Spenden flr einen eingeschrankten Bereich (,, Pannen® und kleine Unrichtig-
keiten) eine Regelung einzufiihren, die es den Parteien ermdglicht, solche Rechtsverstolie
vor deren anderweitigem Bekanntwerden anzuzeigen. Der Gesetzgeber sollte prifen, ob er
zusétzlich eine Hochstsumme fir eine nachgemel dete Spende festlegt. Die Nachmeldung
koénnte mit einer Minderung der finanziellen Sanktion nach dem PartG honoriert werden.

Eine etwaige Strafbarkeit des Betreffenden wirde davon unberthrt bleiben.

Die Kommission empfiehlt, die derzeit unterschiedlichen Aufbewahrungsfristen fir
Rechnungsunterlagen, Biicher, Bilanzen und Rechenschaftsberichte einheitlich auf zehn
Jahre festzusetzen und zu prifen, ob VerstolRe gegen die Aufbewahrungspflicht (z.B.

durch eine Geldbul3e) sanktioniert werden sollte.

Funfter Abschnitt:
Sanktionen

Die Kommission empfiehlt, die Vorschriften tber die finanziellen Sanktionen des Par-
telengesetzes dahingehend zu andern, dass Pflichtverletzungen und Rechtsverstolie prazise
benannt und mit zielgenauen finanziellen Sanktionen geahndet werden. Diese sollten auch
in ihrer Hohe spurbar sein. Das jetzige Sanktionenniveau sollte nicht unterschritten wer-
den. Andererseits ist sicherzustellen, dass der Grundsatz der Verha tnisméaldigkeit beachtet
und die Existenz einer Partei nicht in Frage gestellt wird.

Die Kommission empfiehlt dem Gesetzgeber, in jedem Fall verschiedene Zweifelsfragen

der derzeitigen Rechtslage durch Prézisierung des Gesetzes zu |6sen:

» Dazu gehoren insbesondere die inhaltlichen Anforderungen an einen Rechenschaftsbe-
richt i.S.v. 8 19 Abs. 4 Satz3 bzw. § 23 Abs. 4 Satz 3 PartG; der Anspruchsverlust nach
diesen Vorschriften sollte nur bei ,wesentlichen* Fehlern des Rechenschaftsberichts
eintreten. Die Kommission empfiehlt, die Grenze, bis zu der Unrichtigkeiten a's nicht
»wesentlich* zu behandeln sind, bei zwei Prozent der Einnahmen der jeweiligen Partei-
gliederung zu ziehen.

* Das Verhdltnis der vorgenannten Vorschriften zur Sanktionsnorm des § 23a PartG fir
rechtswidrig angenommene oder nicht ordnungsgemal’ verdffentlichte Spenden sollte

klar geregelt werden.
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* Es sollte eine spezialgesetzliche Regelung Uber die Ricknahme bestandskraftiger Fest-
setzungsbescheide im Falle nachtréglich erkannter Fehler des Rechenschaftsberichts
vorgesehen werden. Es liegt im Ermessen des Gesetzgebers, eine Ausschlussfrist zu
bestimmen, nach der spéter entdeckte Fehler nicht mehr zu einer Rickabwicklung abge-
schlossener Festsetzungsverfahren fiihren. Die Kommission hélt eine Ausschlussfrist

von mindestens funf Jahren fir zweckméaf3ig.

Die Vorschriften des Parteiengesetzes sollten dahingehend vereinheitlicht werden, dassim
Falle einer Sanktion gegen eine Partel die Festsetzungen und Zahlungen gegentber den
anderen Parteien unberihrt bleiben und die staatlichen Mittel und Strafgelder an den
Haushalt fliefen.

Die Kommission empfiehlt, im Parteiengesetz einen speziellen Straftatbestand der vor-
sétzlich falschen Rechnungslegung einzufiihren. Dieser sollte dem Straftatbestand der Bi-
lanzfé schung gemal? § 331 HGB nachgebildet werden. Danach wére mit Strafe bedroht,
wer die Verhdtnisse der Partel im Rechenschaftsbericht vorsétzlich unrichtig wiedergibt
oder verschleiert. Die Strafbewehrung sollte das Gremium betreffen, das nach dem Par-
telengesetz und der Satzung Uber den Rechenschaftsbericht Beschluss zu fassen hat, also
den Parteivorstand, zusétzlich den Schatzmeister und den General sekretér (falls sie nicht
Mitglied des Vorstands sind). Die Kommission empfiehlt, die Rechnungslegung auf Burn-
des- und Landesebene auf diese Weise mit Strafe zu bewehren. Dagegen hélt sie es fur
problematisch, wollte man den Anwendungsbericht der Norm dariiber hinaus auf die Ver-

antwortlichen in den nachgeordneten Gebietsverbanden erstrecken.

Die Kommission empfiehlt, davon abzusehen, Verstof3e gegen das Parteiengesetz mit dem
Verlust des passiven Wahlrechts (Mandatsverlust) zu ahnden. Sie hat verfassungsrecht-
liche Bedenken gegen die Verhdltnismaldigkeit einer solchen Sanktion. Dagegen sprechen

auch zahlreiche praktische Griinde.

Die Kommission spricht sich dagegen aus, Verstél3e gegen das Parteiengesetz mit einer
Kurzung der Bezlige oder Ruhegehaltsanspriiche der handelnden Politiker (als Minister,
Beamter oder Abgeordneter) zu ahnden. Wegen eines Fehlverhaltens in einer politischen
Funktion sollte nicht in gravierender Weise in die materielle Lebensgrundlage eines

Menschen eingegriffen werden. Gegen den Vorschlag sprechen zahireiche weitere Be-
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denken, u.a. dass nicht jeder, der im Bereich der Parteifinanzen tétig ist, solche Bezlige
erhdlt.

Die Kommission empfiehlt, im Parteiengesetz keine Regelung einzufthren, durch die

- neben der Partei - auch die jeweils handelnde Person wegen von ihr begangener oder zu
verantwortender RechtsverstélZe in finanzielle Mithaftung genommen wird. Der in 8 37
PartG angeordnete Ausschluss von § 54 Satz2 BGB beruht auf guten Grinden. Im
Ubrigen ergeben sich aus den Vorschriften des allgemeinen Vereins- und Deliktsrechts
ausreichende Regressmdglichkeiten. Esist Sache der jeweiligen Partel, die den Schaden

davon tragt, diese zu realisieren.

Sechster Abschnitt:
AbschlieRende Uberlegungen

Die Kommission empfiehlt, im Parteiengesetz weiterhin eine gesetzliche Grundlage fur
den Bundesprasidenten vorzusehen, die ihn erméchtigt, aber - anders als jetzt - nicht ver-
pflichtet, eine Kommission unabhéngiger Sachverstandiger zu Fragen der Parteienfinan-
zierung einzuberufen. Einberufung und Aufgaben der Kommission sollten in das staats-
politische Ermessen des Bundesprasidenten gelegt werden. Dazu gehort insbesondere,

ob und wann er Anlass sieht, die Kommission um einen Bericht zu bitten und was dessen

Thema sain sall.
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A. Ausgangslage

Die Kommission unabhangiger Sachverstandiger zu Fragen der Parteienfinanzierung legt
hiermit ihren Bericht mit Empfehlungen fur Anderungen im Recht der Parteienfinanzierung

Vor.

Die Parteienfinanzierung ist derzeit geregelt im Gesetz Uber die politischen Parteien (Parteien-
gesetz - PartG) vom 24. Juli 1967 in der Bekanntmachung der Neufassung vom 31. Januar
1994, zuletzt gedndert durch das Siebte Gesetz zur Anderung des Parteiengesetzes vom

17. Februar 1999.°

Erster Abschnitt:  Die Arbeit der Kommission
l. Bildung und Zusammensetzung der Kommission

Der Bundesprasident hat fur die Dauer seiner Amtszeit eine Kommission unabhangiger Sach-
verstandiger zu Fragen der Parteienfinanzierung zu berufen (8§ 18 Abs. 6 PartG). Dem gemal3
hat Bundesprasident Johannes Rau im Winter 1999/2000 die Kommission und einen ihr zuge-
ordneten Beirat eingesetzt. Die Kommission wurde am 3. Februar 2000 im Schloss Bellevue

in Berlin konstituiert.*
Der Kommission gehdren an:

1. Frau Dr. Hedda von Wedel (Vorsitzende der Kommission)

Prasidentin des Bundesrechnungshofes

2. Herr Professor Dr. Ulrich von Alemann
Heinrich-Heine-Universitét Dissel dorf

1BGBI.1S. 773
2BGBI. | S. 149
3BGBI.I S. 146

4 vgl. Bulletin der Bundesregierung vom 10. Februar 2000, S. 46 f.
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3. Her Hans Gunther Merk

Prasident a.D. des Statistischen Bundesamtes

4. Herr Dr. Hans-Dietrich Winkhaus
Mitglied des Gesellschafterausschusses Henkel KGaA

5. Herr Dr. Dieter Wunder
ehemaliger Vorsitzender der Gewerkschaft Erziehung und Wissenschaft (GEW).

Frau Dr. von Weddl und Herr Merk gehorten bereits der von Bundesprasident Professor Dr.

Roman Herzog berufenen Vorgangerkommission an.

Der Kommission ist - wie bereits der Vorgangerkommission - zur Unterstitzung ihrer Auf-
gaben ein Beirat zugeordnet. Er besteht aus Personlichkeiten, die mit den Problemen der Par-

teienfinanzierung aus der Praxis der politischen Arbeit vertraut sind. Dem Beirat gehoren an:

1. Herr Hans-Dietrich Genscher

Bundesminister a.D.

2. Herr Dr. Uwe Gunther
Geschéftsfuhrer des Bau- und Liegenschaftsbetriebs des Landes Nordrhein-Westfalen

3. Her Ignaz Kiechle

Bundesminister a.D.

4. Her Dr. Gunther Maleuda
Mitglied des Deutschen Bundestags a.D.

5. Herr Friedrich Vogel
Staatsminister a.D.

6. Herr Dr. Hans-Jochen Vogel

Bundesminister a.D.



27

Mit Ausnahme von Herrn Dr. Maleuda gehorten ale Mitglieder des Beirats bereits dem Vor-

gangergremium an.

. Gesetzliche Grundlage und Auftrag der Kommission

1. Dreifache Grundlage des Kommissionsauftrages

a) Der Auftrag der Kommission zur Vorlage dieses Berichts fuldt auf einer dreifachen Grund-

lage, namlich

(1) auf dem gesetzlichen Auftrag nach § 18 Abs. 6 und 7 PartG,

(2) auf dem noch nicht erledigten gesetzlichen Auftrag des Art. 6 der Novelle zum
Parteiengesetz aus dem Jahr 1994 und

(3) auf dem von Bundespréasident Johannes Rau formulierten Auftrag bei der

Einsetzung der Kommission.

(1) Das Parteiengesetz bestimmt in § 18 Abs. 7 Satz 1 PartG, dass die Kommission vor Ande-
rungen in der Struktur und Hohe der staatlichen Parteienfinanzierung dem Deutschen Bun-
destag Empfehlungen vorlegt. Satz 2 nennt insoweit beispielhaft die ,, Frage, ob sich die Ver-
haltnisse einschneidend geéndert haben und im Hinblick darauf (...) eine Veranderung der

Struktur der staatlichen Teilfinanzierung angemessen ist.”

(2) Dariiber hinaus sah Art. 6 des Gesetzes zur Anderung des Parteiengesetzes und anderer
Gesetze vom 28. Januar 1994° vor, dass die Kommission bis zum 31. M&rz 1999 die Berech-
nungsgrundlagen und die Auswirkungen der (damaligen) Neuregelung der staatlichen Par-
teienfinanzierung zu Uberprifen und dem Deutschen Bundestag hiertiber zu berichten hat(te).
Diesem gesetzlichen Auftrag konnte die von Bundesprasident Professor Dr. Roman Herzog
berufene Vorgangerkommission schon deshalb nicht vollsténdig nachkommen, weil die dafir
mal3geblichen Rechenschaftsberichte der Parteien im Zeitpunkt der Vorlage ihres Abschluss-

berichts noch nicht vorlagen. Dementsprechend hat die Vorgangerkommission in ihrem Ab-

SBGBI. | S. 142ff.
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schlussbericht empfohlen, die neue Kommission ausdrticklich mit dem ,, verbliebenen Auf-

trag* zu betrauen.®

(3) Schliefdich hat Bundesprasident Johannes Rau vor dem Hintergrund der im Winter
1999/2000 bekannt gewordenen Falle von Fehlverhalten im Umgang mit Parteigeldern und
Partei spenden der Kommission bei ihrer Einsetzung am 3. Februar 2000 den umfassenden
Auftrag erteilt zu prifen, ob - und wenn jawelche - Anderungen auf dem Gebiet der Parteien-

finanzierung sinnvoll oder nétig sind.’

b) Die Kommission entnimmt den drei genannten Grundlagen das gesetzliche und politische
Mandat, als das im Parteiengesetz daf ir vorgesehene Gremium das geltende Recht der Partei-

enfinanzierung umfassend zu Uberprifen und dem Gesetzgeber ihre Empfehlungen vorzu-

legen.
2. Bisherige Berichte der Kommission zum parteienspezifischen Preisindex

Die Kommission hat auerdem den Auftrag, auf der Grundlage eines von ihr festgelegten
Warenkorbes jahrlich die Preissteigerung bei den fir die Partelen bedeutsamen Ausgaben
festzustellen (sog. parteienspezifischer Preisindex) und das Ergebnis ihrer Erhebung dem
Prasidenten des Deutschen Bundestages vorzulegen (8 18 Abs. 6 Sétze 2 bis 4 PartG).

Dieser Aufgabe ist die Kommission durch ihre bisherigen beiden Berichte vom 18. Juli 20008
und vom 8. Juni 2001° mit der Feststellung der Preisindizes firr die Jahre 1999 und 2000
nachgekommen.

3. Frihere Kommissionen zu Fragen der Partelenfinanzierung

In der Vergangenheit hat es bereits verschiedene Kommissionen zu Fragen der Parteien-

finanzierung gegeben.

®vgl. BT-Drs. 14/637 S. 37, 1. Sp.

"vgl. Bulletin der Bundesregierung vom 10. Februar 2000, S. 46f.
8 BT-Drs. 14/4227 vom 8. Oktober 2000

° BT-Drs. 14/6412 vom 13. Juni 2001
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a) Am 4. Méarz 1982 hat Bundesprasident Professor Dr. Karl Carstens nach jahrelangen Be-
muhungen der Parteien um eine Neuregelung des Rechts der Parteienfinanzierung auf eine
entsprechende Bitte der damaligen Parteivorsitzenden von SPD, CDU, F.D.P und CSU vom
22. Januar 1982 eine Sachverstandigen-Kommission eingesetzt (Carstens-Kommisssion). Sie
hat unter dem Vorsitz von Professor Dr. Walther First, Prasident des Bundesverwaltungsge-
richtsaD., einen ,,Bericht zur Neuordnung der Parteienfinanzierung“ vom 18. April 1983

vorgelegt.*°

b) Nachdem das Bundesverfassungsgericht (BVerfG) mit Urteil vom 9. April 1992 wesent-
liche Regelungen des damaligen Rechts fir verfassungswidrig erklart hatte, hat Bundesprési-
dent Dr. Richard von Weizsécker im Sommer 1992 eine Kommission unabhangiger Sachver-
sténdiger unter dem Vorsitz von Professor Dr. Horst Sendler, Président des Bundesver-

waltungsgerichts aD., eingesetzt (Welzsacker-Kommission). Diese hat am 17. Februar 1993

ihre Empfehlungen vorgelegt.*?

) Im Fruhjahr 1995 hat Bundesprasident Professor Dr. Roman Herzog erstmalig auf der
Grundlage von § 18 Abs. 6 PartG eine Kommission unabhangiger Sachverstandiger fur die
Dauer seiner Amtszeit berufen. Zur Vorsitzenden hat er Frau Dr. Hedda von Wedd (damals
Czasche), Prasidentin des Bundesrechnungshofes, bestellt (Herzog-K ormmission).

Die Herzog-Kommission hat mehrere Berichte vorgelegt. Darin hat sie

« den von § 18 Abs. 6 Satz 3 PartG geforderten Warenkorb erstmals festgelegt, *®

 den danach zu berechnenden sog. parteienspezifischen Preisindex fur die Jahre
1995,1* 1996 (unter Fortschreibung des Warenkorbes),*® 1997¢ und 19987 festge-
sdlt und

« inihrem AbschluRbericht*®gemaR ihrem Auftrag aus Art. 6 des Anderungsgesetzes

vom 28. Januar 1994*° die Berechnungsgrundlagen und die Auswirkungen der Newr

10 versffentlicht als Beilage zum Bundesanzeiger Nr. 97 vom 26. Mai 1983
1 vgl. BVerfGE 85, 264

12 ygl. BT-Drs. 12/4425 vom19. Februar 1993

13 vgl. BT-Drs. 13/3574 vom 25. Januar 1996

14 vgl. BT-Drs. 13/3862 vom 26. Februar 1996

15 vgl. BT-Drs. 13/7517 vom 15. April 1997

16 vgl. BT-Drs. 13/10159 vom 17. M&rz 1998

17vgl. BT-Drs. 14/636 vom 17. Mé&rz 1999

18 vgl. BT-Drs. 14/637 vom 17. Méarz 1999

Y BGBI. | S. 142
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regelung der staatlichen Parteienfinanzierung iberpriift (soweit das méglich war).2°

I11.  Arbeitsweise der Kommission

Die Kommission ist zu insgesamt 21 Sitzungen (einschliefdlich ihrer Konstituierung) zu-
sammengekommen, davon mehreren zweitégigen Sitzungen. Zu sechs dieser Sitzungen (ein-
schliefdlich Konstituierung) hat die Kommission den Beirat hinzugezogen. Die Sitzungen der
Kommission haben in der Regel in Bonn, die gemeinsamen Sitzungen mit dem Beirat in Ber-
lin stattgefunden.

Die Kommission hat drei Gutachten in Auftrag gegeben, die diesem Bericht in einem An-
lagenteil beigefiigt sind. Zu den verfassungsrechtlichen und spezifisch parteienrechtlichen

Fragen des Kommissionsauftrages haben

1. Herr Professor Dr. Hans H. Klein
Richter des Bundesverfassungsgerichts a.D.

Universitat Gottingen
und

2. Herr Professor Dr. Martin Morlok
Ingtitut fir Deutsches und Européisches Parteienrecht

Fernuniversitdt Gesamthochschule Hagen

jeweils ein Gutachten mit dem Thema: ,,Vorschlége zur Neuregelung des Rechts der Parteien-

finanzierung” erstattet. Auf3erdem hat

3. Herr Professor Dr. Lothar Streitferdt
Institut fur Offentliche Wirtschaft und Personalwirtschaftslehre

Universitét Hamburg

20 ygl. dazu BT-Drs. 14/637 S. 37 1. Sp.



31

fUr die Kommission ein Gutachten mit dem Thema ,,V orschldge zur Rechnungslegung der
Parteien und Prifung ihrer Rechenschaftsberichte aus betriebswirtschaftlicher Sicht* erstellt.

Die Kommission hat allen Gutachtern in einem Arbeitspapier Themenkomplexe genannt, die
in den Gutachten angesprochen werden sollten. Die Gutachter haben im 4. Quartal 2000 Ent-

wurfe der Gutachten vorgelegt, die sie mit der Kommission und dem Beirat erértert haben.

Am 8. und 9. Februar 2001 hat die Kommission die Schatzmeister der im Bundestag ver-
tretenen und der weiteren derzeit an der staatlichen Parteienfinanzierung teilnehmenden
Parteien angehdrt. Thnen waren zuvor die Entwirfe der Gutachten und ein umfangreicher

Fragenkatal og zugesandt worden.

Am 19. Februar 2001 hat die Kommission Vertreter der Verwaltung des Deutschen Bundes-
tages angehort.

Die Gutachter waren bei diesen Anhérungen anwesend. Sie haben anschlief3end ihre Gut-
achten im Hinblick auf die im Laufe der Beratungen und Anhérungen erdrterten Aspekte
abschlief3end Uberarbeitet bzw. erganzt.

Der Bundesrechnungshof hat der Kommission unter dem 17. April 2001 Vorschldge zu

Anderungen des Parteiengesetzes vorgelegt, die er aus den Erfahrungen bei der Priifung der
Festsetzung und Auszahlung der Mittel aus der staatlichen Tellfinanzierung der politischen
Parteien durch den Prasidenten des Deutschen Bundestages gewonnen hat. Die Bundestags-

verwaltung hat diesem Verfahren zugestimmt.

Ferner hat Herr Professor Dr. Horst Sendler in seiner Eigenschaft als damaliger Vorsitzender
der von Bundesprasident Dr. Richard von Weizsacker berufenen Parteienfinanzierungs-

kommission der Kommission fir ein Gesprach zur Verfiigung gestanden.

Die Kommission hat den vorliegenden Bericht am 18. Juli 2001 dem Bundesprésidenten und

dem Prasidenten des Deutschen Bundestags tibergeben. 2

21 Redaktionsschluss; 13. Juli 2001



32

Er wird as Bundestags-Drucksache veréffentlicht. Als solcheist er auch im Internet Gber die

homepage des Deutschen Bundestages (http://www.bundestag.de) zuganglich.

Zweiter Abschnitt:  Zeitgeschichtlicher Rahmen

l. Die sog. CDU-Parteienspendenaffar e als zeitgeschichtlicher Ausgangspunkt

Der erweiterte Auftrag der Kommission ist mal3geblich ausgel 6st durch die seit dem Winter
1999/2000 bekannt gewordenen, teils erwiesenen, teils eingestandenen, teils nur behaupteten
Fale und Vorwirfe von Fehlverhalten und Unregelméfdigkeiten in der CDU im Umgang mit
Parteispenden und Parteifinanzen. Im Laufe des Jalres 2000 ist als ein weiterer Schwerpunkt
der Berichterstattung auch die unternehmerische Tétigkeit der SPD und die (behaupteten Ver-

stol3e bei der) Rechnungslegung ihrer daraus erzielten Gewinne thematisiert worden.

Diese und weitere Vorgange sind im Bericht des Prasidenten des Deutschen Bundestages ge-
maR § 23 Abs. 5 PartG vom 21. November 200072 dargestellt. Darauf kann hier verwiesen

werden.

. Tatigkeit anderer staatlicher Institutionen

Die erwéahnten Sachverhalte sind teilweise Gegenstand von parlamentarischen Unter-
suchungen, strafrechtlichen Ermittlungsverfahren und Sanktionsentscheidungen des Bundes-

tagsprasidenten (gewesen).

1. Der Parlamentarische Unter suchungsausschuss

Am 2. Dezember 1999 hat der Deutsche Bundestag gemal3 Art. 44 GG einen Parlamen-
tarischen Untersuchungsausschuss eingesetzt (1. Untersuchungsausschuss der 14. Legidatur-
periode), dessen Arbeit zur Zeit der Vorlage dieses Berichts noch andauert. Der Parlamen-

tarische Untersuchungsausschuss soll

22ygl. BT-Drs. 14/4747, 4.2.5 (S. 24ff.)
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* insbesondere im Hinblick auf bestimmte Waffenlieferungen und Privatisierungsmal3-
nahmen kléren, inwieweit Spenden, Provisionen, andere finanzielle Zuwendungen
oder Vorteile direkt oder indirekt an Vertreter friherer Bundesregierungen und der sie
tragenden Parteien gewahrt wurden, die dazu geeignet waren, politische Ent-
scheidungsprozesse zu beeinflussen oder sie tatsachlich beeinflusst haben;

» klé@ren, ob und inwieweit dadurch gegen Bestimmungen des Parteiengesetzes, gegen
Amts- und Dienstpflichten oder internationale Bestimmungen verstof3en wurde, ob
und wie durch die steuerliche Behandlung solcher Zuwendungen die 6ffentliche Hand
belastet wurde und wer von diesen Vorgangen Kenntnis hatte;

» sofern konkrete tatsachliche Anhaltspunkte bestehen, kldren, inwieweit Parteien ihre
nach dem GG und PartG bestehende Verpflichtung zur 6ffentlichen Rechenschafts-
legung Uber die Herkunft und Verwendung ihrer Mittel und Gber ihr Vermdgen ver-
letzt haben, wer diese Pflichtverletzung begangen oder daran mitgewirkt hat bzw. da-
von Kenntnis hatte, woher die nicht ordnungsgemal? ausgewiesenen Einnahmen und
Vermogenswerte ssammten und welchen Zwecken sie dienten bzw. wo sie ver-
blieben. %3

2. Strafrechtliche Ermittlungsverfahren

Das Landgericht Augsburg hat eine Anklage der Staatsanwaltschaft gegen den friiheren
Bundesschatzmeister der CDU Walther Leisler Kiep wegen eines von dem Geschaftsmann
Karlheinz Schreiber erhaltenen Barbetrages von 1 Mio. DM und dessen weliterer Verwendung
zugel assen. >* Wegen der Auslandskonten des Landesverbandes Hessen der CDU hat die
Staatsanwal tschaft Wiesbaden ebenfalls Anklage gegen Verantwortliche dieses Landesver-
bandes erhoben. ?® Ein staatsanwaltschaftliches Ermittlungsverfahren gegen den fritheren
CDU-Vorsitzenden und Bundeskanzler Dr. Helmut Kohl wegen des Verdachts der Untreue
nach 8 266 des Strafgesetzbuches (StGB) ist von der Staatsanwaltschaft Bonn mit zustim-
menden Beschluss des Landgerichts Bonn vom 28. Februar 2001 geméal 8§ 153a der Straf-
prozessordnung (StPO) gegen eine Zahlungsauflage in H6he von 300.000 DM eingestel It

worden. %®

23 zum Auftrag des Untersuchungsausschusses vgl. BT-Drs. 14/2139 vom 23. November 1999 und BT-Drs.
14/2686 vom 15. Februar 2000; ferner BT-Protokoll, 88. Sitzung vom 18. Februar 2000, S. 8193 ff.
(8201/8202)

24 Er6ffnungsbeschluss vom 1. August 2000, Az.: 10 KLs 501 Js127135/95

%5 Az: 6 J5320.4/00

26 ygl. LG Bonn, Beschluss vom 28. Februar 2001 — 27 AR 2/01 -, NJW 2001, 1736
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3. Finanzielle Sanktionen durch den Bundestagsprasidenten

Der Prasident des Deutschen Bundestages hat wegen folgender Sachverhalte Bescheide mit
finanziellen Sanktionen gegen die CDU erlassen:

a) Bescheid vom 14. Februar 2000: Minderfestsetzung und Rickforderung eines Be-
trages in Hohe von rund 41,347 Mio. DM wegen eines im Rechenschaftsbericht fur
das Jahr 1998 nicht ausgewiesenen Vermoégensbestandes des Landesverbandes Hessen
von rund 18 Mio. DM. Der hiergegen gerichteten Klage der CDU hat das VG Berlin
mit Urteil vom 31. Januar 2001 stattgegeben.?’ Gegen dieses Urteil hat der Prasident
des Deutschen Bundestages beim OV G Berlin Antrag auf Zulassung der Berufung
gemaR § 124, § 124aVwGO gestellt, tiber den noch nicht entschieden ist;*®

b) Bescheid vom 19. Juli 2000: Sanktion gemal3 § 23a PartG in Hohe von rd. 6,5 Mio.
DM wegen der vom fritheren Bundeskanzler und CDU-Parteivorsitzenden Dr. Kohl
eingestandenen Annahme ,,anonymer* Spenden in Hohe von rund 2,17 Mio. DM;

c) Bescheid vom 29./30. November 2000: Sanktionen gemald 8§ 23a PartG in Hohe von
rd. 3,44 Mio. DM wegen verschiedener Sachverhalte:

» Entgegennahme eines Bargeldbetrages von 1 Mio. DM durch den ehemaligen
CDU-Bundesschatzmeister Leisler Kiep von dem Geschaftsmann Schreiber;

» Transfer eines Barbetrages von 600.000 DM von der CDU/CSU-Bundedags-
fraktion an die CDU-Bundespartei im Jahr 1990;2°

 Nichtveroffentlichung von zwel Spenden des Geschéftsmanns Schreiber in Hohe
von 100.000 DM und 20.000 DM.

[Il. Beitrage zur Reformdebatte

Die Kommission hat die in der Politik, im wissenschaftlichen Schrifttum und in der allge-
meinen Presseberichterstattung gedul3erten Meinungen und Vorschlage verfolgt und in ihren

Beratungen berticksichtigt. Gleichwonhl ist ausgeschlossen, dass sie in diesem Bericht - und

27 ygl. VG Berlin, Urteil vom 31. Januar 2001 - VG 2 A 25.00 -, NJW 2001, 1367

28 Az des Verfahrens: 3N 21/01
29 jnsoweit angefochten durch Klage vor dem VG Berlin, Verfahren anhangig unter dem Az 2 A 137.00
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sel esnur als Zitat - samtlich Erwahnung finden kénnen. Hervorgehoben werden soll jedoch,

dass der Kommission folgende Ausarbeitungen und V orschlége vorgelegen haben:

(1) Vorschlage einer von der CDU berufenen Kommission, bestehend aus dem
friheren Bundesprasidenten Professor Dr. Roman Herzog, Bundesverfassungs-
richter a.D. Professor Dr. Paul Kirchhof und Bundesbankprasident a.D. Profes-
sor Dr. Hans Tietmeyer, zur Reform des Finanzwesens der Partei (Bericht vom
5. Februar 2000; nachfolgend: Herzog/Kirchhof/Tietmeyer-K ommission);°

(2) Rechtsgutachten von Professor Dr. Peter Badura, Bewertung von Parteiver-
maogen nach dem Partelengesetz, erstattet im Auftrag des Deutschen Bundes-
tages, Munchen, Oktober 2000;

(3) Gutachten Professor Dr. Lothar Schruff, Bewertung von Parteivermdgen nach
dem Partelengesetz, erstattet im Auftrag des Deutschen Bundestages,
Goattingen, Dezember 2000;

(4) Vorschlage einer Arbeitsgruppe der CDU/CSU-Bundestagsfraktion unter dem
Vorsitz von Norbert Réttgen, MdB, Dezember 2000;

(5) Vorschlage einer Arbeitsgruppe der CSU unter dem Vorsitz von Professor
Dr. Roland Sturm (Erlangen) vom 11. Dezember 2000;

(6) Vorschlage des Vorstandes des Landesverbandes Hessen von Biindnis 90/Die
Grunen vom 10. Februar 2000;

(7) Transparency International, Deutsches Chapter e.V., Vorschlége fur die Re-
form der Partelenfinanzierung vom 14. Februar 2000 und vom 11. Mai 2001,

(8) Vorschlage der FDP zur Reform des Parteiengesetzes vom 3. Juli 2001.%!

Wegen weiterer Meinungsaul3erungen und Vorschldge wird auf die diesem Bericht beige-

flgten Literaturhinweise verwiesen.

30 yersffentlicht in ZParl 2000, 309 ff. (Heft 2/2000)
31 eingegangen am 9. Juli 2001
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Dritter Abschnitt: Gegenstand und Mal3stab dieses Berichts

l. Eingrenzung des Kommissionsauftrags

Angesichts der Arbeit der oben aufgefiihrten anderen Institutionen oblag es der Kommission,

den Gegenstand und Umfang ihres Auftrags sachgerecht gegeniiber diesen abzugrenzen.

Aus dem Auftrag des Parlamentarischen Untersuchungsausschusses (Aufklérung von ver-
muteter Regierungsbestechlichkeit), den gesetzlichen Zustandigkeiten der Staatsanwalt-
schaften und Gerichte (Aufklarung und Ahndung von Straftatbesténden) und des Bundestags-
prasidenten (verwaltungsrechtliche Sanktionen nach dem PartG) wird deutlich, dass der Auf-
trag der Kommission eine ganzlich andere Zielrichtung hat: Die Kommission hat nicht die
Aufgabe, ergénzend oder parallel zu den anderen Institutionen zurtickliegende Sachverhalte
aufzuklaren, sondern Empfehlungen fiir Anderungen im Recht der Parteienfinanzierung

(de lege ferenda) auszuarbeiten.

Sowohl die Weizsacker- als auch die Herzog-K ommission haben sich in ihren Berichten ein-
gehend mit den Aufgaben der Parteien, mit ihrer Mitgliederentwicklung, mit Struktur und
Einzelheiten ihrer Finanzlage sowie mit der Entwicklung der staatlichen Teilfinanzierung
befasst. Sie haben dies teilweise in Tabellen und Schaubildern dargestellt.*? Die Unter-
suchungen der V organgerkommissionen reichen bis zum Jahr 1997. Im Bericht der Prési-
denten des Deutschen Bundestages geméaR § 23 Abs. 5 PartG vom 21. November 2000%
sind dartiber hinaus Daten fir das Jahr 1998 in die Darstellung einbezogen.

Damit liegen umfangreiche und aktuelle Daten zu den rechtstatsichlichen Grundlagen der

Parteienfinanzierung vor. Auf diese kann die Kommission Bezug nehmen.

32ygl. BT-Drs. 12/4425, S. 14-20, S.59 ff.; BT-Drs. 14/637, S. 5-26
33 BT-Drs. 14/4747
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1. Selbstver standnis der Kommission

1. Zid der Untersuchung

Adressat des vorliegenden Berichts ist nach dem Wortlaut des Gesetzes der Deutsche Bundes-
tag. In einem weiteren Sinne ist Adressat zugleich die interessierte Offentlichkeit. Esist der
Kommission ein Anliegen, diesem Empfangerkreis durch eine moglichst versténdliche Dar-
stellung zu entsprechen. Die Kommission sieht es nicht as ihre Aufgabe an, eine Abhandiung
fur ein juristisches, politikwissenschaftliches oder betriebswirtschaftliches Fachpublikum vor-
zulegen. Dem mag in angemessenem Umfang durch die von der Kommission eingeholten

Gutachten der Professoren Drs. Klein, Morlok und Streitferdt Gentige getan sein.

Die Kommission versteht ihren Bericht als eine grundlegende Untersuchung des Rechts der
Parteienfinanzierung durch ein auf3erhalb der Parteien stehendes unabhangiges Gremium. Es
ist Ziel ihrer Arbeit,

 alstatsachlichen Befund die wesentlichen Mangel der geltenden Rechtslage und
Diskrepanzen zwischen ihr und dem Handeln der Personen festzustellen,

 die wesentlichen von fachkundiger Seite hierzu gedulRerten V orschlége darzu-
stellen,

 die denkbaren Lésungen zu bewerten und schliefdlich jewells eine eigene Empfeh-

lung der Kommission zu unterbreiten.

An diesen drei Kriterien - Befund, Vorschldge, Losung - werden sich auch die Sachkapitel
dieses Berichts orientieren.

2. Mal3stabe der Untersuchung

Dem Auftrag der Kommission selbst I&asst sich nicht entnehmen, anhand welcher Mal3stébe sie
ihre Empfehlungen entwickeln soll. Nach Auffassung der Kommission sollten dies vor allem
die Aussagen des Grundgesetzes Uber die Aufgaben der Parteien und die an sie zu stellenden
Anforderungen sein. Daraus folgt, dass alle Vorschlége zur Parteienfinanzierung sich als ge-

eignet erweisen miissen,



38

» dass die Parteien ihrer Aufgabe gerecht werden, bei der politischen Willersbildung
des Volkes mitzuwirken (Art. 21 Abs. 1 Satz1 GG),

» dassdieinnere Ordnung der Parteien demokratischen Grundsatzen entsprechen soll
(Art. 21 Abs. 1 Satz 3 GG),

 dass die Parteien umfassend und wahrheitsgemal? ihrer Pflicht nachkommen, Gber
die Herkunft und Verwendung ihrer Mittel und Uber ihr Vermdgen offentlich
Rechenschaft zu geben (Art. 21 Abs. 1 Satz 4 GG).

Dartiber hinaus hat sich die Kommission mit ihren Vorschlégen an den Vorgaben des BVerfG
fUr eine verfassungsgemal3e Parteienfinanzierung orientiert, wie sie das Gericht zuletzt im Ur-
teil vom 9. April 19923 aufgestellt hat. Dazu gehért, dass alle Vorschlage sich als geeignet

erwe sen missen,

« die gesdllschaftliche Verwurzelung der Parteien zu stérken,

 die Chancengleichheit der Parteien und das Recht der Birger auf gleiche Teilhabe
am politischen Willenshildungsprozess zu wahren,

» die Unabhangigkeit der Parteien von staatlicher Einflussnahme durch Begrenzung
der staatlichen Leistungen an die Parteien zu gewéhrleisten und

 die staatliche Teilfinanzierung im Rahmen des fur die Aufrechterhaltung der Funk-
tionsfahigkeit der Parteien Unerlasslichen zu halten.®

Hierzu legt die Kommission ihre Empfehlungen fiir umfassende Anderungen im Parteienge-
setz vor. Im Ubrigen pladiert die Kommission dafiir, den Parteien hinsichtlich ihrer internen
Angelegenheiten im Gesetz moglichst nur Grundsétze vorzugeben, nach denen sie ihre
Satzungen zu gestalten haben. Dies geschieht mit Ricksicht auf die grundrechtlich geschitzte
Organisationsfreiheit der Parteien. Die Kommission folgt schliefdlich dem Grundsatz, dass die
Regelungen moglichst einfach und Uberschaubar sein sollen. Auch dies dient dem Transpa-

renzgebot.

34 ygl. BVerfGE 85, 264
35 vgl. hierzu bereits die Herzog-K ommission, BT-Drs. 14/637, S. 5, r. Sp.
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3. Keine Ausformulierung von Gesetzesvor schriften

Die Kommission hofft, dass der vorliegende Bericht als Grundlage fir die Beratungen des
Gesetzgebers Uber eine Novellierung des Rechts der Partelenfinanzierung dienen wird. Die
Kommission sieht es wie ihre VVorgangerkommissionen nicht als ihre Aufgabe an, Gesetzes-
vorschriften auszuformulieren. Die gesetzestechnische Umsetzung ihrer Empfehlungen, die
teilweise konkret sind, teilweise nur die rechtspolitische Richtung angeben, ist Sache des Ge-
setzgebers. Dass Professor Dr. Klein und Professor Dr. Streitferdt in ihren Gutachten Vor-
schléage fur Gesetzesformulierungen ausgearbeitet haben, betrachtet die Kommission als hilf-
reiche Anregungen fir den Gesetzgeber.
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B. Rechtliche Grundlagen

Erster Abschnitt:  Rechtsnormen und Entscheidungen desBVerfG

l. Das Grundgesetz und weiter e Rechtsnormen

Verfassungsrechtliche Grundlage des Rechts der Parteienfinanzierung ist Art. 21 des Grund-
gesetzes (GG) fur die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949. Mit dieser Vorschrift
wurden die politischen Parteien erstmals in der deutschen und westlichen V erfassungsge-

schichte ,,in den Rang einer verfassungsrechtlichen Institution erhoben.“3 Art. 21 GG lautet:

(1) Die Parteien wirken bei der politischen Willensbildung des Volkes mit. lhre
Grindung ist frel. Ihre innere Ordnung muss demokratischen Grundsétzen ent-
sprechen. Sie mussen Uber die Herkunft und Verwendung ihrer Mittel sowie tber ihr
Vermogen oOffentlich Rechenschaft geben.

(2) Parteien, die nach ihren Zielen oder nach dem Verhaten ihrer Anhanger darauf
ausgehen, die fretheitliche demokratische Grundordnung zu beeintréchtigen oder zu
beseitigen oder den Bestand der Bundesrepublik Deutschland gefahrden, sind ver-
fassungswidrig. Uber die Frage der Verfassungswidrigkeit entscheidet das Bundesver-
fassungsgericht.

(3) Das Nahere regeln Bundesgesetze.”

Art. 21 Abs. 1 Satz 4 GG erhielt seine jetzige Fassung Uber die Verpflichtung der politischen
Parteien zur 6ffentlichen Rechenschaftslegung durch das fiinfunddreiRigste Gesetz zur Ande-
rung des Grundgesetzes vom 21. Dezember 1983.3"

Das Grundgesetz enthélt noch weitere Bestimmungen, die auch fur die Parteien von Be-
deutung sind. Dazu zahlen vor allem die Verfassungsgrundsétze des Art. 20 Abs. 1 und 2,
insbesondere das Demokratieprinzip, ferner die Wahlrechtsgrundsétze (Art. 28 Abs. 1 und

36 so BVerfGE 41, 399 (416).
3" BGBI. | S. 1481
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Art. 38), die Grundrechte der Meinungsfreiheit (Art. 5 Abs. 1), der Versammlungsfreiheit
(Art. 8) und der Vereinigungsfreiheit (Art. 9) sowie der algemeine Gleichheitssatz (Art. 3
Abs. 1 GG).

Der in Art. 21 Abs. 3 GG enthaltene Gesetzgebungsauftrag der Verfassung blieb lange Zeit
unerfiillt. Erst Ende der sechziger Jahre verabschiedete der Deutsche Bundestag, gewisser-
malien gendtigt durch eine Entscheidung des BV erfG zur Parteienfinanzierung, das Gesetz
tber die politischen Parteien vom 24. Juli 1967.38 In ihm ist das Parteienrecht alerdings nicht
erschopfend geregelt. So bestimmt sich das innerparteiliche Organisationsrecht - ungeachtet
verschiedener Vorschriften des PartG zu diesem Komplex - weitgehend nach Vorschriften des
Burgerlichen Gesetzbuches Uber das Vereinsrecht (88 21-79 BGB). Auch die Teilnahme der
politischen Parteien am Rechtsverkehr (Klagerecht, Namensschutz) beruht weitgehend auf
den allgemeinen Vorschriften des birgerlichen Rechts. Wichtige Vorschriften zum Recht der
politischen Parteien finden sich auf3erdem in den Wahlgesetzen des Bundes und der Lander,
im Versammlungsgesetz, in den Rundfunkgesetzen des Bundes und der Lander (Anspruch auf
Sendezeiten), im Bundesverfassungsgerichtsgesetz (Parteiverbotsverfahren) und in verschie-

denen Steuergesetzen (steuerliche Berlicksichtigung von Partei spenden).

. Die Entwicklung der Rechtsprechung desBVerfG

Die Entwicklung des Rechts der Partelenfinanzierung ist gekennzeichnet durch ein Wechsel-
spiel von Entscheidungen des Gesetzgebers und der sich veréndernden Rechtsprechung des
BVerfG. Das Gericht hat sich in sieben Urtellen mit Fragen der Parteienfinanzierung be-
fasst:*

(1) BVerfGE 8, 51: In seinem ersten Urteil zu Parteispenden aus dem Jahr 1958*° erklarte
das Gericht 8§ 10b EStG 1954/1957 und 8 11 Nr. 5 KStG 1954/1957 fir nichtig; nach
diesen Vorschriften waren Parteispenden bis 10 Prozent des einkommensteuerlich
bzw. bis 5 Prozent des kérperschaftsteuerlich veranlagten Einkommens oder bis
2 Promille der Summe der Umsétze und der Lohne und Gehélter als Sonderausgaben
abzugsfahig.

% BGBI. 1 S. 773
39 ygl. die Darstellung von Lovens, ZParl 2000, 285 ff. (Heft 2/2000)
40 Urteil vom 24. Juni 1958 - 2 BVF 1/57 -, BVerfGE 8, 51
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(2) BVerfGE 20, 56: In einem Urteil aus dem Jahr 1966*! hat das BV erfG die bis dahin
Im jeweiligen Haushaltsgesetz enthaltene Erméchtigung an den Bundesminister des
Innern fur nichtig erklart, auf dieser Grundlage den Parteien Finanzmittel des Bundes
far ihre gesamte Tétigkeit im Bereich der politischen Meinungs- und Willensbildung
zu gewahren. Art. 21 Abs. 1 GG verbiete es, die dauernde finanzielle Fursorge fir die
Parteien zu einer Staatsaufgabe zu machen. Die finanzielle staatliche Unterstiitzung
fr die Parteien sei auf eine Wahlkampfkostenerstattung zu beschrénken; eine allge-

meine Basis-Finanzierung der politischen Parteien sei unzul&ssig.

(3) BVerfGE 24, 300: Im Jahr 1968 beanstandete das Gericht*? bestimmte Regelungen
des Parteiengesetzes in seiner damaligen Fassung Uber das fir die Teilnahme an der
Wahlkampfkostenerstattung mal3gebliche Quorum beim Wahlerfolg (8 18 Abs. 2
Nr.1, 820 Abs. 1 Satz 1, § 22, § 25 PartG 1967) und Uber die Grenzziehung bei der

Veroffentlichungspflicht fir Spenden von juristischen Personen.

(4) BVefGE 41, 399: Im Jahr 1976 bekréftigte das Gericht die direkte Parteien-
finanzierung als Ersatz fur Wahlkampfkosten und entschied auf die Verfassungs-
beschwerde eines Einzelbewerbers hin, dass diese Erstattung aus Griinden der

Chancengleichheit auch dem Einzelbewerber zukommen miisse.*®

(5) BVetfGE 52, 63: Im Jahr 1979 hat das Gericht die damaligen Vorschriften Uber die
steuerliche Abzugsfahigkeit von Parteispenden in Hohe von seinerzeit 600/1.200 DM
(§ 10b Abs. 2 ESIG und § 9 Nr. 3b KStG 1976) fiir verfassungsgemaR erachtet.**

(6) BVerfGE 73, 40: Im Jahr 1986 erklarte das BVerfG*° die seit dem 1. Januar 1984
geltenden Vorschriften tber die Abzugsfahigkeit von Mitgliedsbeitragen und
Spenden an Parteien des (8 10b Abs. 1 Satz 1 EStG 1984 und 8 9 Nr. 3 KSIG 1984)
fur verfassungswidrig. Die gleichzeitig eingefihrte Regelung eines Chancenaus-
gleichs (8 22a PartG 1984) und die Beschrankung der Wahlkampfkostenerstattung

41 Urteil vom 19. Juli 1966 - 2 BvF 1/65 -, BVerfGE 20, 56

42 Urteil vom 3. Dezember 1968 - 2 BVE 1, 3, 5/67 -, BVerfGE 24, 300

43 Beschluss vom 9. Mérz 1976 - 2 BVR 89/74 -, BVerfGE 41, 399

44 Urteil vom 24. Juli 1979 - 2 BVF 1/78 -, BVerfGE 52, 63

45 Urteil vom 14. Juli 1986 - 2 BVE 2/84, 2 BVR 442/84 -, BVerfGE 73, 40, mit Sondervotum der Richter
Bockenforde und Mahrenholz, S. 103ff. und 117
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auf die Halfte der Gesamteinnahmen einer Partei (8 18 Abs. 6 PartG 1984) befand es
dagegen fur verfassungsgemal.

(7) BVerfGE 85, 264: Mit dem jiingsten Urteil aus dem Jahr 1992 erklrte das BVerfG*®
mehrere mit Wirkung vom 1. Januar 1989 eingefihrte Regelungen fur verfassungs-
widrig, namlich
* den zusétzlichen Sockelbetrag zur damaligen Wahlkampfkostenpauschale (8 18

Abs. 6 Satz 1 PartG 1989),
» die Regelung des Chancenausgleichs (8§ 22a Abs. 2 PartG 1989),
» die Grenzziehung bei der Verdffentlichungspflicht auf einen Gesamtwert der
Spenden im Kalenderjahr in Hohe von 40.000 DM und
* die Grenzziehung bei der steuerlichen Abzugsféhigkeit von Mitgliedsbeitrégen und
Spenden an politische Parteien bis zu 60.000 DM fir Alleinstehende bzw. bis zu
120.000 DM im Falle der Zusammenveranlagung von Ehegatten.
Aulerdem hat das Gericht in diesem Urteil ausgesprochen, dass eine zul dssige staat-
liche Parteienfinanzierung nicht mehr auf die Erstattung der Wahlkampfkosten be-
schrénkt sei, sondern eine allgemeine Finanzierung der Parteien fur ihre Aufgaben
gestattet.

48 Urteil vom 9. April 1992 - 2 BVE 2/89 -, BVerfGE 85, 264
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Zweiter Abschnitt: Der verfassungsrechtliche Mal3stab geméaf dem Urteil desBVerfG
von 1992

Uberlegungen fiir eventuelle Anderungen im Recht der Parteienfinanzierung haben den
Rahmen zu beachten, wie er sich nach dem jiingsten Urteil des BVerfG vom 9. April 19924
darstellt.

l. Funktion der politischen Parteien und Zuléssigkeit einer allgemeinen staatlichen

Parteienfinanzierung

Mit dem Urteil vom 9. April 1992 hat das BVerfG eine grundsétzliche Neuausrichtung seiner

Rechtsprechung zur Parteienfinanzierung vorgenommen.

Bis zum Urteil aus 1992 hatten die vom Gericht im Urteil vom 19. Juli 1966*%aufgestellten
verfassungsrechtlichen Mal3stébe gegolten, nach denen eine Finanzierung der allgemeinen
Tétigkeit der Parteien als unzuléssig und nur die Erstattung der notwendigen Kosten eines
angemessenen Wahlkampfes al's gerechtfertigt angesehen wurden. Das Gericht hatte damals
aus dem Verfassungsgebot der grundsétzlich staatsfreien und offenen Meinungs- und Wil-
lensbildung vom Volk hin zu den Staatsorganen gefolgert, dass ,,jede staatlich-ingtitutionelle
Verfestigung der Parteien und ,,ihre Einfligung in den Bereich der organisierten Staatlich-
keit“ verboten und ,,eine vollige oder auch nur Uberwiegende Deckung des Geldbedarfs der
Parteien aus offentlichen Mitteln* unzuldssig sei.*® Seit der Neuausrichtung seiner Recht-
sprechung durch das Urteil vom 9. April 1992°° sieht das BVerfG den Zweck und die Recht-
fertigung der staatlichen Parteienfinanzierung nunmehr in der Gewahrung von Mitteln , fir
die Finanzierung der allgemein ihnen (den Parteien) nach dem Grundgesetz obliegenden

Tétigkeit“ und hélt eine allgemeine staatliche Tellfinanzierung der Parteien fir zuléssig.

Das Gericht gelangt zu dieser Erkenntnis aufgrund der Funktion der Parteien im Verfassungs-

geflige und im Prozess der politischen Willensbildung, den es wie folgt umschreibt:

4T BVerfGE 85, 264

48 BVerfGE 20, 56 (113)

49 ygl. BVerfGE 20, 56 (101/102)
0 BV erfGE 85, 264



45

»Nach 8§ 21 Abs. 1 Satz 1 GG wirken die Parteien bel der politischen Willensbildung des
Volkes mit. Zwar haben sie kein Monopol, die Willenshildung des Volkes zu beein-
flussen. Neben ihnen wirken auch die einzelnen Burger sowie die Verbande, Gruppen und
Vereinigungen auf den Prozess der Meinungs- und Willensbildung ein. Art. 21 GG recht-
fertigt allerdings die herausgehobene Stellung der Parteien im Wahlrecht. Die Parteien
sind indes nicht blof3 Wahlvorbereitungsorganisationen, und nicht nur in dieser Funktion
sind sie fur die demokratische Ordnung unerl&sslich. Sie sind vornehmlich berufen, die
Birger freiwillig zu politischen Handlungseinheiten mit dem Ziel der Beteiligung an der
Willensbildung in den Staatsorganen organisatorisch zusammenzuschlief3en und ihnen so
einen wirksamen Einfluss auf das staatliche Geschehen zu ermdglichen. Den Parteien ob-
liegt es, politische Ziele zu formulieren und diese den Birgern zu vermitteln sowie daran
mitzuwirken, dass die Gesellschaft wie auch den einzelnen Birger betreffende Probleme
erkannt, benannt und angemessenen L sungen zugefihrt werden. Die fir den Prozess der
politischen Willensbildung im demokratischen Staat entscheidende Riickkopplung
zwischen Staatsorganen und Volk ist auch Sache der Parteien. Sie erschdpft sich nicht in
dem nur in Abstanden wiederkehrenden Akt der Wahl des Parlaments. Willensbildung
des Volkes und Willenshildung in den Staatsorganen vollziehen sich in vielfétiger und
tagtaglicher, von den Parteien mitgeformter Wechselwirkung. (...) Die allgemeine poli-
tische Tatigkeit der Parteien ist aul3erhalb von Wahlkéampfen und wahrend derselben die
gleiche. (...) Nicht zuletzt Uber die Parteien nimmt das Volk auch zwischen den Wahlen
Einfluss auf die Entscheidungen der obersten Staatsorgane. (...) Die unmittelbare Wahl-
vorbereitung (...) bildet lediglich einen allenfalls in organisatorischer Hinsicht selb-
standigen Teil ihrer Aufgabe; sachlich-inhaltlich fligt sich die Beteiligung an Wahlen in
die stdndige Wirksamkeit der Parteien bruchlos ein: Wahlen und ihre Ergebnisse geben
den Parteien Aufschluss Uber den Widerhall, den ihre Politik im Volke findet, und tber
die Erwartungen, die die Blrger an sie richten. Nur rein aul3erlich |asst sich die Tétigkeit
der Parteien im Wahlkampf von ihrer sonstigen Tatigkeit abgrenzen. (...) Deshab ist es -
entgegen der bisherigen Rechtsprechung des Senats (vgl. BVerfGE 20, 56 <113 ff.>) -
nicht geboten, die Grenzen staatlicher Finanzierung der Parteien von Verfassungs wegen
in der Erstattung der , notwendigen Kosten eines angemessenen Wahlkampfes' zu

suchen.“t

®1ygl. BVerfGE 85, 264 (284 ff.)
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Dieser neuen Rechtsprechung des BVerfG hat der Gesetzgeber durch § 18 Abs. 1 Satz 1
PartG 1994 Rechnung getragen, indem er bestimmt hat:

,Der Staat gewdahrt den Parteien Mittel als Teilfinanzierung der allgemein ihnen nach dem
Grundgesetz obliegenden Tatigkeit.”

. Staatsfreiheit der politischen Parteien und ihre Verankerung in der Bevolkerung

In Fortsetzung seiner bisherigen Rechtsprechung betont das BVerfG im Urtell von 1992 den
Grundsatz der Freiheit der Parteien vom Staat. Aus ihm folgt ein ,, Gebot der fortdauernden
Verankerung der Parteien in der Gesellschaft und ihrer darauf beruhenden Staatsferne.“? Die
vom Grundgesetz vorausgesetzte Staatsfreiheit der Parteien ist mithin nicht nur ein Verbot der
Abhangigkeit vom Staat, sondern auch das Gebot der Abhangigkeit von Parteibasis und Bir-
gern. Der Grundsatz der Staatsfreiheit erlaubt deshalb nur eine Teilfinanzierung der allge-
meinen Tétigkeit der Partelen aus staatlichen Mitteln. Dieser Grundsatz erfordert auch, dass
die Parteien sich ihren Charakter als frel gebildete, im gesellschaftlich-politischen Bereich
wurzelnde Gruppen bewahren. >* Die Parteien miissen nicht nur politisch, sondern auch wirt-
schaftlich und organisatorisch auf die Zustimmung und die Unterstiitzung der Burger ange-
wiesen bleiben. Durch offentliche Mittel darf den einzelnen Parteien das Risiko des Fehl-
schlagens ihrer Bemihungen um eine hinreichende Unterstiitzung in der Wahlerschaft nicht
abgenommen werden. ** Der Grundsatz der Staatsfreiheit der Parteien wird durch die Ge-
wahrung finanzieller Zuwendung mithin dann verletzt, wenn durch sie die Parteien der Not-
wendigkeit enthoben werden, sich um die finanzielle Unterstiitzung ihrer Aktivitaten durch
ihre Mitglieder und andere Biirger zu bemiihen. ®®> Nur so kann der Gefahr begegnet werden,
dass sich die Parteien ihrer mitgliedschaftlichen Basis und der Burgerschaft insgesamt ent-

fremden. %°

52 ygl. BVerfGE 85, 264 (283)

3 ygl. BVerfGE 20, 56 (101)

% vgl. BVerfGE 73, 40 (86)

S ygl. BVerfGE 85, 264 (287)

%6 ygl. BVerfGE 85, 264 (287/288)
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1. Umfang und Kriterien der Mittelverteilung

Aus dem Grundsatz der Staatsfreiheit der Parteien hat das BVerfG im Urteil vom 9. April
1992 verfassungsrechtliche Mal3stédbe zum Umfang einer allgemeinen staatlichen Parteien-
finanzierung und zu den Kriterien der Mittelverteilung abgeleitet, namlich

1. enerelative Obergrenze, nach der die ,eigenen Mittel“ jeder Partei mindestens so
hoch sein miissen wie die Zuwendungen, die sie aus der Staatskasse erhdlt,

2. eine absolute Obergrenze, nach der die Summe der Staatszuwendungen an alle Partei-
en zusammen in Zukunft grundsétzlich nicht hther sein darf asin der Vergangenheit,

3. sowie dsKiriterien fUr die Verteilung der Staatsmittel unter den Partelen: Wahlerfolg,
Mitgliedsbeitrége und Spenden.

1. Relative Obergrenze

Nach dem BVerfG muss jedes mogliche System staatlicher Partelenfinanzierung Vorkeh-
rungen dagegen enthalten, dass die Parteien in verfassungsrechtlich nicht mehr hinnehmbarer
Weise vom Staat abhangig werden. Die Selbstfinanzierung der Parteien hat VVorrang vor der
Staatsfinanzierung. Der Grundsatz der Staatsfreiheit der Partelen gestattet daher die Zu-
fuhrung staatlicher Mittel nur bis zur Hohe einer relativen Obergrenze, die fir jede Partel
nach dem Verhdtnis der von ihr selbst erwirtschafteten zu den ihr unmittelbar aus staatlichen
Quellen zuflieffenden Einnahmen zu bestimmen ist. Das Gesamtvolumen solcher staatlichen
Zuwendungen an eine Partel darf die Summe ihrer selbst erwirtschafteten Einnahmen nicht
tberschreiten.” Eine solche Begrenzung bewirkt, dass die eigenen Bemithungen der Parteien
um die finanzielle Unterstiitzung seitens der Birger von entscheidendem Einfluss auf die
mogliche Hohe der ihnen aus offentlichen Kassen zuflief3enden Mittel sind. Dies sichert die
Verwurzelung der Parteien in der Gesellschaft, wie es der Grundsatz der Staatsfreiheit ver-

langt.

" vgl. BVerfGE 85, 264 (288 f.)
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2. Absolute Obergrenze

Aus dem Grundsatz der Staatsfreiheit der Parteien und dem Vorrang der Selbstfinanzierung
vor der Staatsfinanzierung leitet das BV erfG elne absolute Obergrenze fir die Zuwendungen
des Staates an alle Parteien ab.

Der Umfang der Staatsfinanzierung muss sich auf das beschrénken, was zur Aufrechter-
haltung der Funktionsfahigkeit der Parteien unerlasslich ist und von den Parteien nicht selbst
aufgebracht werden kann. Der Finanzbedarf der Parteien zur Erfullung der ihnen durch Ver-
fassung und Parteiengesetz tibertragenen Aufgaben muss sich an den dem Staat insgesamt zur
Verflgung stehenden Einnahmerahmen ausrichten. Der Staat darf den Parteien nicht mehr
zuwenden, als sie unter Beachtung des Gebotes der sparsamen Verwendung offentlicher Mit-
tel zur Erflllung ihrer Aufgaben benttigen. Gewonne der Birger den Eindruck, die Parteien
»bedienten* sich aus der Staatskasse, so fuhrte dies notwendig zu einer Verminderung ihres
Ansehens und wirde letztlich ihre Fahigkeit beeintréchtigen, die ihnen von der Verfassung
zugewiesenen Aufgaben zu erfiillen. ®® Daraus folgert das BVerfG, dass eine Erhdhung der
sel bsterwirtschafteten Einnahmen nicht ohne weiteres dazu fuhren darf, den Umfang der

Staatsfinanzierung der Parteien ansteigen zu lassen.

Hiervon ausgehend hat das BVerfG dahin erkannt, dass der Umfang der den Parteien in den
Jahren von 1989 bis 1992 aus 6ffentlichen Kassen zugeflossenen Finanzmittel als ausreichend
angesehen werden muss. Das Gericht hat diese absolute Obergrenze unter zwel Vorbehalte
gestellt. Sie gilt zum einem nur, ,, solange die bestehenden Verhé tnisse keine einschneidende
Veranderung erfahren.” Zum anderen kann der Gesetzgeber , mit Ricksicht auf Verande-
rungen des Geldwertes etwa notwendige Anpassungen” vornehmen; insoweit sei es dem Ge-
setzgeber unbenommen, ,,einen Index festzulegen, der sich auf die Entwicklung der fur die
Erflllung der Aufgaben der Parteien relevanten Preise bezieht.”

Fur die Frage, ob sich die Verhaltnisse einschneidend geéndert haben und im Blick darauf
eine Erhohung des Gesamtvolumens staatlicher Zuwendungen zulassig erscheint, kann sich
der Gesetzgeber des Rates unabhangiger Sachversténdiger bedienen. Denn ahnlich wie bei der
Festlegung der Beziige von Abgeordneten und sonstigen Inhabern politischer Amter er-

mangelt das Gesetzgebungsverfahren in diesem Bereich regelmaliig des korrigierenden

%8 ygl. BVerfGE 85, 264 (290)
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Elementes gegenlaufiger politischer Interessen. Das ist nach dem BVerfG ein Umstand, dem
durch die Einschaltung objektiven Sachverstandes abzuhelfen deshalb nahe liegt.>®

Der Gesetzgeber hat bel der Novellierung des Parteiengesetzes im Jahr 1994 diese ver-
fassungsrechtlichen Vorgaben wie folgt umgesetzt:

Er hat in 8 18 Abs. 2 PartG bestimmt, dass das jahrliche Gesamtvolumen staatlicher Mittel,
das alen Parteien hochstens ausgezahlt werden darf, 230 Millionen DM betrage (absolute
Obergrenze). Dieser Betrag ist durch das Siebte Gesetz zur Anderung des Parteiengesetzes
vom 17. Februar 1999 riickwirkend zum 1 Januar 1999 auf 245 Millionen DM erhoht
worden.

Der Gesetzgeber hat ferner in 8 18 Abs. 5 Satz 1 PartG bestimmt, dass die Hohe der staat-
lichen Teilfinanzierung bei einer Partel die Summe ihrer jahrlich selbst erwirtschafteten Ein-
nahmen (8§ 24 Abs. 2 Nrn. 1 - 5 und 7 PartG) nicht Uberschreiten darf (relative Obergrenze).
Die Summe der Finanzierung aller Parteien darf die absolute Obergrenze nicht iberschreiten
(8 18 Abs. 5 Satz2 PartG).

Die Hinweise des Gerichtes zur Einschaltung unabhéngigen Sachverstandes hat der Gesetz-
geber mit den Vorschriften tber die vom Bundesprésidenten zu berufende Kommission unab-
hangiger Sachverstandiger gemal3 § 18 Abs. 6 und 7 PartG aufgegriffen.

3. Verteilungskriterien

Aus dem Gebot, die gesellschaftliche Verankerung der Parteien auch durch die Art ihrer
Finanzierung zu festigen, hat das BVerfG Kriterien fir die Vertellung der staatlichen Zu-
wendungen auf die Partelen abgeleitet: Diesem Gebot wird ,, Rechnung getragen, wenn der
Erfolg, den eine Partei beim Wéhler, den sie bel der Summe der Mitgliedsbeitrage sowie bei
dem Umfang der von ihr eingeworbenen Spenden erzielt, zu einem jewelils ins Gewicht
fallenden, im Einzelnen allerdings vom Gesetzgeber zu bestimmenden Anteil in den Ver-
teilungsmal3stab eingeht.“®* Ein solches staatliches Finanzierungssystem entlsst die Parteien
nicht aus der Notwendigkeit, sich um die Zustimmung und aktive - auch finanzielle - Unter-
stitzung in der Bevolkerung zu bemihen. Ein solches System fihrt dazu, dass die Ent-
scheidung darliber, ob eine Partel staatliche Leistungen erhdt und in welchem Umfang dies

geschieht, nach gesetzlich vorbestimmten Wegen beim Burger selbst verbleibt. Ein Ver-

9 vgl. BVerfGE 85, 264 (291/292)
€ BGBI. | S.146
®1vgl. BVerfGE 85, 264 (292)
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teilungsschliissel, der die drei genannten Kriterien in angemessener Weise miteinander ver-
bindet, genligt auch dem Anspruch, die autonome Entscheidung der Parteien Uber ihre innere
Struktur und die Strategie, mit der sie den grof3tmoglichen Erfolg bei den Wahlern erzielen
wollen, moglichst wenig zu beeinflussen. Neben mitgliederstarken Parteien, die ihre finan-
zielle Basis hauptsachlich in einer breiten Unterstiitzung durch Beitrége und Spenden ihrer
Mitglieder finden und im Wahlkampf versuchen, sich tber ihre Stammwahler hinaus weitere
Wahlerschichten zu erschlief3en, muss es auch Parteien geben kdnnen, die sich auf einer
schwécheren mitgliedschaftlichen Basis eher durch Spenden um politischen Einfluss und
Wahlerfolg bemiihen. ®2

Beim Beitrags- und Spendenaufkommen der Parteien dirfen insoweit alerdings ,, nur Zu-
wendungen einer Groélzenordnung berticksichtigt werden, wie sie alle Parteien ungeachtet ihrer
politischen Zielvorstellungen verzeichnen und von den Beziehern durchschnittlicher Ein-
kiinfte auch geleistet werden konnen. Die fir die steuerliche Beglinstigung von Mitgliedsbei-

tragen und Spenden mal3gebende verfassungsrechtliche Grenze (...) ist auch hier zu beachten.”

Das BVerfG hat darauf hingewiesen, dass die Einbeziehung der Beitrdge und Spenden als
Vertellungskriterien moglicherweise kleinere Parteien benachteiligen kdnne, die wegen der
Funf-Prozent-Hurde nicht in den Volksvertretungen nicht vertreten sind und deshalb ge-
ringere Chancen als Parlamentsparteien haben, sich in Hinblick auf kiinftige Wahlen dem
Waéhler darzustellen und fur ihre politischen Ziele zu werben. Es hat den Gesetzgeber deshalb
aufgegeben zu prifen, ob dieser sich potenziell auch auf den Mitgliederzugang und auf das
Spendenaufkommen auswirkende Vorteil der im Parlament vertretenen Parteien eines Aus-

gleiches bedarf.

Diesen verfassungsrechtlichen Vorgaben fir die Verteilung der staatlichen Zuwendungen ist
der Gesetzgeber durch die Regelung in 8§ 18 Abs. 3 und 4 PartG nachgekommen. Danach er-
halten die Parteien im Rahmen der staatlichen Teilfinanzierungen jahrlich:
1. eine Deutsche Mark fir jede fur ihre jeweilige Liste abgegebene gultige Stimme oder
2. eine Deutsche Mark fir jede fur sie in einem Wahl- oder Stimmkreis abgegebene
gultige Stimme, wenn in einem Land eine Liste fur diese Partel nicht zugelassen war,
und

62 vgl. BVerfGE 85, 264 (292/293)
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3. 0,50 Deutsche Mark fir jede Deutsche Mark, die sie al's Zuwendung (Mitgliedsbeitrag
oder rechtmél3dig erlangte Spende) erhalten haben; dabel werden nur Zuwendungen bis
zu 6.000 Deutsche Mark je nattrliche Person berticksichtigt.

Die Parteien erhalten abweichend von den Nummern 1 und 2 fir die von ihnen jewells er-
zielten bis zu 5 Millionen gultigen Stimmen 1,30 Deutsche Mark je Stimme. Das jeweilige
Mindestquorum, das eine Partel bei Europa-, Bundes- oder Landtagswahlen erzielt haben

muss, damit sie an der staatlichen Teilfinanzierung teilnimmt, ist in 8 18 Abs. 4 PartG naher

geregelt.

V. Zulassigkeit von Spenden und ihrer steuerlichen Beglinstigung

Das Recht der Parteienfinanzierung wird mal3geblich bestimmt durch den Grundsatz der
Chancengleichheit der Parteien und der Gleichheit der Teilhabe der Burger am Prozess der
politischen Willenshildung. Beide sind verankert im allgemeinen Gleichheitssatz (Art. 3
Abs. 1 GG), der bel der staatlichen Partelenfinanzierung nicht als blof3es Willkurverbot,
sondern ,,im Sinne einer strikten Gleichheit zu verstehen® ist.®® In diesem Zusammenhang
betont das BV erfG, dass Spenden an Parteien, auch Spenden von juristischen Personen, nach
der Rechtsordnung der Bundesrepublik Deutschland grundsétzlich in beliebiger Hohe zuldssig
sind. Eventuellen Gefahren fir den Prozess der politischen Willensbildung, die sich aus der
groReren finanziellen Einflussmdglichkeit der Bezieher von hohen Einkommen ergeben
kénnen, sucht das Verfassungsrecht dadurch entgegen zu wirken, dass Art. 21 Abs. 1

Satz 4 GG die Parteien unter anderem verpflichte, Uber die Herkunft ihrer Mittel 6ffentlich
Rechenschaft abzugeben. ®*

Eine andere Frage ist, ob der Staat Zuwendungen an die Parteien steuerlich begtinstigen
darf.® Derartige steuerliche Begiinstigungen stellen indirekt Zuwendungen an die Parteien
dar, weil ,der Staat mittelbar in Hohe des ihm verloren gegangenen Steueranteils an der
Finanzierung der politischen Parteien teilnimmt.“®® Der Gleichheitssatz ist verletzt, wenn
Steuerverginstigungen in einer Grof3enordnung gegeben werden, die der durchschnittliche

Einkommensbezieher nicht mehr ausschpfen kann.®” Geht die Steuervergiinstigung dariber

&3 vgl. BVerfGE 85, 264 (315)

6 vgl. BVerfGE 85, 264 (315); 52, 63 (86 f.)
5 vgl. BVerfGE 85, 264 (315)

€ vgl. BVerfGE 8, 56 (62), stdRspr.

67 vgl. BVerfGE 85, 264 (313)
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hinaus, werden einkommensstarke Personen verfassungswidrig beginstigt und zugleich die-

jenigen Parteien, die mit ihrem Programm solche Personen vornehmlich ansprechen. %

Hiervon ausgehend hat das BVerfG im Urteil vom 9. April 1992 die damals geltende Abzugs-
fahigkeit von Mitgliedsbeitragen und Spenden an Parteien bis zur Hohe von insgesamt 60.000
DM, im Falle der Zusammenveranlagung von Ehegatten bis zur Héhe von insgesamt 120.000
DM pro Kalenderjahr fur verfassungswidrig erklért (8 10b Abs. 2 EStG und 8 9 Nr. 3 b KStG
1989). Danach dirfen Spenden von Kdrperschaften an Parteien Gberhaupt nicht steuerlich
beguinstigt werden, weil sonst digenigen ,,natiirlichen Personen, die hinter ihnen stehen, eine
zusétzliche Mdglichkeit vom Staat - und damit zulasten der Ubrigen Steuerzahler - geférderter
Einflussnahme auf die politische Willensbildung, die anderen Blrgern vorenthalten bleibt,”
erhielten. ® Hinsichtlich der Spenden von natiirlichen Personen hat das Gericht die Héhe der
steuerlichen Abzugsfahigkeit (60.000/120.000 DM) beanstandet, weil sie Blrger mit hohem
Einkommen, also nur eine Minderheit der Bevdlkerung, in ihrer Méglichkeit beglnstigten,
auf die politische Willensbildung Einfluss zu nehmen. Das BVerfG hat es dem Gesetzgeber
Uberlassen, die Steuerbegiinstigung der Spenden von natiirlichen Personen (8 10b ESIG) in
einem Rahmen zuzulassen, der fir den durchschnittlichen Einkommensempfanger erreichbar
is.

V. Chancengleichheit der Partelen

Das Recht der politischen Parteien auf Chancengleichheit und das Recht des einzelnen
Birgers auf gleiche Teilhabe am Prozess der politischen Willensbildung hangen eng mit den
Grundsétzen der Allgemeinheit und Gleichheit der Wahl zusammen, die ihre Prégung durch
das Demokratieprinzip erfahren. Deshalb ist in diesem Bereich - ebenso wie bei der durch die
Grundsétze der Allgemeinheit und Gleichheit der Wahl verblrgten Gleichbehandlung der
Waéhler - die Gleichheit strikt und formal. Wenn die 6ffentliche Gewalt in den Parteienwett-
bewerb in einer Weise eingreift, die die Chancen der Parteien verandern kann, sind ihrem
Ermessen besonders enge Grenzen gezogen. Der Grundsatz der Chancengleichheit verlangt
einerseits nicht, vorgegebene Unterschiede auszugleichen mit dem Ziel, eine Wettbewerbs-
gleichheit herzustellen; der Gesetzgeber muss vielmehr die vorgefundene unterschiedliche
Wettbewerbssituation respektieren. Andererseits ist es dem Gesetzgeber verwehrt, durch

finanzielle Zuwendungen bestehende faktische Ungleichheiten der Wettbewerbschancen zu

8 ygl. BVerfGE 85, 264 (314)
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verscharfen. ”© Zwar sind Regelungen im Wahlrecht wie die Einfiihrung einer Sperrklausel
und eines Unterschriftenquorums, die einer Zersplitterung der Wahlerstimmen entgegenwir-
ken sollen, nach der Rechtssprechung des BVerfG mit Blick auf die Funktionsfahigkeit der
Parlamente grundsétzlich verfassungsrechtlich unbedenklich. Solche Vorschriften erschweren
allerdings den Eintritt neu entstehender und kleinerer Parteien in den politischen Wettbewerb
und beeintrachtigen dessen Offenheit. Diese Wirkung hétte sich noch verstarkt, wenn auch die
Erstattung von Wahlkampfkosten vom Einzug einer Partei in das zu wahlende Parlament &b-
hangig gewesen wére. So hat das BV erfG entschieden, dass der Gesetzgeber die Erstattung
dieser Kosten an eine Partel zwar an die Bedingung kniipfen darf, dass sie einen die Ernst-
haftigkeit ihres Bemiihens um einen Wahlerfolg und damit die Verwirklichung eines poli-
tischen Programms belegenden Mindestanteil an Stimmen erreicht. Dieser Mindeststimmen-

anteil muss allerdings erheblich unter der Grenze von 5 vom Hundert liegen.

Der Gesetzgeber hat diese verfassungsrechtliche Vorgabe durch diein 8 18 Abs. 4 PartG fed-
gelegten, deutlich unter den Sperrklauseln der jeweiligen Wahlgesetze liegenden Mindest-
stimmenquoren fir kleinere Parteien umgesetzt. Diese betragen 0,5 vom Hundert der fir
Listen abgegebenen giiltigen Stimmen bei der jeweils letzten Europa- oder Bundestagswahl,
1,0 vom Hundert bei Landtagswahlen und 10 vom Hundert der in einem Wahl- oder Stimm-
kreis abgegebenen gultigen Stimmen, wenn in einem Land eine Liste dieser Partel nicht zu-

gelassen war.

Der Grundsatz der Chancengleichheit bindet den Gesetzgeber aber nicht nur gegentiber den
Parteien, sondern auch gegeniiber anderen Gruppen und Bewerbern, die mit den Parteien im
Wettbewerb stehen, insbesondere gegentiber den kommunalen Wahlergemeinschaften. Das
BVerfG hat daher schon 1985 entschieden, 2 dass die steuerliche Begiinstigung bei der Ab-
zugsfahigkeit von Parteispenden nicht ein Ausmal3 erreichen darf, ,, das geeignet i, die vor-
gegebene Wettbewerbslage zwischen den politischen Parteien und den kommunalen Wéhler-
vereinigungen in einer ernsthaft ins Gewicht fallenden Weise zu veréndern.” Deshalb hat das
Gericht die Nichtberticksichtigung der Spenden an kommunal e Wahlergemei nschaften durch
§ 10b Abs. 2 ESIG aF. fiir verfassungswidrig erklart.” Im Urteil vom 9. April 1992 hat das

Gericht den Gesetzgeber erneut auf die Notwendigkeit hingewiesen, die Lage der mit den

9 ygl. BVerfGE 85, 264 (315)

0 stdRspr; vgl. BVerfGE 73, 40 (89); 85, 264 (296)

ygl. BVerfGE 20, 56 (117 f.); 24, 300 (339 ff.); 85, 264 (293 f.)
2ygl. BVerfGE 69, 92 (109)

3 vgl. BVerfGE 78, 350 (361)
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Parteien auf der kommunalen Ebene konkurrierenden Wahlergemeinschaften zu bedenken: So
wenig angesichts ihrer begrenzten politischen Zielsetzung eine Gleichstellung kommunaler
Wahlervereinigungen mit den politischen Parteien verfassungsrechtlich geboten sei, so wenig
konne Ubersehen werden, dass elne staatliche Teilfinanzierung der allgemeinen Tétigkeit der

Parteien auch deren kommunalpolitischer Tétigkeit zugute komme. ™

Die Weizsicker-Kommission hat in ihrem Bericht vom 19. Februar 1993"° vorgeschlagen,
kommunale Wahlergemeinschaften in die staatliche Parteienfinanzierung einzubeziehen und
mit demselben Betrag je Stimme zu bedenken wie politische Parteien. Anders als bel diesen
sollten jedoch Beitrége und Spenden nicht al's Bemessungsgrundlage fur die Staatsfinanzie-
rung herangezogen werden. Kommunale Wahlergemeinschaften sollten gesetzlich zur Re-
chenschaftslegung und zur (eingeschrankten) Publizitét verpflichtet werden. Mit diesem Vor-
schlag ging die weitere Empfehlung der Weizsécker-Kommission einher, bei der Vertellung
des Gesamtvolumens staatlicher Parteienfinanzierung auch Gemeinderatswahlen (unter Aus-
schluss der Wahlen zu den Kreistagen und den Vertretungen von Gemeindeverbanden) zu
beriicksichtigen und in die Bemessungsgrundlage einzubeziehen. ® Der Gesetzgeber ist bei

der Novellierung des Parteiengesetzes im Jahr 1994 diesem Vorschlag nicht gefolgt.
VI.  Zusammenhang mit anderen Formen der Politikfinanzierung

Der Bereich der staatlichen Parteienfinanzierung im engeren Sinne ist im Zusammenhang zu
sehen mit sonstigen finanziellen Leistungen an Institutionen und Organisationen im Prozess
der politischen Willenshildung, vor allem mit der Finanzierung der Fraktionen, mit der Ent-

schédigung der Abgeordneten der Parlamente und mit der Finanzierung der parteinahen Stif-

tungen.

Nach der Rechtsprechung des BV erfG sind Parlamentsfraktionen ,, notwendige Einrichtungen
des Verfassungslebens' und als solche , der organisierten Staatlichkeit eingefiigt."”” Sie gehb-
ren as, Teile und sténdige Gliederung* der Parlamente zum staatlichen Bereich. Dies recht-
fertigt - anders als bel den Parteien - die Finanzierung der Fraktionen aus staatlichen Mitteln

" yvgl. BVerfGE 85, 264 (328)

S BT-Drs. 12/4425, S. 26

S BT-Drs. 12/4425, S. 23

"vgl. BVerfGE 20, 56 (104 f.); 80, 188 (231)
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(Vollalimentation). Diese dient aber ,,ausschliefdlich der Finanzierung von Tétigkeiten des

Bundestages, die den Fraktionen nach Verfassung und Geschéftsordnung obliegen®. "

Indes ist nicht zu tibersehen, dass die Fraktionen den Parteien eng verbunden sind, ”® mit der
Folge, dass die Téatigkeit der Fraktionen auch den sie tragenden politischen Parteien zugute
kommt. Wegen dieser engen Zusammenhange wére s ,,ein die Verfassung verletzender
Missbrauch, wenn die Parlamente den Fraktionen Zuschiisse in einer Hohe bewilligen
wrden, die durch die Bedirfnisse der Fraktionen nicht gerechtfertigt waren, also eine ver-
schleierte Parteienfinanzierung enthielten.“®® Ebenso unzul ssig wére es, einen Teil der Frak-
tionszuschiisse fur die gleichen Zwecke zu verwenden, fur die die Abgeordneten eine Amts-
ausstattung erhalten.®! Ahnlich verhielte es sich, wenn im Rahmen der Fraktionsfinanzierung
,Sel es durch Ubermél3ige Zuwendungen, sei es durch ungentigende V oraussicht und Kon-
trolle, einem Missbrauch das Tor getffnet und so (der) Weg geebnet (wiirde) fur eine ver-
fassungswidrige Parteienfinanzierung oder fur eine verdeckte Verginstigung fraktionsange-

horiger Abgeordneter.“82

Die Entschadigungen der Abgeordneten des Deutschen Bundestages findet ihre verfassungs-
rechtliche Grundlage im Art. 48 Abs. 3 GG. Diesist ein eigenstandiger Rechtsbereich, der
nicht Gegenstand des Kommissionsauftrages ist. Ein Zusammenhang besteht indes insoweit,
als auch Abgeordnete durch Beitrage und Spenden zur Finanzierung der politischen Parteien
beitragen. Solche sog. ,, Mandatstragerabgaben” unterliegen insoweit verfassungsrechtlichen
Bedenken, wenn sie nicht freiwillig geleistet werden oder wenn sie dazu fuhren sollten, dass
die Abgeordnetenentschadigung in einer Hohe festgesetzt wird, die es erméglicht, daraus sol-
che Sonderbeitrage an die Parteien zu leisten, die Entschadigung also mittelbar auch der Par-

teienfinanzierung dienen wiirde.®

Das BVerfG geht davon aus, dass die parteinahen Stiftungen von den Parteien rechtlich und
tatsachlich unabhéngig sind und kein Geld von den Stiftungen zu den Parteien flieft.?*
Gleichwohl kommt die Arbeit der parteinahen Stiftungen naturgemal3 auch der jeweils nahe-
stehenden Partel zugute.

8 vgl. BVerfGE 80, 188 (231)
" vgl. BVerfGE 20, 56 (104)
80 ygl. BVerfGE 20, 56 (105)
81 ygl. BVerfGE 80, 188 (231)
82ygl. BVerfGE 80, 188 (241)
8 vgl. BVerfGE 40, 296 (316)



56

Wohl deshab hat das BVerfG im Urtell vom 9. April 1992 im Zusammenhang mit der ,, Be-
rechnung des hochstzuldssigen Anteils staatlicher Mittel an der Finanzierung der Parteien®
die Bemerkung einflief3en lassen, dass die politischen Parteien ,,weder mit den Parlaments-
fraktionen noch mit den sogenannten parteinahen Stiftungen identisch* seien.® Daraus muss
geschlossen werden, dass das Gericht eine auf welche Weise auch immer erfolgende ,,Um-
wegfinanzierung” der politischen Parteien Uber Parlamentsfraktionen oder parteinahe Stif-

tungen als , verschleierte Parteienfinanzierung® fiir verfassungsrechtlich unzuléssig hélt.®

8 vgl. BVerfGE 73, 1 (31ff.)
8 unter Hinweis auf BVerfGE 73,1 (31 ff.); 80, 188 (219 f.)
8 ygl. BVerfGE 85, 264 (289)



57

C. Empfehlungen

Erster Abschnitt:  Grundsétze und Umfang der staatlichen Finanzierung

l. Bewahrung und Weiterentwicklung des Systems der staatlichen Parteienfinan-

zierung

Das jetzige Modell der staatlichen Parteienfinanzierung ist ein im Lauf der Geschichte der
Bundesrepublik Deutschland in mehreren Schritten gewachsenes System. Es beruht auf ver-
schiedenen Gesetzesbeschllissen, die zumelist von einer grof3en Mehrheit der im Deutschen
Bundestag vertretenen Parteien gefasst worden sind. Das BVerfG hat in seiner teilweise sich
wandelnden Rechtsprechung mehrfach Einzelvorschriften der gesetzlichen Regelungen, aber
auch Systementscheidungen des Gesetzgebers beanstandet und Korrekturen veranlasst. Das
heutige Modell der staatlichen Parteienfinanzierung ist unter Beachtung der V orgaben des
Urteils des BVerfG vom 9. April 199287 eine Teilfinanzierung. Sie erganzt die Eigenmittel der
Parteien. Die Verteilung der staatlichen Zuwendungen ist von Kriterien abhangig, zu denen
neben dem Wahlerfolg der Partel auch das Aufkommen aus Mitgliedsbeitrégen und Spenden
z&hlt.

1. DieVorgaben desBVerfG

Die Entscheidung des BVerfG vom 9. April 1992 bildet den Rahmen, den mdgliche Reform-
Uberlegungen verninftigerweise beachten sollten, wenn mit ihnen kein verfassungsrechtliches

Risiko verbunden sein soll.

Das Parteienfinanzierungsmodel| des BVerfG beruht auf der vom Grundgesetz vorausgesetz-
ten Staatsfreiheit oder Staatsferne der Parteien. Diese verlangt, dass die Parteien sich ihren
Charakter as frei gebildete, im gesellschaftlich-politischen Bereich wurzelnde Gruppen be-
wahren. Der Grundsatz der Staatsfreiheit der Parteien erlaubt folglich nur eine Teilfinan-
zierung der allgemeinen Tatigkeit der Parteien durch den Staat, nicht nur ihrer Wahlkampf-

8 BV erfGE 85, 264
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kosten. Sie hat sich zu beschrénken auf das, was zur Aufrechterhaltung der Funktionsfahigkeit
der Parteien unerlasdich ist (,, absolute Obergrenze) und von ihnen selbst nicht aufgebracht
werden kann. Die Parteien durfen wirtschaftlich nicht der Notwendigkeit enthoben sein, sich
um die finanzielle Unterstitzung ihrer Aktivitaten durch ihre Mitglieder und durch andere
Burger zu bemihen, da sie andernfalls Gefahr laufen, sich aus ihrer gesellschaftlichen Ver-
wurzelung zu 16sen. Daher darf das Gesamtvolumen der staatlichen Zuwendungen an eine
Partei die Summe ihrer selbsterwirtschafteten Einnahmen nicht tberschreiten (,,relative Ober-
grenze"). Der Erfolg, den eine Partei beim Wéhler, den sie bel der Summe der Mitgliedsbei-
trége sowie beim Umfang der von ihr eingeworbenen Spenden erzielt, muss zu einem jeweils
ins Gewicht fallenden Anteil den Mal3stab bilden, nach dem die zur Verfigung gestellten
staatlichen Mittel verteilt werden. ®

Wenn die Kommission darauf verzichtet, radikale Reformen des Rechts der Parteienfinan-
zierung vorzuschlagen, ist der Grund dafUr nicht allein die Rechtsprechung des BVerfG.

Der Grund ist auch, dass die Kommission nach Auseinandersetzung mit den Diskussionen der
letzten Jahre zu dem Schluss gekommen ist, dass sich das deutsche System der Partelenfinan-

zierung in seinen Grundziigen bewahrt hat.

2. Internationaler Ausblick

Die Kommission hat keine grof3ere rechtsvergleichende Untersuchung Uber Parteienfinanzie-
rungssysteme anderer Staaten angestellt. Sie hat jedoch die Bedingungen fir einen solchen
Vergleich erdrtert. Dies fuhrt zu der Erkenntnis, dass die Funktion und Struktur der Parteien
schon in den européischen Nachbarlandern, erst recht aber auf3erhalb Europas von sehr unter-
schiedlichen Traditionen und Organisationsformen gepragt ist. Daraus folgt, dass auch das
Recht der Parteienfinanzierung grundlegend anders geartet, teilweise gar nicht oder nur rudi-
menté&r geregelt und deshalb nicht Ubertragbar ist. Es gibt international eine ganze Reihe von
unterschiedlichen Regulierungsformen: Sie sehen etwa Obergrenzen fir die Parteienfinanzie-
rung und fur die Wahlkampfausgaben oder staatliche Kontrollbehdrden zur Regulierung der
Parteienfinanzierung vor. Auch auf der Ebene der Européischen Union gibt es erste Ansétze
der Regulierung der Parteienfinanzierung. 2Die vergleichende Erforschung der Parteienfinan-

zierung hat allerdings nirgendwo eine ,,best practice” herausgearbeitet. Im Sinne eines ,,bench

8 ygl. BVerfGE 85, 264 (287 ff.)
8 ygl. den Vorschlag der Européischen Kommission fiir eine Verordnung des Rates tiber die Satzung und die
Finanzierung européischer politischer Parteien vom 13. Februar 2001
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marking* verdient das gesetzliche System der deutschen Parteienfinanzierung Anerkennung.

Es kommt darauf an, ihre Grundlagen fortzuentwickeln.

3. Bewertung von Verstofien

Auch wenn sich das geltende System der Parteienfinanzierung nach Auffassung der Kommis-
sion im Grundsatz bewéahrt hat, sieht die Kommission doch Schwachpunkte, die behoben
werden sollten.

Seit die Parteien staatliche Mittel zur Finanzierung erhalten, ist esimmer wieder zu Verstélzen
gegen die jewells geltende Rechtslage gekommen. Hervorzuheben sind die sog. Flickafféare
Anfang der achtziger Jahre und die der CDU vorgeworfenen Verstol3e Ende der neunziger
Jahre. Es greift zu kurz, diese Verstol3e allein mit dem Hinweis auf das Fehlverhalten einiger
weniger verantwortlicher Personen abzutun. Es sollte als Hintergrund fir die Diskussion tber
Anderungsvorschl&ge nicht vergessen werden, dass dieses Handeln Einzelner beginstigt wur-
de durch strukturelle Mangel der inneren Demokratie und durch ein Gewahrenlassen seitens
der zustandigen Gremien oder anderer Personenkreise. Daher ist die Kommission der Auf-
fassung, dass neben dem Transparenzgebot (Art. 21 Abs. 1 Satz 4 GG) vor alem der inner-
parteilichen Demokratie (Art. 21 Abs. 1 Satz3 GG) eine wichtige Rolle im Rahmen von Ver-

besserungsvorschlagen eingerdumt werden sollte.

Die Kommission mdchte auch der Tendenz entgegentreten, wegen der Ende der neunziger
Jahre bekannt gewordenen Félle von Verhalten im Umgang mit Partei spenden und Partei-
finanzen den gesamten Bereich der Parteienfinanzierung zu ,skandalisieren” und ale in die-
sem Bereich handelnden Personen ,,unter Generalverdacht® zu stellen. Ein solches Vorurtell
wirde der Tatsache nicht gerecht, dass die Parteien zumeist aus den Fehlern der Vergangen-
heit gelernt haben. Der ganz Uberwiegende Teil der in diesem Bereich Tétigen beflei3igt sich
eines gewissenhaften Umgangs mit Parteispenden und Parteigeldern und verhélt sich rechts-
treu. Das sind zum einen auf Seiten der Parteien die grof3e Zahl von ehrenamtlich tétigen
Parteimitgliedern oder hauptamtlich Beschéftigten, die mit den Finanzangelegenheiten der
Parteien befasst sind. Das sind zum anderen auf der ,, Geberseite” die Vielzahl von Blrgern,
Unternehmen und Verbanden, die digenige Partel, der sie sich verbunden fihlen, durch eine
finanzielle Zuwendung (Mitgliedsbeitrag oder Spende) bei der Durchsetzung ihrer alsrichtig

empfunden politischen Ziele unterstiitzen wollen.
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Ein perfektes System der Partelenfinanzierung ist nicht zu erreichen. Gegen unlauteres Han-
deln und vorsétzliche Rechtsverstof3e ist keine gesetzliche Regelung gefeit. Esist aber wich-
tig, Chancen und Gelegenheiten fir solches Tun zu vermindern. Erkannte Mangel und Un-
klarheiten der Rechtslage sollten beseitigt werden. Gleichzeitig ist darauf zu achten, dass das
System Ubersichtlich und handhabbar bleibt.

4, Eigenfinanzierung der Parteien

a) Mitgliedsbeitréage sind die natirliche Quelle fur die Eigenfinanzierung einer Partei und ein
sicherer Indikator ihrer Verwurzelung in der Gesellschaft. Die Mitgliedschaft ist der deutlich-
ste Ausdruck des Engagements eines Birgers fur die Ziele einer Partel. Das rechtfertigt auch

die steuerliche Beglnstigung von Mitgliedsbeitrégen.

Nahezu ale Parteien in Deutschland haben sich heute dem Typus der Mitgliederpartel ange-
ndhert. Honoratiorenparteien, die um einige Notable herum wenige Mitglieder scharen, oder
Kaderparteien, bei denen einige ,Profis’ das Geschéaft bestimmen, oder Plattformparteien
nach amerikanischem Muster, die praktisch keine Mitgliedschaft kennen, sind in Deutschland
weitgehend uniblich. Auch das Grundgesetz mit seiner Forderung nach innerparteilicher De-
mokratie (Art. 21 Abs. 1 Satz 3 GG) und das Parteiengesetz mit seinen Organisationsvorga

ben gehen von der Mitgliederpartei aus.

Zur Eigenfinanzierung durch ihre Mitglieder sehen alle Parteien in ihren Satzungen propor-
tionale Beitragstabellen vor, anhand derer die Mitglieder ihren Beitrag je nach Lestungs-
fahigkeit selbst einschétzen. Allerdingsist die Eingruppierung in die Beitragskategorien frei-
willig und von der Selbstauskunft der Mitglieder abhangig. Die Schatzmeister aller im Deu-
schen Bundestag vertretenen Parteien waren sich bei der Anhdrung vor der Kommission
einig, dass die Finanzlage ihrer Parteien um Einiges unproblematischer wére, wenn alle Mit-
glieder beitragsehrlich wéren. Hier ist den Parteien aufgrund eigener Organisationsmacht ein
betrachtlicher Handlungsspielraum gegeben. Esist ihre Sache, diesen durch geeignete Mittel

optimal auszuschopfen.
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b) Auch Spenden an Parteien sind politisch und verfassungsrechtlich nicht nur zuléssig,
sondern sogar erwinscht. Die vom Grundgesetz vorausgesetzte Staatsfreiheit der Parteien
erfordert, dass die Parteien auf die finanzielle Unterstiitzung ihrer Aktivitéten durch ihre Mit-
glieder und andere Birger angewiesen bleiben. Sie sollen sich um diese Unterstiitzung be-
mihen missen, weil sie andernfalls Gefahr laufen, sich aus ihrer gesellschaftlichen Verwur-

zelung zu 16sen. *°

Spenden an sich sind somit nicht mit einem Makel unzuldssiger Beeinflussung behaftet. Mit-
glieder wie Spender verfolgen mit ihren Zuwendungen selbstverstéandlich bestimmte Ziele. Im
Idealfall will ein Spender die betreffende Partei finanziell unterstiitzen, weil er ihr Programm
und ihre politischen Ziele fur richtig halt. Nicht zu Ubersehen ist, dass mancher Spender bel
ndherer Betrachtung der Motive das Programm und die Ziele der betreffenden Partei auch
deshalb unterstiitzt, weil ihre Verwirklichung fur ihn personlich (in einem abstrakten Sinne)
von Nutzen ist, insbesondere weil es fur ihn finanzielle oder wirtschaftliche Vorteile bringt
(z.B. Erhhung des Kindergeldes, Senkung des Spitzensteuersatzes). Problematisch wird eine

Spende erst, wenn sie in einem direkten Zusammenhang mit einem konkreten Vortell steht.

Die erforderliche Grenzziehung zwischen dem unbedenklichen Geben einer Spende dafur,
dass eine Partei allgemein eine dem Spender ,, glinstige Politik” betreibt, und einem konkreten
Vortell kann im Einzelfall schwierig sein. Die Rechtsordnung ahndet solche Fale im Wesert-

lichen auf eine zweifache Weise:

» Zum einen unterliegen nach derzeitiger Rechtslage Spenden, die erkennbar in Erwar-
tung eines bestimmten wirtschaftlichen oder politischen Vorteils gewahrt werden,
einem Annahmeverbot (8§ 25 Abs. 1 Satz1 Nr. 6 PartG); sie sind unverziglich an das
Prasidium des Deutschen Bundestages weiterzuleiten (Abs. 3 der Vorschrift).

» Zum anderen besteht fur die Handelnden auf Geber- wie auf Empféangerseite bei Vor-
liegen der ndheren tatbestandlichen V oraussetzungen die Gefahr einer Bestrafung we-
gen Vortellsannahme und V orteilsgewéahrung, Bestechlichkeit und Bestechung (nach
den 88 331 ff. StIGB).

Im Ubrigen ist ,,die Abgrenzung zwischen legitimer und die freie politische Willenshildung

stérender Einflussnahme der Spender (...) verfassungsrechtlich nicht fassbar. Es liegt in der

D ygl. BVerfGE 73, 40 (88); 85, 264 (287)
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Verantwortung der Parteien, den sachwidrigen Einfluss finanzkraftiger Interessen vom sach-

gerechten zu unterscheiden und dem auf sie eindrangenden sachwidrigen Druck der Interes-

senten zu widerstehen.“%!

1. Die Kommission empfiehlt, an den Grundzligen des Systems der Parteienfinanzierung fest-
zuhaten. Sie sieht aber die Notwendigkeit, esin einer Reithe von wichtigen Punkten fortzu-
entwickeln.

2. Den Parteien wird empfohlen, die Mdglichkeiten ihrer Eigenfinanzierung durch Mitglieds-

beitrége besser auszuschopfen.

. Absolute und relative Ober grenze

Die aufgrund des Urteils des BVerfG vom 9. April 1992 neu eingefihrte Begrenzung des
jahrlichen Gesamtvolumens der staatlichen Mittel an alle Parteien (,, absolute Obergrenze”)
und die Festlegung, dass die Hohe der staatlichen Leistungen bei einer Partei die Summe ihrer
jahrlich selbst erwirtschafteten Einnahmen nicht Uberschreiten darf (,, relative Obergrenze®),
haben sich grundsétzlich als richtig erwiesen. Gleichwohl gibt es auch hier Probleme, die

Anlass fur gesetzliche Korrekturen geben.

1. Auswirkungen und Bewertung der gesetzlichen Systematik

Die gesetzliche Festlegung der absoluten Obergrenze (8 18 Abs. 2 und Abs. 5 Satz 2 PartG)
hat zu einer wirksamen Begrenzung der staatlichen Leistungen an die Parteien gefiihrt. Die
nominale Erhéhung der absoluten Obergrenze von 230 auf 245 Mio. DM hat keine reale Er-
hohung bewirkt, sondern war - von einer geringfiigigen zeitlichen Uberschreitung abgesehen -
eine Anpassung an die Preisentwicklung, wie das System des parteienspezifischen Preisin-
dexes dies vorsieht. Diese ,,Deckelung” des Gesamtvolumens der staatlichen Leistungen war
erklarte Absicht des BVerfG.

Fur die Parteien hat dies eine doppelte Bedeutung: Einerseits hat die absolute Obergrenze zu
einer Stagnation ihrer Einnahmen aus staatlichen Mitteln gefihrt, andererseits hat sie der Ge-
samtheit der anspruchsberechtigten Parteien jedes Jahr eine grof3ere Planungssicherheit ge-

1 ygl. BVerfGE 20, 56 (105)
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bracht, weil sie ihnen Einnahmen aus staatlichen Mitteln auf einem gleichbleibend hohen
Niveau gewdhrleistet. Letzteres bedeutet fur die Parteien eine Verbesserung ihrer wirtschaft-
lichen Rahmenbedingungen gegentiber der Situation vor 1994, als die Hohe der jahrlichen
staatlichen Zuwendungen infolge der damaligen Rechtslage stark schwankte.

Die absolute Obergrenze hat weiter den Effekt, dass die Parteien bel stagnierenden Einnah-
men aus staatlichen Mitteln in Zukunft ihre realen Gesamteinnahmen nur noch durch eine
Erhohung ihrer selbsterwirtschafteten Einnahmen steigern kénnen. Dabel muss - wegen der
Systematik der Berechnungsgrundlagen - jede Partel darauf bedacht sein, ihre Einnahmen aus
(Klein-)Spenden und Mitgliedsbeitragen stets relativ starker zu erhthen als konkurrierende
Parteien. Denn wegen der Kappungsregelung (8 19 Abs. 6 PartG) erhthen zusétzlich einge-
worbene Gelder den Anteil einer Partel an den begrenzten staatlichen Mitteln nur dann, wenn
sie damit relativ erfolgreicher ist als konkurrierende Parteien und sie so ihren Anteil auf

K osten der anderen Parteien vergrof3ern kann.

Dies zeigt, dass die jetzige gesetzliche Regelung - auch im Sinne des BVerfG - einen wir-
kungsvollen Anreiz fur die Parteien schafft, ihre selbsterwirtschafteten Einnahmen zu er-
hohen, sich also um finanzielle Unterstiitzung bei ihren Mitgliedern und anderen Burgern zu
bemihen, was indirekt dem verfassungsrechtlich gewtinschten Ziel ihrer Verankerung in der
Gesellschaft dient.

2. RegelmaRiges rechnerisches Uber schreiten der absoluten Obergrenze

Die Berechnung der staatlichen Teilfinanzierung fir die einzelnen Parteien auf der Grundlage
von § 18 Abs. 3 PartG zeigt fur die Jahre ab 1995, dass die Summe aus Wahleranteil und Zu-
wendungsanteil (Beitréage und Spenden) rein rechnerisch regelmaiig einen die absolute Ober-
grenze (ibersteigenden Betrag ergibt. Die durch das Anderungsgesetz vom 28. Januar 1994°2
festgesetzte absolute Obergrenze von 230 Mio. DM ist in den Jahren 1995 bis 1997 von der
Summe aus Wahler- und Zuwendungsanteil jeweils ca. 40 Prozent Uberschritten worden.
Auch nach der Anpassung der absoluten Obergrenze an die Preisentwicklung (Erhéhung auf
245 Mio. DM) durch das Siebte Gesetz zur Anderung des Parteiengesetzes vom 17. Februar

1999 (iberschreitet die errechnete Summe die absolute Obergrenze um mehr als ein Drittel.

92BGBI. | S. 142
S BGBI.IS. 146
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Der Anspruch der Parteien besteht dann nur in der Hohe, der ihrem Anteil an dieser Summe
entspricht (8 19 Abs. 6 Satz 2 PartG). Deshalb ist es zur Einhaltung der absoluten Obergrenze
in der Vergangenheit stets erforderlich gewesen, die Summe der fur die einzelnen Parteien

errechneten Anspriiche auf die Hohe der absoluten Obergrenze zu kirzen.

Das regel mafige rechnerische Uberschreiten der absoluten Obergrenze durch den Betrag, der
sich aus dem Wahlerstimmen- und Zuwendungsanteil ergibt, und dessen Kappung fihrt dazu,
dass die einzelne Partei pro Wahlerstimme und pro Deutsche Mark, die ihr als Mitgliedsbei-
trag oder a's Spende zugewandt werden, vom Staat effektiv weniger staatliche Leistungen
erhdlt, alsdiein 8 18 Abs. 3 PartG angegebenen Betrége erwarten lassen. Dadurch verliert die
Berechnung der Verteillung der staatlichen Leistungen an Transparenz; diein § 18 Abs. 3
PartG genannten Betrage dienen nur noch als Rechnungsposten. Bereits die Herzog-Kommis-
sion® hat auf diesen Trend hingewiesen und dem Gesetzgeber zu erwégen gegeben, durch
eine Veranderung der Berechnungsgrundlagen das regel méRige und erhebliche Uberschreiten
der absoluten Obergrenze zu verhindern. In Betracht kommt zum Beispiel, diein § 18 Abs. 3
PartG ausgewiesenen Betrdge zu verringern. Die Kommission empfiehlt, dies erneut zu pri-

fen.

3. Ungleichgewicht von Wahler stimmen- und Zuwendungsanteil

Bel der Berechnung der Hohe der staatlichen Teilfinanzierung in den Jahren seit 1995 betrug
das Gewicht des Zuwendungsanteils (8 18 Abs. 3 Satz1 Nr. 3 PartG), also des staatlichen Zu-
schusses in Hohe von 0,50 DM pro jede Deutsche Mark aufgrund gezahlten Mitgliedsbeitrags
oder rechtméaldig erlangter Spende bis 6.000 DM, im Verhaltnis zum Wéhlerstimmenanteil

(8 18 Abs. 3 Satz1 Nrn. 1 und 2, Satz2 PartG) jewells rund 60 zu 40 Prozent. Esist die Tern+
denz erkennbar, dass sich dieses Verhatnis noch weiter in Richtung 65 zu 35 Prozent veran
dert. Nach der Festsetzung fur das Jahr 2000 betrug der Wahlerstimmenanteil bei der SPD nur
noch 33,89 Prozent, bei der CDU 35,61 Prozent, im Durchschnitt aller an der staatlichen Par-
teienfinanzierung teilnehmenden Parteien 36,58 Prozent. Das ist ein deutliches Ungleichge-
wicht zugunsten des Zuwendungsanteils und zulasten des Wahlerstimmenanteils. Eine solche
Entwicklung hdt die Kommission nicht fur wiinschenswert. Es entspricht nicht dem Ziel

eines ungefdhren Gleichgewichts von Wahlerstimmen- und Zuwendungsanteil, die der Ge-

% vgl. BT-Drs. 14/637 S. 25
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setzgeber bel der Novelle des Jahres 1984 vermutlich zunéchst im Blick gehabt haben dirf-

te.9°

Dieses Ungleichgewicht zwischen Wahlerstimmen- und Zuwendungsanteil fthrt in Verbin-
dung mit dem Umstand, dass die Summe beider Anteile regelméaliig die absolute Obergrenze
Uberschreitet, zu dem Effekt, dass die Parteien auch bei einer nur geringflgigen Wahlbetei-
ligung gleichwohl Anspruch auf den Gesamtbetrag der zur Verfligung stehenden staatlichen
Leistungen in Hohe von 245 Mio. DM haben. Die Herzog-Kommission™ hat hierzu bereits as
Beispiel angefiihrt, dass im Jahr 1997 der berechnete Zuwendungsanteil aller Parteien 200,6
Mio. DM und damit 87,2 Prozent des damaligen Gesamtvolumens der staatlichen Leistungen
von 230 Mio. DM erreicht hat; folglich hétten die Parteien selbst bel einer Wahlbeteiligung
von weniger als 16 Prozent der Wahlberechtigten den vollen Anspruch auf den Gesamtbetrag
der staatlichen Leistungen gehabt.

Ein solcher Effekt dirfte mit dem Grundgedanken der gesetzlichen Regelung und den Vor-
gaben des BVerfG schwerlich vereinbar sein. Denn die Art und Weise der Partelenfinanzie-
rung soll die gesellschaftliche Verwurzelung der Parteien festigen: ,, Der Erfolg, den eine Par-
tei beim Wahler, den sie bei der Summe der Mitgliederbeitrége sowie beim Umfang der von
ihr eingeworbenen Spenden erzielt, muss zu einem jeweils ins Gewicht fallenden, im einzel-
nen allerdings vom Gesetzgeber zu bestimmenden Anteil in den Mal3stab elngehen, nach dem

die zur Verfiigung stehenden staatlichen Mittel an die Parteien verteilt werden.*%’

Sicher hat der Gesetzgeber nach diesen Grundsétzen einen grofieren Ermessensspielraum. Er
ist aber von Verfassungs wegen gehalten, einen Verteilungsschliissel festzulegen, ,,der die
drei genannten Kriterien in angemessener Weise verbindet”, damit jedem der drel Kriterien,

t.% Davon

also auch dem Wahlerfolg, eine , jeweils ins Gewicht fallende* Bedeutung zukomm
kann aber keine Rede sein, wenn infolge der Gesetzessystematik die Parteien selbst bei ge-
ringer Wahlbeteiligung Anspruch auf den Gesamtbetrag der staatlichen Teilfinanzierung he-
ben. Die Parteien haben es dann mit Blick auf ihre Finanzen nicht mehr nétig, sich gerade auf
dem Weg um die Zustimmung der Birger zu ihrer Politik zu bemihen, der fir ein demokrati-

sches Staatswesen konstitutiv ist, namlich durch die Wahl.

% ygl. dazu den Bericht der Herzog-Kommission, BT-Drs. 14/637, S. 21
% BT-Drs. 14/637 S. 25

9 ygl. BVerfGE 85, 264 (Leitsatz 2 c)

% ygl. BVerfGE 85, 264 (292)
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Nach Auffassung der Kommission sollte diese Entwicklung Anlass fur eine gesetzliche Ande-
rung sein: Die Kommission empfiehlt, die Berechnungsgrundlagen so zu gestalten, dass die
Voraussetzungen fur eine Inanspruchnahme des Gesamtvolumens der staatlichen Leistungen
nicht schon weitgehend durch einen hohen Zuwendungsanteil erfullt werden kénnen. Daflr
waére es zunéchst erforderlich, dass der nach den Berechnungsgrundlagen errechnete Betrag
die absolute Obergrenze allenfalls geringfligig Ubersteigt. Dartiber hinaus sollten die Berech-
nungsgrundlagen (8 18 Abs. 3 PartG) so gestaltet werden, dass sie zu einer gleichen Gewich-
tung (Halftigkeit) des Wahlerstimmen- und Zuwendungsanteils fihren. Der Erfolg beim
Wahler ist genau so wie die finanzielle Unterstiitzung durch Zuwendungen (Mitgliedsbeitrége
und Spenden) ein gewichtiger Ausdruck der Verankerung der Parteien in der Gesell schaft.
Beide Kriterien (WaHerstimmen und Zuwendungen) sollten daher auch im Endeffekt des
gesetzlichen Systems gleiches Gewicht haben.

Ein gleiches und gleichbleibendes Gewicht von Wahlerstimmen und Zuwendungen lief3e sich
gesetzlich auch in der Weise absichern, dass der verfiigbare Gesamtbetrag, der durch die
Hohe der absoluten Obergrenze festgelegt ist, halftig aufgeteilt wird. Ein Teilbetrag von je-
weils 50 Prozent sttinde fir die Verteilung der staatlichen Mittel nach den Wahlerstimmen
(818 Abs. 3 Satz1 Nrn. 1 und 2, Satz 2 PartG) sowie nach den vereinnahmten Zuwendungen
aus privaten Mitteln (8 18 Abs. 3 Satz 1 Nr. 3 PartG) zur Verfigung. Ein die jeweilige
Hochstgrenze Uberschreitender Betrag - wie das derzeit beim Zuwendungsanteil regelmaliig
der Fall ist - bliebe unberticksichtigt. Die neuen hélftigen Hochstgrenzen wirkten dann als
Kappungsgrenzen (wie derzeit 8 19 Abs. 6 Satz 2 PartG).

4. Herausnahme bestimmter Einnahmearten aus der Berechnung der relativen

Obergrenze

Eswird diskutiert, bei der Berechnung der relativen Obergrenze, die sich aus der Héhe der
selbsterwirtschafteten Einnahmen einer jeden Partel ergibt, nur deren Einnahmen aus Mit-
gliedsbeitragen und Spenden zu berlicksichtigen (8§ 24 Abs. 2 Nrn. 1 bis 3 PartG). Die wei-
teren Einnahmequellen Vermdgen (Nr. 4), Einnahmen aus Veranstaltungen, aus dem Vertrieb
von Druckschriften und Veréffentlichungen und sonstiger mit Einnahmen verbundenen Ta
tigkeiten (Nr. 5) sowie,, sonstige Einnahmen* (Nr. 7) waren somit aus der Berechnung der

relativen Obergrenze herauszunehmen.
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Fir diesen Vorschlag spricht vor allem, dass die danach auszugrenzenden Einnahmequellen,
vornehmlich die Einnahmen aus Vermogen, kein besonderer Indikator der Verwurzelung der
Parteien in der Bevolkerung sind. Allerdings ist es gangige Praxis der Partelen, Spenden und
Mitgliedsbeitrage voribergehend zinsgunstig anzulegen. Daher kdnnten Abgrenzungsschwie-
rigkeiten entstehen, wenn daraus resultierende Ertrage nicht mehr beriicksichtigt werden soll-

ten. Das ware bei einer gesetzlichen Neuregelung zu bedenken.

Die Schatzmeister der Parteien haben bei ihrer Anhérung vor der Kommission im Wesent-
lichen Ubereinstimmend erklart, dass eine solche Anderung fur sie keine praktischen Konse-
guenzen hétte. Zu berticksichtigen ist aber, dass die nachfolgend noch zu erdrternde und
empfohlene Beseitigung des Saldierungsgebots des § 27 Abs. 2 Satz 1 PartG den Posten

» Einnahmen aus Vermogen“ und damit die relative Obergrenze in die Hohe treiben wirde.

Alle drei von der Kommission eingeholten Gutachten® empfehlen aus rechtspolitischen

Grinden ebenfalls, Einnahmen aus Vermogen nicht einzubeziehen.

Vor diesem Hintergrund empfiehlt die Kommission dem Gesetzgeber, bel der Berechnung der
relativen Obergrenze nur die Einnahmen aus Mitgliedsbeitragen und Spenden zu berticksich-
tigen (8 24 Abs. 1 Nrn. 1 bis 3 PartG).

5. Umstelung der im PartG ausgewiesenen DM -Betr&ge auf EURO

Esist derzeit nicht vorgesehen, anldsdlich der Einfihrung des EURO (€) die im PartG ausge-
wiesenen DM-Betrége durch einen besonderen Akt des deutschen Gesetzgebers auf einen
»glatten" €-Betrag auf- oder abzurunden. Vielmehr werden ab dem 1. Januar 2002 aufgrund
des in der malgeblichen EG-Verordnung'® festgesetzten offiziellen Umrechnungswertes von
1€ =1,95583 DM automatisch ,,krumme" Euro-Betrége gelten. Somit wiirde z.B. die sog.
absolute Obergrenze von derzeit 245 Mio. DM (8 18 Abs. 2 PartG) nach der Wahrungsum-
stellung 125.266.510 € betragen. Solche ,,krummen® Betrage sollten bei der néchsten Gele-
genheit einer gesetzlichen Anderung auf , glatte* Betrage angehoben oder abgesenkt werden.

Die Kommission empfiehlt vorsorglich, dass Glattungen grundsétzlich zu Abrundungen

% ygl. Klein, Gutachten, 1. Abschnitt, V. 5.; Morlok, Gutachten, Vierter Teil, I. 1. €); Streitferdt, Gutachten 7.1
100 verordnung (EG) Nr. 2866/98 des Rates vom 31. Dezember 1998 (ABI. L 359)
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fuhren sollten. Im Falle der absoluten Obergrenze béte sich etwa eine Absenkung auf 125
Mio. € an.

3. Die Begrenzung des jahrlichen Gesamtvolumens der staatlichen Mittel an alle Parteien
(,,absolute Obergrenze") und die Festlegung, dass die Hohe der staatlichen Leistungen bei
einer Partei die Summe ihrer jahrlich selbst erwirtschafteten Einnahmen nicht Gberschreiten
darf (,relative Obergrenze"), haben sich grundsétzlich als richtig erwiesen. Gleichwohl geben
einzelne problematische Erscheinungen Anlass fir gesetzliche Korrekturen.

4. Die Kommission empfiehlt dem Gesetzgeber zu prifen, ob durch eine Veranderung der
Berechnungsgrundlagen das bisherige regelmaiige rein rechnerische Uberschreiten der abso-
luten Obergrenze verhindert werden kann.

5. Die Kommission empfiehlt, die Berechnungsgrundlagen so zu gestalten, dass sie zu einer
Gleichgewichtung (Halftigkeit) des Wahlerstimmen- und Zuwendungsanteils fuhren.

6. Die Kommission empfiehlt dem Gesetzgeber, bei der Berechnung der relativen Obergrenze
nur die Einnahmen aus Mitgliedsbeitrégen und Spenden zu berlicksichtigen.

7. Die Kommission empfiehlt, bei der nachsten Gelegenheit einer gesetzlichen Anderung die
derzeit im PartG ausgewiesenen DM-Betrége auf EURO umzustellen. Dabei sollten Glét-
tungen grundsétzlich zu Abrundungen fuhren.

1. Verdnderungen be der degressiven Vergutung und beim Quorum der Wahler-

stimmen

Die Kommission hat diskutiert, ob die derzeit ausgewiesenen Betrage bei der degressiven
Vergitung der Wahlerstimmen und bel der Belohnung von Mitgliedsbeitragen und Spenden
(8 18 Abs. 3 PartG) und die Grenzen des Wahlerstimmenquorums fur die Teilnahme an der
staatlichen Parteienfinanzierung (8 18 Abs. 4 PartG) verandert werden sollten.

1. Anhebung der Vergitung fur kleinere Parteien
Derzeit werden die ersten finf Millionen Wahlerstimmen mit jeweils 1,30 DM verglitet, die

darUber hinausgehenden Stimmen mit nur 1,00 DM. Diese Abstufung geht zurtick auf eine
Vorgabe des BVerfG im Urteil vom 9. April 1992:1°! Der Gesetzgeber mége priifen, ob der

101 BV erfGE 85, 264 (294)
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Vorteil derjenigen Parteien, die mit dem Einzug in das Parlament dort die Mdglichkeit haben,
sich dem Wahler darzustellen und fir ihre politischen Ziele zu werben, eines Ausgleichs zu-
gunsten derjenigen Parteien bedarf, die an der Sperrklausel der Wahlgesetze gescheitert sind.
Daraufhin hat der Gesetzgeber in 8 18 Abs. 3 PartG elne degressive Regelung bzw. Anhebung
der Vergiitung fur kleinere Parteien eingefuhrt. Sie ist verfassungsrechtlich durch den Ge-

sichtspunkt der Offenhaltung der parteipolitischen Konkurrenz gerechtfertigt. %2

Allerdings hat die derzeitige Regelung zur Folge, dass auch die ,,grof3en” Parteien, die den
Einzug in das Parlament geschafft haben und einer solche Forderung nicht bedurfen, in den
Genuss dieser erhéhten Vergiitung von Wahlerstimmen kommen. Daraus folgert Morlok, %3
dass die Grenzziehung bel funf Mio. Stimmen zu hoch sei. Er erwégt deshalb alternative Mo-
delle, z. B. auf eine erhdhte Sockelvergiitung ganz zu verzichten und einen sukzessive ab-

fallenden erhdhten Vergutungssatz zu zahlen, also eine mehrfache Stufung el nzufGhren.

Gegen den Vorschlag spricht, dass solche mehrfach gestuften Vergitungssétze insofern zu
scheinbar widersinnigen Ergebnissen fiihren konnen, al's das Uberschreiten des Grenzwertes
sich fir eine Partel nachtellig auswirken kann, weil dann ein niedrigerer Vergutungswert gilt.
Hinzu kommt, dass der Vorschlag die Unubersichtlichkeit der staatlichen Parteinfinanzierung
erhoht. Dem halt Morlok entgegen, dass die hinreichend professionalisierte mittelverwaltende
Stelle dies bewadltigen konne. Bei der Anhorung der nicht im Deutschen Bundestag vertrete-

nen Parteien sind keine weiterfihrenden Gesichtspunkte vorgebracht worden.

Die Kommission empfiehlt dem Gesetzgeber zu prifen, ob die jetzige Regelung das vom
BVerfG verfolgte Zid tatsachlich erreicht. Insbesondere sollte gepriift werden, ob und wie

Mitnahmeeffekte der im Bundestag vertretenen Parteien ausgeschlossen werden kénnen.

2. Anderung des Wahler stimmenquorums

Es wird beklagt, dass das Wahlerstimmenquorum (8 18 Abs. 4 PartG) zumindest bei Land-
tagswahlen mit 1,0 vom Hundert zu niedrig festgesetzt sei, weil es zur Folge habe, dass einer
kleinen Partei je nach Bundesland schon eine aul3erst geringe Zahl von Wahlerstimmen aus-

reichen kdnne, z.B. schon 3.000 erzielte Stimmen bel der Burgerschaftswahl in Bremen, um

102 ygl. Morlok, Gutachten, Vierter Teil, 1. 3. c, I. 1. b)
103 ygl. Morlok, Gutachten, Vierter Teil, 1. 3. c)
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mit den im gesamten Bundesgebiet erzielten Zuwendungen (Mitgliedsbeitrégen und Spenden)
an der staatlichen Tellfinanzierung teilzunehmen. Diskutiert wird daher eine Mindestzahl von
Waéhlerstimmen (etwa 100.000 Stimmen) oder ein bundesweit zu berechnender Stimmenanteil
(etwa 0,1 Prozent aler Wahlberechtigten). %4

Die Kommission erkennt an, dass das genannte Beispiel im Ergebnis als problematisch an-
gesehen werden kann. Auch mag sein, dass die vorgeschlagenen Alternativen mit dem Krite-

rium der verfassungsrechtlich geforderten Verwurzelung einer Partel vereinbar sind.

Einer Erhéhung des Teilhabequorums fir die staatliche Parteienfinanzierung sind jedoch enge
verfassungsrechtliche Grenzen gesetzt, weil es um einen Eingriff in die Chancengleichheit der
Parteien geht.%® Die Offenheit des politischen Wettbewerbs, also auch das Ziel, ,New-
comern“ keine allzu hohen Hurden fir eine Teilhabe an der staatlichen Parteienfinanzierung
aufzubauen, ist ein hohes Gut. Die Kommission empfiehlt daher, beim Quorum der Wéhler-

stimmen keine Anderung vorzunehmen.

8. Die Kommission empfiehlt dem Gesetzgeber zu prifen, ob die Regelung Uber die erhthte
Vergutung der ersten funf Millionen Wahlerstimmen das vom BVerfG verfolgte Ziel eines
Ausgleichs fir die an der Sperrklausel gescheiterten Parteien tatsachlich erreicht; insbesonde-
re sollte gepriift werden, ob und wie Mitnahmeeffekte der im Bundestag vertretenen Parteien
ausgeschlossen werden konnen.

9. Die Kommission empfiehlt, beim Quorum der Wahlerstimmen keine Anderung vorzuneh-

men.

IV. Einbeziehung der kommunalen Ebene

Im Urteil vom 9. April 1992% hat das BVerfG dem Gesetzgeber mit Blick auf die erforder-
liche Neuregelung des Rechts der Partel enfinanzierung aufgegeben, die Lage der auf der

kommunalen Ebene mit den Parteien konkurrierenden Wahl ergemeinschaften zu bedenken.

104y/gl. Morlok, Gutachten, Vierter Teil, 1. 3. )

105 y/gl. Morlok, Gutachten, Vierter Teil, I., 3. a); Klein, Gutachten/Erganzung, 11. 2., unter Hinweis auf BVerfGE
24, 300
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Zwar sei eine Gleichstellung der kommunalen Wahlergemeinschaften mit den Parteien wegen
ihrer begrenzten politischen Zielsetzung verfassungsrechtlich nicht geboten. '’ Andererseits
sei nicht zu Ubersehen, dass eine staatliche (Teil-) Finanzierung der allgemeinen Tatigkeit der

Parteien - und damit auch deren kommunal politischen Tétigkeit - zugute komme.

Hieran anknlpfend hatte die Weizsécker-Kommission Vorschlage zur Einbeziehung der
kommunalen Ebene, insbesondere der kommunalen Wahlergemeinschaften, in die staatliche
Parteienfinanzierung unterbreitet.' Der Gesetzgeber ist diesen Anregungen bei der Ge-

setzesnovellierung im Jahr 1994 nicht gefolgt.

Die Kommission sieht einerseits, dass es in Kommunawahlkampfen, zum Beispiel in Grol3-
stédten, zu einer vertikalen Subventionierung der auf Ortsebene angesiedelten Untergliede-
rungen der Parteien kommen kann. Das mag dann zur Folge haben, dass diese - und zwar aus
staatlichen Quellen - Uber deutlich mehr Mittel verfiigen als digenigen Vereinigungen, die
lediglich lokal agieren und damit nach der Begriffsdefinition des § 2 Abs. 1 Satz 1 PartG

nicht als Partei zu quaifizieren sind.1%®

Andererseits gibt es nach Auffassung der Kommission nach wie vor grundsétzliche struktu-
relle Unterschiede zwischen der Politik auf Bundes- oder Landesebene und der Politik auf
Kommunalebene, vor alem im landlichen Bereich. Zudem bestehen die auch vom BVerfG

konstatierten Unterschiede zwischen kommunalen Wahlergemeinschaften und den Parteien.

Neben der Tatsache, dass eine Einbeziehung der kommunalen Ebene das geltende Recht
komplizierter machen wirde, sieht die Kommission vor alem die Gefahr, dass auch dieser
Bereich einer burger- und basisnahen, lebendigen Demokratie dem Trend der Professionali-

sierung von bislang ehrenamtlichem Engagement erliegen kdnnte.

10. Die Kommission empfiehlt, die kommunale Ebene, also auch die kommunalen Wahler-

gemeinschaften, in die Parteienfinanzierung nicht mit einzubeziehen.

197 BV erfGE 78, 350 (358f.)
108 \/gl. BT-Drs. 12/4425, S. 23, 26
199 y/gl. Morlok, Gutachten, Vierter Teil, . 2.
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V. Differenzierte Vergutung der Wahlerstimmen nach Wahlebenen

In der politischen Debatte wird thematisiert, dass die Parteien fur den Wahlkampf anlasslich
der Wahlen zum Européischen Parlament - bei gleich hoher Vergiitung der Wahlerstimmen -
deutlich weniger Mittel aufwenden als bei Bundes- und Landtagswahlen und somit die MOg-
lichkeit haben, sich aus den ihnen zuflief3enden staatlichen Mitteln ein , Polster* fur andere
Aufgaben bzw. fur die Deckung ihres anderweitig oder insgesamt anfallenden Finanzbedarfs
zu schaffen. Daraus ist der Vorschlag entwickelt worden, die Hohe der Vergltung der Wah-
lerstimmen nach den verschiedenen Wahlebenen (Europa-, Bundes-, Lander-Ebene) zu diffe-

renzieren.

Die Kommission kann sich dem nicht anschlief3en. Eine solche Regelung wiirde zu einer
weiteren Ausdifferenzierung und Unubersichtlichkeit des Rechts der Partelenfinanzierung
fuhren. AulRerdem liegt dem Vorschlag ein Uberholter Denkansatz zugrunde, der die staatliche
Parteienfinanzierung nach wie vor als Wahlkampfkostenerstattung begreift. Diese frihere
Konzeption ist aber seit dem Urteil des BVerfG vom 9. April 19921° und dessen Umsetzung
durch das Anderungsgesetz von 1994 aufgehoben. Danach gewéhrt der Staat den Parteien
Zuwendungen als Teilfinanzierung der allgemein ihnen nach dem Grundgesetz obliegenden
Tétigkeit (8 18 Abs. 1 Satz 1 PartG). Die auf der jeweiligen Ebene konkret aufgewandten
Wahlkampfkosten sind dagegen kein relevanter Mal3stab. Im Ubrigen wird durch die absolute

Obergrenze ein Ausufern der staatlichen Tellfinanzierung wirksam verhindert.

11. Die Kommission empfiehlt, von einer Differenzierung der Vergitung der Wahlerstimmen
nach den Ebenen der verschiedenen Wahlen (zum Europaparlament, zum Bundestag und zu
den Landtagen) abzusehen.

VI. Parteienspezifischer Preisindex

Nach dem Urteil des BVerfG vom 9. April 1992 ist es , dem Gesetzgeber unbenommen, fiir
die mit Rucksicht auf Veranderungen des Geldwerts etwa notwerdigen Anpassungen (der)
absoluten Obergrenze staatlicher Zuwendungen an die Parteien einen Index festzulegen, der

sich auf die Entwicklung der fur die Erfullung der Aufgaben der Parteien relevanten Preise

110 BV erfGE 85, 264
111 BVerfGE 85, 264 (291f.)
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bezieht.” Diesen Hinweis hat der Gesetzgeber mit der Regelung Uber den sog. partel enspezi-
fischen Preisindex aufgegriffen, der aufgrund eines besonderen Warenkorbes ermittelt wird
(8 18 Abs. 6 PartG). Er ist auch der Anregung des BVerfG gefolgt, diese Aufgabe einer

Kommission unabhangiger Sachverstandiger zu Ubertragen.

Auf dieser Grundlage haben die Herzog-Kommission und die jetzige Kommission ihre Be-
richte dem Deutschen Bundestag Ubermittelt. Der Gesetzgeber hat die Feststellungen zum
Anlass genommen, bislang ein einziges Mal, namlich durch das Siebte Gesetz zur Anderung
des Parteiengesetzes vom 17. Februar 1999, die absolute Obergrenze des § 18 Abs. 2 PartG
von 230 auf 245 Mio. DM zu erhéhen. Das entspricht im Endergebnis dem denkbaren Betrag,

der sich nach den Feststellungen der V organgerkommission ergab.

Die Regelung hat sich grundsétzlich bewéhrt. Der Preisindex und die Erhdhung der absoluten

Obergrenze wurden seit 1994 in der Offentlichkeit nicht mehr kontrovers diskutiert.

1. Die Entwicklung des parteienspezifischen Preisindexes

Die Entwicklung und Fortschreibung eines parteienspezifischen Warenkorbes und darauf be-
ruhender Preisreihen bereiten allerdings praktische Probleme. Da das Statistische Bundesamt
mangel s entsprechender gesetzlicher Bestimmungen in Teilbereichen geeignete Preisreihen
nicht zur Verfligung stellen kann, missen die erforderlichen Daten gesondert erhoben werden,
z.B. im Teilkorb der parteienspezifischen Medienkosten (Werbespots im privatrechtlichen
Fernsehen und Rundfunk; Zeitungsanzeigen; Werbeplakatflachen). Hier kann auf den Bericht

der Herzog-K ommission verwiesen werden. 13

Nicht nur deswegen stellt sich die grundsétzliche Frage, ob es eines parteienspezifischen

Preisindexes weiterhin bedarf.

Die oben wiedergegebenen Ausfihrungen des BVerfG im Urteil vom 9. April 1992 wiirden
nach Auffassung der Kommission einem Verzicht auf diesen speziellen Preisindex nicht ert-
gegenstehen. Das Gericht ist offenbar unausgesprochen von der Annahme ausgegangen, dass

die ,fur die Erfullung der Aufgaben der Parteien relevanten Preise” sich von dem Preisindex

112 BGRI. | S. 146
113 BT-Drs. 14/637, S. 37
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der algemeinen L ebenshaltungskosten unterscheiden, so dass es der Feststellung eines par-
telenspezifischen Preisindexes bedarf. Wenn sich aber trotz Festlegung eines speziellen Wa-
renkorbes, der die parteitypischen Ausgaben mit bestimmter Gewichtung zu erfassen sucht,
ergeben sollte, dass ein wesentlicher Unterschied zum allgemeinen Preisindex nicht besteht,
sieht die Kommission keinen Grund fur die Annahme, ein etwaiger Verzicht auf den parteien

spezifischen Preisindex konnte vom BVerfG beanstandet werden.

Ein Verzicht auf den parteienspezifischen Preisindex wéare dann zu erwégen, wenn sich er-
gébe, dass zwischen den Verlaufen des Preisindex der allgemeinen Lebenshaltungskosten und
des parteienspezifischen Preisindexes keine signifikanten Unterschiede bestehen. Das setzt
jedoch eine hinreichend verl&sdiche statistische Basis aufgrund einer 1angeren Beobachtung
der Preisverléaufe voraus. Die bislang vorliegenden Daten der beiden Indizes seit 1995 reichen
dafUr noch nicht aus. Die Kommission beabsichtigt, spéatestens in ihrem Abschlussbericht zum

Ende ihrer Amtszeit hierzu eine Empfehlung zu geben.

Fur den Fall, dass der partei enspezifische Preisindex beibehalten wird, empfiehlt die Kom-
mission, die damit verbundenen Aufgaben einschliefdlich der Fortschreibung des Warenkorbes
dem Statistischen Bundesamt zu Ubertragen. Diese Behdrde ist durch ihre fachlich anerkannte
und unabhéngige Arbeit fir diese Aufgabe ausgewiesen. Sie leistet schon jetzt wesentliche
Zuarbeit fir die Kommission und berét sie. Die Kommission erwartet, dass bei einer Ubertra-
gung der Aufgabe auf das Statistische Bundesamt weiterhin eine sachliche Behandlung der
Thematik gewdahrleistet ist und dass den Feststellungen dieser Behdrde dieselbe befriedende
Wirkung zukommt, die in den vergangenen Jahren durch die Berichte der Kommission er-

reicht wurde.

2. Automatische Indexierung

Unabhangig davon, ob kinftig bei einer Anpassung der absoluten Obergrenze an die Preis-
entwicklung weiterhin ein partelenspezifischer Preisindex zur Anwendung gelangt oder ob
auf den Preisindex der allgemeinen L ebenshaltungskosten abgestellt wird, sollte diese An-
passung nicht durch eine automatische Indexierung der absoluten Obergrenze, sondern je-

weils durch einen Gesetzesbeschluss des Deutschen Bundestages erfolgen.
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Denn ob ,,mit Riucksicht auf Veranderungen des Geldwerts* Anpassungen der absoluten
Obergrenze ,,notwendig® sind,*'* ist eine politische Frage, die der Einschétzung des Gesetz-
gebers unterliegt. So wéare es dem Gesetzgeber unbenommen, auf eine statistisch an sich
mogliche Erhéhung der absoluten Obergrenze zu verzichten, z.B. well der errechnete Er-
hohungsbetrag nur gering ware oder weil der Gesetzgeber auch im Bereich der Parteienfinan-
zierung ein Zeichen sparsamer Haushaltspolitik setzen will. In jedem Fall ist es eine politische
Entscheidung, die die im Bundestag vertretenen Parteien auch in der Offentlichkeit und ge-

gentiber eventueller Kritik verantworten sollten.

Mit dem etwaigen Wegfall der Feststellung eines partei enspezifischen Preisindexes wirde die
Parteienfinanzierungskommission in Zukunft eines wesentlichen Teils ihres gesetzlichen Auf-
trags neben dem aus § 18 Abs. 7 PartG enthoben. Zur Frage der kuinftigen Rolle und Aufgabe

der Kommission enthélt dieser Bericht am Ende eine Empfehlung. 1*°

12. Die Regelung Uber den parteienspezifischen Preisindex (8 18 Abs. 6 PartG) hat sich
grundsétzlich bewahrt. Sollten sich allerdings bei einer weiteren Beobachtung der Preisver-
laufe keine signifikanten Unterschiede zum Preisindex der allgemeinen L ebenshaltungskosten
ergeben, kann auf den partelenspezifischen Preisindex verzichtet werden.

13. Fur den Fall, dass der parteienspezifische Preisindex beibehalten wird, empfiehlt die
Kommission, diese Aufgabe dem Statistischen Bundesamt zu Ubertragen.

14. Eine Anpassung der absoluten Obergrenze an die Preisentwicklung sollte nicht durch eine
automatische Indexierung, sondern jewells durch einen Gesetzesbeschluss des Deutschen
Bundestages erfolgen.

VIIl. Grundsatzliche Ausgabenkritik

Das Gesamtvolumen der den Parteien im Wege der staatlichen Teilfinanzierung zuflief3enden
Mittel ist vom BVerfG festgelegt worden. Das Gericht hat im Urtell vom 9. April 1992 die
Rechtserkenntnis ausgesprochen, dass die den Parteien ,,in den abgelaufenen Jahren* aus
offentlichen Kassen zugeflossenen finanziellen Mittel ,,als hinreichend angesehen® werden

miuissen. 11° Dies hat zur Festlegung der nach den weiteren Vorgaben des Gerichts daraufhin

114ygl. BVerfGE 85, 264 (291)
115 Sechster Abschnitt
118 ygl. BVerfGE 85, 264 (291)
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errechneten absoluten Obergrenze von zunéchst 230 Mio. DM, spéter 245 Mio. DM gefihrt
(8 18 Abs. 2 PartG). Es handelt sich um einen ,,gegriffenen Betrag". Er beruht auf einer
doppelten Hypothese, namlich dass der nach altem Recht (einschliefdlich der in dem Urtell als
verfassungswidrig beanstandeten Komponenten des Sockelbetrages zur Wahlkampfkosten-
pauschale und des Chancenausgleichs) gewahrte Gesamtbetrag erstens ausreichend, aber
zweitens auch notig war. Beides wird vom BVerfG als plausibel hingestellt und nicht néher
begrindet. Das gilt insbesondere fir die Frage, ob der damalige Umfang der Staatsfinanzie-
rung tatséchlich auf das beschrénkt war, ,,was zur Aufrechterhaltung der Funktionsfahigkeit

der Parteien unerlasslich ist und von den Parteien nicht selbst aufgebracht werden kann.“’

Angesichts der allgemeinen staatlichen Sparpolitik und Haushaltskonsolidierung missen auch
die Parteien sich einer Aufgaben- und Ausgabenkritik stellen. Ebenso wie andere Institutionen
im staatlichen wie im privaten Bereich haben die Parteien die Tendenz, ihr Aufgaben- und
Téatigkeitsfeld zu erweitern. Andererseits stehen die Parteien vor neuen Herausforderungen.
Sie werden gefordert, ihre Organisation und Arbeitsweise zu reformieren, sich als politische
Dienstleister neu zu positionieren und langfristige politische Perspektiven zu entwickeln. Die
gewandelte Mediensituation verandert die politische Darstellungsformen. Es wird von ihnen
erwartet, dass sie sich der neuen Medien aktiv bedienen. Insofern sind die Erwartungen der
Offentlichkeit an die Parteien zwiespaltig: Sie sollen einerseits sparen - sie waren in den letz-
ten Jahren gezwungen, ihr hauptamtliches Persona zu reduzieren -, andererseits sollen sie

ihre Leistungen wesentlich verbessern.

Die Kommission hat keine Anhaltspunkte daftr, dass der Umfang der staatlichen Zuwen-
dungen an die Parteien Uberhoht wére. Sie hat auch keine Mittel, hierzu Aufschluss zu erlan-
gen. Das ware nur mit umfangreichen empirischen Untersuchungen und grundsétzlichen G-
Orterungen zu den Aufgaben der Parteien mdglich, die im Rahmen der Kommissionsarbeit

nicht zu leisten waren.

15. Die Kommission hat keine Anhaltspunkte dafUrr, dass der Umfang der staatlichen Zuwen-
dungen an die Parteien Uberhoht ware. Angesichts der allgemeinen staatlichen Sparpolitik und
Haushaltskonsolidierung werden allerdings auch die Parteien sich einer Aufgaben- und Aus-

gabenkritik stellen missen.

17 ygl. BVerfGE 85, 264 (290)
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Zweiter Abschnitt: Probleme der Eigenfinanzierung der Parteien
l. Spenden juristischer Personen
1. Allgemeines Verbot

In der 6ffentlichen Auseinandersetzung wie in der Fachliteratur wird diskutiert, ob Spenden
juristischer Personen verboten werden sollten. '8 Anlass dafiir war oft - aber nicht nur - die
Hohe der Spenden, die von einzelnen Unternehmen an Parteien zugewandt wurden. Da solche
» Grofl3spenden” aber auch von Privatpersonen getétigt werden kénnen, kann die Hohe nicht
das mal3gebliche Kriterium flr den Ausschluss oder eine Begrenzung von Spenden juristi-
scher Personen sein (zu Grol3spenden sogleich unter 11.). Spendenverbote fir juristische Per-

sonen werden in verschiedenen anderen Staaten praktiziert, u.a in Frankreich.

Ein generelles Verbot oder eine Begrenzung der Spenden von juristischen Personen wird in
der Regel mit der Erwagung gefordert, dass die politische Willenshildung des Volkes, an der
die Parteien mitwirken sollen, ihren letztlich mal3gebenden Ausdruck im Wahlakt der Burger
findet. An den Wahlen zu den gesetzgebenden K orperschaften bzw. zu den Gemeindevertre-
tungen kdnnen aber nur natlrliche Personen teilnehmen. Ferner wird mit Blick auf die
Gleichbehandlung der Blirger bel der parteipolitischen Betétigung eingewandt, dass der In-
haber einer juristischen Person seine politischen Ziele zweifach verfolgen kdnne, einmal als
Privatperson, zum anderen als Verfligungsberechtigter Gber die Mittel der juristischen Person

- letzteres allerdings nicht mehr mit steuerlicher Vergiinstigung.°

Gegen ein generelles Verbot von Spenden juristischer Personen sprechen gewichtige grund-
gesetzliche Bedenken. *?° Das BVerfG geht in standiger Rechtsprechung davon aus, dass
Spenden juristischer Personen in beliebiger Hohe zul&ssig sind. Lediglich die steuerliche Be-
gunstigung solcher Spenden hat das Gericht untersagt. In allen Entscheidungen zur steuer-
lichen Abzugsfahigkeit von Spenden hat das Gericht die grundsétzliche Berechtigung juristi-
scher Personen, Spenden geben zu kénnen, nicht beanstandet, sondern - im Gegenteil - ausge-

fuhrt:

118 ygl. Klein, Gutachten, 2. Abschnitt, I11. 2. b) und d); Morlok, Gutachten, Vierter Teil, I11. 3. b) und c)
119 ygl. BVerfGE 85, 264 (315 ff.)
120 ygl. Klein, Gutachten, 2. Abschnitt, 111. 2. d)
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LArt. 21 GG gewahrleistet den Parteien Freiheit vom Staat, nicht jedoch absoluten Schutz
vor dem Einfluss finanzkréftiger Einzelpersonen, Unternehmen und Verbande. Der Ge-
fahr, dass anonyme Grol3spender durch ins Gewicht fallende finanzielle Zuwendungen
auf die langerfristige Zielsetzung der beginstigten Partel oder sie bertihrende innerpartei-
liche Entscheidungen von Einzelfragen einzuwirken versuchen, um so indirekt mehr oder
minder grof3en Einfluss auf die staatliche Willensbildung zu gewinnen, begegnet das
Grundgesetz durch dasin Art. 21 Abs. 1 Satz 4 GG an die Parteien gerichtete Gebot, Uber
die Herkunft ihrer Mittel 6ffentlich Rechenschaft zu geben.“ %

Im Ubrigen sind juristische Personen wie Wirtschaftsunternehmen, Wirtschaftsverbande oder
Gewerkschaften, obwohl sie nicht an Wahlen teilnehmen kdnnen, berechtigt, auf die politi-
sche Willenshildung Einfluss zu nehmen. Ein Verbot von Spenden juristischer Personen wére
zudem ein erheblicher Eingriff in die Chancengleichheit derjenigen Parteien, die mit ihrem
Programm vor alem auch Wirtschaftsunternehmen und -verbande ansprechen, die in der Re-
gel asjuristische Personen organisiert sind. Solche Unterschiede in der vorgefundenen Wett-
bewerbslage zwischen den Parteien darf der Staat nicht verfaschen.'?? Der Staat sollteim
Ubrigen nur dort in die gesellschaftlichen Verhdtnisse regulierend eingreifen, wo es unbe-
dingt notwendig ist. Gegen ein Verbot der Spenden juristischer Person sprechen schliefdlich
Grunde der Transparenz und die hohe Umgehungsgefahr; esist leicht, im Falle eines Verbots
Strohménner einzusetzen mit dem Ergebnis, dass die Offentlichkeit tiber die wahren Geldfllis-
se getduscht wird. Unter Transparenzaspekten ist es von wesentlich grofRerem Informations-
wert, wenn im Rechenschaftsbericht der Name der juristischen Person (des Unternehmens,
der Bank usw.) aufgefuhrt wird anstatt der Name des nicht selten unbekannten Inhabers, An-
teilseigners oder Handlungsbefugten oder gar dritter Personen. '

2. Spendenverbot fur von der offentlichen Hand beherrschte Unternehmen

Spenden von Unternehmen, an denen die offentliche Hand (Bund, Lander, Gemeinden) mal3-
geblich beteiligt ist, sind anders zu beurteilen. Gegen die Zul&ssigkeit von Spenden durch
solche Unternehmen spricht, dass es sich mittelbar um Gelder handelt, die dem Staat bzw.

der offentlichen Hand zuzurechnen sind. Dies fuhrt faktisch zu einer Erhéhung des Gesamt-

121 ygl. BVerfGE 52, 63 (86 f.); ferner 85, 264 (315), jeweils mw.N.
122 ygl. Klein, Gutachten, 2. Abschnitt, 111. 2. d)
123 ygl. Morlok, Gutachten, Vierter Teil, 111. 3. b) cc)
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volumens der staatlichen Parteienfinanzierung. Die Parteien konnen sich dem Vorwurf der

» Selbstbedienung® aussetzen. Es besteht aul3erdem die Gefahr, dass die Chancengleichheit
durch Spenden offentlicher Unternehmen dann gefahrdet wird, wenn das Unternehmen von
einer bestimmten politischen Mehrheit bestimmt wird und diese den partei politischen Gegner
mit der Vergabe von Spenden Ubergeht oder benachteiligt. Der Ausschluss von Spenden sol-
cher ,, 6ffentlicher Unternehmen ware eine konsequente Erweiterung des bereitsin § 25
Abs. 1 Satz 2 Nr. 2 PartG von einem Annahmeverbot erfassten Kreises von Korperschaften,
Personenvereinigungen und Vermogensmassen mit gemeinniitziger Zweckbestimmung. Ein

solches Verbot diirfte auch verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden sein.?*

Fraglich ist, ab welcher Grolde der Kapitalbeteiligung eine juristische Person a's von der
offentlichen Hand ,,beherrscht* anzusehen ist. Die Kommission empfiehlt, die Grenze bei
25 Prozent der Kapitalanteile zu ziehen, wobei die Anteile aller Bbenen der 6ffentlichen

Hand (Bund/Land/Gemeinden) zu addieren sind.

Allerdings ist es haufig nur mit grof?em Aufwand festzustellen, ob ein Unternehmen im vor-
bezeichneten Sinne von der 6ffentlichen Hand beherrscht wird. Esist somit fur eine Parte
auch bel grofdter Sorgfalt nicht immer erkennbar, ob es sich um eine zul&ssige Spende handelt.
Das fuhrt zu der Empfehlung, solche Spenden nicht blof3 durch ein (an die Partei gerichtetes)
Annahmeverbot auszuschlief3en, sondern ein (gegen den Geber gerichtetes) Spendenverbot
vorzusehen. Dadurch wirde die Partei al's Empféangerin der Spende von solchen Unsicherhei-
ten entlastet.

16. Die Kommission empfiehlt, Spenden juristischer Personen weiterhin zuzul assen.

17. Die Kommission empfiehlt ein Spendenverbot fir von der 6ffentlichen Hand (Bund, Lan-
der, Gemeinden) beherrschte Unternehmen. Das Kriterium ,,beherrscht* sollte ab einer Kapi-
talbeteiligung (addierte Anteile der 6ffentlichen Hand) in Hohe von 25 Prozent angenommen

werden.

124ygl. Morlok, Gutachten, Vierter Teil, I11. 3. c)
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. Obergrenze fur Grol3spenden

Eswird diskutiert, ob Spenden ab einer gewissen Grof3enordnung untersagt werden sollten.
Dabei wird davon ausgegangen, dass eine private oder juristische Person durch eine solche
Grol3spende Uberméaldigen Einfluss auf eine Partel nehmen konnte, also auf ihr Programm, ihre

politischen Ziele oder auf konkrete Sachentschel dungen.

Das Meinungshild innerhalb der Kommission zu dieser Frage ist nicht einheitlich.

1. Argumente fir eine Obergrenze fir Grol3spenden

Fur die EinfUhrung einer Obergrenze fir Grol3spenden weisen die Beflirworter auf die soeben
beschriebene Gefahr einer bedenklichen Einflussnahme auf eine Partei und deren Entschei-
dungen hin. Einer Spende in ungewdhnlicher Grof3enordnung haftet ein gewisser Verdacht an,
namlich dass der Geber mit ihr nicht nur , lautere” Ziele verfolge. Ein Beispiel hierfir aus
jungerer Vergangenheit ist eine Spende in Hohe von insgesamt finf Mio. DM an die CDU.
Sowohl wegen der Hohe der Spende al's auch wegen der Umsténde ihrer Gewahrung und
Verbuchung sowie wegen eines vermuteten Zusammenhangs mit einem von der damaligen
Bundesregierung eingel eiteten Privatisierungsvorhaben, um dessen Zuschlag sich das Unter-
nehmen bemiihte, ist diese Spende dem Verdacht ausgesetzt, eine Einflussspende zu sein.

Aber auch regelméaldige Spenden, die mehrere hunderttausend Mark betragen, kénnen eine
gewisse Abhangigkeit der Parteien vom Spender konstituieren. Das BVerfG hat, allerdings
beschrankt auf die steuerliche Absetzbarkeit von Spenden, davon gesprochen, dass Politik
nicht vom grof3en Geld gesteuert werden durfe. In Weiterentwicklung dieses Ansatzes er-
scheint es den Beflirwortern durchaus plausibel, Obergrenzen fir Grof3spenden einzufthren.
Das it internationa nicht untblich. Eine mogliche Umgehung durch Strohméanner ist kein
Gegenargument, da es nahezu bei allen Restriktionen der Parteienfinanzierung angefthrt wer-

den konnte.

Nach den Rechenschaftsberichten der Parteien sind Grof3spenden von mehreren hundert-
tausend Mark eher selten. Die Einfuhrung einer Obergrenze dirfte insofern bei den Parteien
keinen nennenswerten Einnahmenverlust verursachen. Es sollte oder kénnte sogar im woh-

verstandenen Interesse der Parteien als Empfanger einer solchen Spende liegen, wenn sie
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durch die Einflhrung einer Obergrenze von dem einer Grol3spende anhaftenden Verdacht der
Einflussnahme befreit wiirden. Dabei wére nach Auffassung der Kommissionsmitglieder, die
eine solche Obergrenze befurworten, zu erwégen, die Grenze bei 250.000 DM jé&hrlich pro
Spender zu ziehen. Damit wére einerseits eine splrbare Begrenzung erreicht, andererseits
wurde eine einseitige Benachteiligung von Parteien, die eher Grol3spenden erhalten, vermie-

den.

2. Argumente gegen eine Ober grenze fur Grol3spenden

Gegen die Einfuhrung einer Obergrenze fuir Grof3spenden sprechen vor allem verfassungs-
rechtliche Bedenken. Wie bereits oben im Zusammenhang mit der Frage eines Verbots von
Spenden juristischer Personen erwahnt, hat das BV erfG mehrfach ausgesprochen, dass das
Grundgesetz der Gefahr einer bedenklichen Einflussnahme seitens finanzkréftiger Einzel per-
sonen oder Grol3spender auf eine Partel durch deren Pflicht zur offentlichen Rechenschafts-
legung tiber die Herkunft ihrer Mittel hinreichend begegnet.?® Dadurch soll der Wahler tiber
die Herkunft der ins Gewicht fallenden Spenden an Parteien vollstandig unterrichtet werden
und die Moglichkeit haben, daraus seine Schliisse zu ziehen. ,,Im Ubrigen tiberldsst das
Grundgesetz es grundsétzlich der Verantwortung der Parteien, (...) den sachwidrigen Einfluss
finanzkréftiger Interessen von sachgerechten zu unterscheiden und einem auf sie eindringen-

den sachwidrigen Druck zu widerstehen.“12°

Die Einfuhrung von Obergrenzen fur Grof3spenden wére auch mit Blick auf den bereits oben
erOrterten Grundsatz der Chancengleichheit der Parteien verfassungsrechtlich bedenklich.
Danach gehort es zu der vom Staat grundsétzlich zu respektierenden unterschiedlichen Wett-
bewerbssituation der Parteien, wenn bestimmte Parteien aufgrund ihrer politischen Ziele und
ihres Programms eher bei finanzstérkeren Schichten der Bevolkerung Zuspruch finden und
von ihnen entsprechend hohere finanzielle Unterstiitzung erhalten. Diese parteitypischen Un-
terschiede darf der Gesetzgeber nicht durch Eingriffe nivellieren, die im Ergebnis nur einzelne
Parteien einseitig belasten. Zu beachten ist auch, dass zum Beispiel die CDU a's Neugrin-
dung nach 1945 Uber kein Vermdgen wie die SPD verfligte und sich deshalb stérker auf fi-

nanzielle Unterstiitzung durch Spenden angewiesen sah.

125 ygl. BVerfGE 52, 63 (861.); 85, 264 (315), jeweils mw.N.
126 \ygl. BVerfGE 20, 56 (105); 52, 63 (87)
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Gegen die Einfuhrung von Obergrenzen spricht schliefdlich die Gefahr ihrer Umgehung durch
Stiickelung und Einsatz von ,, Strohmannern®. Das wére unter Transparenzges chtspunkten
eher kontraproduktiv. Es sollten keine neuen Verbote eingefiihrt werden, bei denen die Gefahr
der Umgehung offen liegt. Im Gbrigen teilt die Mehrheit der Kommissionsmitglieder nicht die
Meinung, dass solchen Spenden automatisch die Tendenz einer verbotenen Einflussnahme

innewohnt.

Die Schatzmeister der im Deutschen Bundestag vertretenen Parteien haben bei ihrer An-
horung am 8. Februar 2001 in ihrer grof3en Mehrheit ebenfalls keinen Bedarf fur eine Ein-

schrankung der Spendensumme gesehen.

3. Empfehlung

Die Kommission hat zur Einfihrung einer Obergrenze fur Grof3spenden nach eingehender
Diskussion keine einheitliche Position gefunden. Das liegt vor alem daran, dass in dieser
Frage unterschiedliche Grundiiberzeugungen dartiber zu Tage treten, in welchem Umfang

der Gesetzgeber in die Wettbewerbssituation der Parteien eingreifen darf.

Nach all dem spricht sich die Kommission mit 3 zu 2 Stimmen*?’ gegen die Einfiihrung einer
Obergrenze fir Spenden aus, und zwar sowohl bel Spenden von Privatpersonen als auch von

juristischen Personen.

18. Die Einfuhrung einer Obergrenze fur Grof3spenden (von Privatpersonen wie von juristi-
schen Personen) ist in der Kommission kontrovers diskutiert worden. Die Kommission lehnt
mit 3 zu 2 Stimmen eine Begrenzung ab, weil sie mit dem BVerfG die Pflicht zur 6ffentlichen
Rechnungslegung tber die Herkunft der Mittel als ausreichende Abwehrmal3nahme gegen un-
zuldssige Einflussnahmen ansieht. Nach Auffassung der Kommissionsmitglieder, die eine
Obergrenze beflrworten, sollte diese bei 250.000 DM jéhrlich pro Spender gezogen werden.

127 E{ir eine Obergrenze haben die Kommissionsmitglieder Professor Dr. von Alemann und Dr. Wunder votiert.
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1. Zusatzliche Ver 6ffentlichungspflicht fir Grol3spenden

Die derzeitige Form der Rechnungslegung durch die jahrlich, grundsétzlich bis zum

30. September des Folgejahres einzureichenden Rechenschaftsberichte (8 23 Abs. 2 Satz 3
PartG) bietet einen Uberblick tiber die veroffentlichungspflichtigen Spenden zu einem ein-
heitlichen, aber relativ spéten Zeitpunkt. Zudem enthalten die Bundestags-Drucksachen, in
denen die Rechenschaftsberichte verdffentlicht werden, eine solche Fille von Daten, dass
zweifelhaft erscheint, ob sieihr Ziel erreichen, den auf3enstehenden Leser Uber die Herkunft
von ins Gewicht fallenden Spenden an Parteien zu unterrichten. Das wird insbesondere bei
Grol3spenden als unbefriedigend angesehen. Jedenfalls wird der mogliche Bezug zwischen
einer groféeren Spende und einem signifikanten politischen Ereignis bel einer spéten Ver-
offentlichung nicht erkennbar. Deshalb erscheint es sinnvoll, unabhangig von der Publika-
tionspflicht gemal? § 25 Abs. 2 PartG eine besondere zeitnahe Publikationspflicht fir Spenden
ab einer bestimmten GrofRenordnung vorzusehen. Die Grenze kénnte bei 250.000 DM gezo-
gen werden. Die Parteien sollten verpflichtet werden, solche Spenden zu jedem Quartal sende
dem Bundestagsprasidenten zu melden, der diese zeitnah zu verdffentlichen hétte. Eine solche
Ubersicht konnte zusitzlich im Internet auf einer Homepage der Partei oder des Deutschen

Bundestages veroffentlicht werden.

Ziel einer solchen gesonderten Veréffentlichungspflicht wére es, frihzeitig Gber aul3erge-
wohnlich hohe Spenden zu informieren und dadurch die Aufmerksamkeit der Offentlichkeit
insbesondere auf eventuelle Zusammenhange mit aktuellen politischen Entscheidungen zu

lenken.

Die Kommission verkennt nicht, dass auch eine besondere V erdffentlichungspflicht fir Grof3-
spenden Moglichkeiten der Umgehung offen 1asst. Sie greift z.B. nicht, wenn eine Spende
zwar vor einer erstrebten Sachentscheidung angekiindigt oder verabredet wird, die Zahlung
aber erst geraume Zeit spéter erfolgt. Auch kann der durch eine besondere Veréffentlichungs-
pflicht angestrebte Gewinn an Transparenz durch Stlickelung umgangen werden. Dem konnte
allerdings insoweit entgegengewirkt werden, als die Parteien verpflichtet werden sollten,
(Teil-)Spenden friherer Quartale eines Kalenderjahres in den Folgequartalen jewells mit auf-

zufihren.
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19. Die Kommission empfiehlt dem Gesetzgeber, eine Pflicht zur gesonderten, zeitnahen Ver-

Offentlichung von Grol3spenden ab einer GrofRenordnung von 250.000 DM einzufthren.

IV.  Einflussspenden

Sog. Einflussspenden, 1?8 also Spenden mit denen ein unzul&ssiger Einfluss auf die Partei zur
Erreichung bestimmter Vorteile verfolgt wird, unterliegen bereits nach geltendem Recht
einem Annahmeverbot (8§ 25 Abs. 1 Satz2 Nr. 6 PartG). Die Vorschrift umschreibt das in-
kriminierte Tun als ,, Spenden, die erkennbar in Erwartung eines bestimmten wirtschaftlichen
oder politischen Vorteils gewéhrt werden.” Die Erfahrung zeigt, dass die Vorschrift bisher
kaum angewandt worden ist. Das gilt auch fiir den Fall der obent?® erwahnten Grof3spende
von fiinf Mio. DM an die CDU.**°

Dass die Vorschrift zur Zeit in der Praxis kaum angewandt wird, hat mehrere Griinde. Dazu
gehort zum einen, dass der Wortlaut der Norm zu eng ist. Das Tatbestandsmerkmal ,,in B-
wartung®* hat zur Folge, dass sie nur Spenden erfasst, die vor der Gewahrung des Vorteils ge-
wahrt werden. Sie sollte deshalb dahingehend erweitert werden, dass sie auch die nachtrag-
liche Gewahrung von Einflussspenden erfasst (nachtragliche , Entlohnung*).**! Dadie Vor-
schrift zudem allein auf den Zeitpunkt der Gewahrung abstellt, erfasst sie auch nicht, wenn
die Spende vor der Entscheidung Uber den angestrebten Vorteil nur ,, zugesagt” oder ,,in Aus-
sicht gestellt* wird. Deshalb sollte auch das Versprechen einer kiinftigen Spende in den Tat-

bestand der Norm einbezogen werden. 132

Im Ubrigen bleibt es eine Frage der praktischen Rechtsanwendung, den unzul&ssigen Zusam-
menhang zwischen einer Spende und dem Vorteil Gberhaupt zu entdecken, d.h. Anhaltspunkte

dafur festzustellen, und schliefdich beweisen zu konnen.

128 50 BT-Drs. 14/4747 vom 21. November 2000, 4.2.5.1, S. 25

129 y91. oben Zweiter Abschnitt, 11. 1.

130 ygl. BT-Drs. 14/4747 vom 21. November 2000, 4.2.5.1, S. 25

131 ygl. Morlok, Gutachten, Vierter Teil, 111. 3. a) cc)

132 ygl. BT-Drs. 14/4747, 4.2.5.1, S. 25; Morlok, Gutachten, Vierter Teil, 111. 3. a) cc)
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20. Die Kommission empfiehlt, die Vorschrift Uber das Annahmeverbot fir sog. ,, Einfluss-
spenden® dahingehend zu erweitern, dass sie auch solche Spenden erfasst, die nachtraglich
wegen eines bereits gewahrten Vorteils getétigt werden bzw. vor der Gewahrung des Vorteils

versprochen werden.

V. Besonder e For men von Parteieinnahmen

1. Zuwendungen von Todes wegen

Nachdem im Winter 1999/2000 behauptete ,,V erméchtnisse judischer Blrger” zugunsten des
Landesverbandes Hessen der CDU sich as wahrheitswidrig erwiesen haben, wurde u.a. vor-
geschlagen, Zuwendungen von Todes wegen, insbesondere Verméchtnisse, durch ein An-
nahmeverbot auszuschliefen. **3 Dem vermag die Kommission nicht zu folgen. Ein solches
Verbot wére ein Eingriff in die Testierfreiheit, die vor Art. 14 Abs. 1 GG nicht zu rechtferti-

gen ware.

Zuwendungen von Todes wegen wurden in der Praxis der Rechnungslegung der Parteien un-
terschiedlich behandelt. Teilweise wurden sie in der Kategorie ,, sonstige Einnahmen® (8§ 24
Abs. 2 Nr. 7 PartG) verbucht. Richtigerweise sollten sie wie Spenden behandelt werden und
als solche in jeder Hinsicht dem Transparenzgebot unterliegen. Im Rechenschaftsbericht soll-
ten sie getrennt ausgewiesen werden, sofern sie die allgemeine Publizitétsgrenze von 20.000
DM (bersteigen. 134

2. Anonyme Spenden
Hinsichtlich anonymer Spenden besteht kein gesetzgeberischer Handlungsbedarf.** Sie un

terliegen bereits nach geltendem Recht einem Annahmeverbot (8§ 25 Abs. 1 Satz2 Nr. 5
PartG). Die daran anknupfende Sanktion des § 23 a PartG ist angemessen. Sieist im Fall der

133 ygl. Nicolaus, ZParl 2000, S. 321 (324)
134 ygl. Klein, Gutachten, 2. Abschnitt I1. 1.; Morlok, NJW 2000, 761 (763 f.).
135 y/gl. Morlok, NJW 2000, 761 (764); ders., Gutachten, Vierter Teil, I11. 3. a) bb)
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anonymen Spenden an den friheren Bundeskanzler und CDU-Parteivorsitzenden Dr. Kohl zur

Anwendung gekommen.

3. Darlehen

Im Fall der Gewahrung eines Darlehens ist bereits nach geltendem Recht eine ggf. einge-
réumte Zinsersparnis, also die Differenz zu dem marktublichen Zinssatz, eine geldwerte Zu-
wendung (8 26 Abs. 1 Satz2 1. Alt. PartG), die als solche im Rechenschaftsbericht auszu-

weisen ist.2*® Gleiches gilt firr einen Darlehensverzicht.

21. Die Kommission empfiehlt, Zuwendungen von Todes wegen, insbesondere Verméachtnis-
se, wie Spenden zu behandeln. Als solche unterliegen sie in jeder Hinsicht dem Transparenz-
gebot.

22. Anonyme Spenden unterliegen bereits nach geltendem Recht eéinem Annahmeverbot.

23. Im Fall der Gewahrung eines Darlehens ist bereits nach geltendem Recht eine ggf. einge-
réaumte Zinsersparnis, also die Differenz zu dem marktiblichen Zinssatz, eine geldwerte Zu-

wendung, die als solche im Rechenschaftsbericht auszuweisen ist.

VI.  Bargeldverkehr

1. Bargeldloser Zahlungsverkehr

Im Zuge der CDU-Partei spendenaffare sind Sachverhalte bekannt geworden, bel denen
groRRere Geldbetrage, sogar mehr als eine Million DM, in Form von Bargeld den Besitzer ge-
wechselt haben. Solche , Koffergeschafte*®*” wirken im Zeitalter des bargeldlosen Zahlungs-

verkehrs dubios.

Der Transfer von Bargeld erméglicht es, die Buchfihrungs- und Rechnungslegungspflichten
zu umgehen. Um dies zu verhindern oder zu erschweren, sollte grundsétzlich jeder Bargeld-
verkehr in Finanzangel egenheiten einer Partel verboten werden, der Uber eine Bagatellgrenze

hinausgeht. Die Parteien sollten im Parteiengesetz verpflichtet werden, ihr gesamtes Finanz-

136 ygl. Klein, Gutachten, 2. Abschnitt, I1. 1.; Morlok, Gutachten, Vierter Teil, 111. 2., VI. 3.
137 ygl. Klein, Gutachten, 2. Abschnitt, 11. 1.
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wesen, insbesondere das Spendenwesen, ausschliefdich tUber bestimmte, vollsténdig und ab-
schlief3end zu bezeichnende Konten abzuwickeln. Der Vorteil eines solchen Schritts liegt
darin, dass Zahlungsvorgange notwendigerweise aktenkundig werden, und zwar - falls der
Spender und die Partei zusammenwirken sollten - jedenfalls bel dem dazwischen geschalteten
,heutralen” Kreditingtitut.

Weitergehenden Forderungen nach einem Verbot von Auslandskonten*® vermag die Kom-
mission sich nicht anzuschlief3en, falls damit auch Konten innerhalb der Staaten der Euro-
paischen Union gemeint sein sollten. Die Kommission weist darauf hin, dass Art. 56 EGV
alle Beschrankungen des K apitalverkehrs zwischen den Mitgliedstaaten verbietet.**°

Ein Verbot von Auslandskonten dirfte allerdings fuir das Nicht-EU-Ausland zuldssig sein. Die
Kommission empfiehlt, ein solches Verbot einzufUhren. Dartber hinaus hielte es die Kom-
mission fur wiinschenswert, wenn die Parteien auch auf Auslandskonten in EU-Staaten ver-
zichteten. Esist kein schutzwiirdiges Interesse der Parteien erkennbar, weshalb sie Gber Aus-

landskonten verfligen miissten oder sollten.

2. Bagatellgrenze

Die Lebenswirklichkeit und die durchaus verstandlichen Bedurfnisse der Praxis verlangen
danach, in einem gewissen Bagatellbereich auch Bargeldverkehr, also auch Bargeldkassen
und Barspenden, zuzulassen. Gerade die unteren Parteiebenen Ieben zu einem grol3en Tell
vom spontanen ehrenamtlichen Engagement der Mitglieder oder Anhanger der Parteien, auch
in finanzieller Hinsicht. Das betrifft vor alem den Bereich der Kleinst- und Kleinspenden,
insbesondere im Rahmen der sog. ,, Tellersammlungen”, zum Beispiel bel Partelveranstal-
tungen. Solches Engagement sollte nicht behindert werden, die spontane Spende beim Be-

such der Parteiveranstaltung sollte mogdich sein. 14°

138 55 7.B. die Herzog/Kirchhof/Tietmeyer-K ommission, ZParl 2000, 309 ff. (310, Punkt A)
139 ygl. dazu aus jiingster Zeit EUGH, Urteil vom 6. Juni 2000 - Rs. C-35/98 -, EUGRZ 2000, 309
140 ygl. Klein, Gutachten, 2, Abschnitt, 111. 1.; Morlok, Gutachten, Vierter Teil, I1. 5.
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Zu der Frage, wo die Grenze des Verbots von Barspenden gezogen werden sollte, liegen in
der 6ffentlichen Diskussion verschiedene Vorschlage vor (Klein: 14! Barspenden bis 3.000
DM; Morlok:1#? Barspenden bis 1.000 DM; Transparency International:** 200 DM; Her-
zog/Kirchhof/Tietmeyer-K ommission:** Barspenden bis 3.000 DM, Bargeldkassen bis
20.000 DM). Die Kommission empfiehlt, die Grenze fir Barspenden bei 2.000 DM zu ziehen.

3. Pflicht zur unverziglichen Weliterleitung

Das beschriebene Bargeldverbot sollte einhergehen mit einer Pflicht jedes Empféangers, eine
fr die Partei bestimmte Barspende unverziglich weiterzuleiten. Sie sollte einer Person Uber-
geben werden, die zur Vereinnahmung der Barspende in das Buchungs- und Kontensystem
der Partei erméchtigt ist. Die Weiterleitungspflicht sollte im Parteiengesetz verankert und ihre
Einzelheiten in den jeweiligen Parteisatzungen naher ausgestaltet werden. Die Prifung der
Wirtschaftsprifer sollte sich stichprobenwei se darauf erstrecken, ob diese Pflicht satzungs-
gemald umgesetzt wird.

24. Die Kommission empfiehlt, die Parteien zu verpflichten, ihr gesamtes Finanzwesen, ins-
besondere das Spendenwesen, ausschliefdlich Uber bestimmte, vollsténdig und abschlief3end zu
bezeichnende Konten abzuwickeln. Sie empfiehlt den Parteien, ihre Konten im Inland zu fuh-
ren.

25. Von dem Verbot jeglichen Bargeldverkehrs sollte mit Ricksicht auf verstandliche Be-
durfnisse der Praxis ein Bagatel|bereich ausgenommen bleiben, innerhalb dessen Barspenden
(, Tellersammlungen®) zuzulassen sind. Die Kommission empfiehlt, die Bagatellgrenze fur
Barspenden bei 2.000 DM zu ziehen.

26. Jeder Empfanger einer fur die Partei bestimmten Barspende sollte verpflichtet sein, sie
unverziglich an eine Person weiterzuleiten, die zu ihrer Vereinnahmung in das Buchungs-

und Kontensystem der Partei erméchtigt ist. Die Weiterleitungspflicht sollte im Parteiengesetz
verankert und ihre Einzelheiten in den jeweiligen Parteisatzungen néher ausgestaltet werden.
Die Prifung der Wirtschaftspriifer sollte sich stichprobenweise darauf erstrecken, ob diese
Pflicht satzungsgemald umgesetzt wird.

141 ygl. Klein, Gutachten/Erganzung, |. 4.

142 ygl. Morlok, Gutachten, Vierter Teil, I11. 5.

143 \/gl. Transparency International Deutsches Chapter e.V., Vorschlage fir die Reform der Parteienfinanzierung
vom 11. Mai 2001, S. 2




89

VII. Direktspenden an Mandatstréger

Die Praxis kennt neben der Spende an die Partei, d.h. an deren zustandige Stellen, auch Spen-
den, die zwar ebenfalls fir Partelaufgaben bestimmt, aber unmittelbar einem Mandatstrager

oder Kandidaten fiir ein 6ffentlichen Amt zugewandt werden (sog. ,, Direktspenden*).1#

1. Probleme von Direktspenden

Direktspenden an Mandatstrager oder an Kandidaten fur ein 6ffentliches Amt sind mit Un-
sicherheiten behaftet. Je nachdem wie mit ihnen verfahren wird, kdnnen sie eine Licke in den

Offenlegungspflichten des Parteienrechts darstellen.

Soweit sie an Abgeordnete des Deutschen Bundestages gegeben werden, unterliegen sie einer
besonderen Rechenschaftspflicht nach den auf § 44a des Abgeordnetengesetzes (AbgG) be-
ruhenden Verhaltensregeln fur Mitglieder des Deutschen Bundestages (vgl. 8§ 44a Abs. 2 Nr. 3
AbgG); ahnliche Vorschriften gibt es auf Landesebene. 4

Direktspenden werden mit der gleichen Absicht gegeben wie Spenden an die Partel. Sie ber-
gen die gleiche Moglichkeit des Missbrauchs in sich wie diese. Ein Geldbetrag von gewisser
Hohe kann fir einen einzelnen Mandatstréger sogar wesentlich bedeutsamer sein als fir die
Gesamtpartel oder eine ihrer Untereinheiten. Damit soll indes keine Wertung dahingehend
getroffen werden, dass ein Mandatstréger fur eine ,, Einflussspende” empfénglicher sel als die
Partei.

An Vorschlagen zur Behandlung von Direktspenden mangelt es nicht. Die Weizsacker-Kom
mission™*’ hat empfohlen, Direktspenden an Abgeordnete fiir unzuldssig zu erkléren. Die Her-
zog/K irchhof/Tietmeyer-K ommission'*® hatte vorgeschlagen, eine , Entgegennahme* von
Spenden durch Amts- und Mandatstréger zu verbieten. Dem ist die CDU in ihrem neuen Fi-

nanzstatut so nicht gefolgt; dort ist die ,,Annahme" einer Spende nach wie vor erlaubt. Andere

144 ygl. ZParl 2000, 309 ff. (311, Punkt B. I. 1. und 4.)

145 ygl. Morlok, Gutachten, Vierter Teil, I11. 6.

148 Dbjese Rechenschaftspflicht gilt aber nicht fir Kandidaten, die noch nicht im Parlament vertreten sind.
147 ygl. BT-Drs. 12/4425, S. 31

148 \gl. ZParl 2000, 309 ff. (311, Punkt B. I. 3.)
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sehen geringeren Handlungsbedarf. NaRmacher 14

geht davon aus, dass die Annahme einer
Spende durch Abgeordnete kein allzu haufiger Fall sei; deshalb sieht er es als ausreichend an,
dass der Geber eine Spendenquittung nur Gber die Partei erhalten kann und der Abgeordnete

der Offenlegungspflicht nach dem Abgeordnetengesetz unterliegt.

2. Nichtdiskriminierung von Direktspenden

Die Kommission erkennt an, dass es in der Praxis auf Spenderseite offenbar ein Bedirfnis
gibt, durch die unmittelbare Spende einen bestimmten Mandatstréger oder Kandidaten zu un-
terstiitzen. Das kann als ein personales Element in der Politik angesehen werden, das nicht
aufgegeben werden sollte. **° Trotz aller Unterstiitzung durch die Partei haben die jeweiligen
Kandidaten haufig einen betrachtlichen Teil der Kosten eines Wahlkampfes zu tragen. Es er-
scheint winschenswert, wenn der einzelne Mandatstrager oder Kandidat durch die Moglich-
keit, ihm personlich zugedachte Spenden entgegenzunehmen, von der Parteiorganisation we-
nigstens ein Stiick weit finanziell unabhangig bliebe. Bel einem Verbot von Direktspenden
ware im Ubrigen zu bedenken, dass darin ein Eingriff in die politische Handlungsfreiheit des

Spenders liegt.

Deshalb empfiehlt die Kommission, die Entgegennahme einer fir Parteizwecke bestimmten
Spende durch einen Mandatstrager oder einen Kandidaten fur ein 6ffentliches Wahlamt nicht
zu untersagen. Entscheidende V oraussetzung ist, dass solche Spenden ordnungsgemal? ver-
bucht und publiziert werden. lhre rechtliche Qualifizierung muss eindeutig sein. Die denk-

baren Sachverhalte diirften auf zwei Fallkonstellationen reduziert werden kénnen;

(1) Behdlt der die Spende annehmende Abgeordnete, sonstige Mandatstrager oder Kand -
dat die Spende fur sich, ohne sie von der Partei buchungsmaliig vereinnahmen zu las-
sen, ist sie in sein Privatvermdgen gelangt. Dann hétte er sie ggf. zu versteuern. Der
Geber erhdlt keine steuerabzugsfahige Spendenquittung der Partei. Es besteht keine
Veroffentlichungspflicht nach dem PartG, wohl aber fur Abgeordnete nach dem Ab-

geordnetengesetz (dazu weiter unten).

149 ygl. NaBmacher, Parteienfinanzierung in der Bewahrung, in: Beilage zur Wochenzeitung Das Parlament,
B. 16/2000, S. 20
150 y/gl. Morlok, Gutachten, Vierter Teil, 111. 6.
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(2) In alen anderen denkbaren Fallkonstellationen ist die Spende al's Partei spende anzu-
sehen. Der sie entgegen nehmende Mandatstrdger oder Kandidat ist rechtlich als Emp-
fangsbote der Partel zu qualifizieren. Diesist durch die bereits oben erwéhnte im
PartG anzuordnende und in der Satzung ndher zu regelnde Pflicht zur Weiterleitung an
die Partei abzusichern. ! Der Spender erhélt - worauf sein Interesse zielt - eine Partei-
spendenquittung. Seiner Absicht, eine bestimmte Person finanziell zu unterstitzen,
kann dadurch Rechnung getragen werden, dass er eine - selbstverstandlich parteiauf-
gabenbezogene - V erwendungsbestimmung (Zweckbestimmung) treffen kann, 2 die
die Partei verpflichtet, den Betrag dem Begunstigten fur Parteizwecke zur Verfigung
zu stellen. Auch das sollte durch Gesetz und Satzung abgesichert werden.

Bel einer Neuregelung ist darauf zu achten, dass im Parteiengesetz und daran anknipfend im
Satzungsrecht der Parteien durch eindeutige und einheitlich verwandte Rechtsbegriffe gere-
gelt wird, wann und durch wen eine Spende ,,angenommen® (,, entgegengenommen” oder

,erlangt*) und damit zurechenbar in den Rechtskreis einer Partei gelangt ist.*>

3. Rechenschaftslegung von Abgeordneten

Eine Regelung der Direktspenden an Mandatstréger ware unvollstéandig, wenn sie nicht auch
die Rechenschaftspflicht der Abgeordneten des Deutschen Bundestages bzw. derjenigen der

L andesparlamente mit berlicksichtigte.

Die Pflicht zur Rechnungsfiihrung und Anzeige von Spenden ist in den auf 8§ 44 a des Abge-
ordnetengesetzes beruhenden Verhaltensregeln fur Mitglieder des Deutschen Bundestages
geregelt.'>* Nach § 4 der Verhatensregeln sind Spenden, deren Wert in einem Kalenderjahr
10.000 DM Ubersteigt, unter Angabe von Namen und Anschrift des Sperders dem Préasidenten
des Deutschen Bundestages anzuzeigen. Sowelt sie tber 20.000 DM liegen, sind sie unter An-
gabe ihrer Hohe und Herkunft im Amtlichen Handbuch des Deutschen Bundestages zu ver-
offentlichen. Die Annahmeverbote des § 25 Abs. 1 und die Weiterleitungspflicht nach § 25
Abs. 3 PartG gelten entsprechend. Die Regelung sollte Uberprift und mit den Vorschriften des

Parteiengesetzes in Einklang gebracht werden.

151 ygl. Klein, Gutachten, 2. Abschnitt, I11. 1.

152 yygl. Morlok, Gutachten, Vierter Teil, 111. 6.

153 ygl. Stern, FAZ vom 16. Februar 2000

154 ygl. die Bekanntmachung vom 30. September 1995, BGBI. | S. 1246
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27. Die Kommission empfiehlt, die Entgegennahme einer fir Parteizwecke bestimmten Spen-
de durch einen Mandatstrager oder einen Kandidaten fur ein 6ffentliches Wahlamt nicht zu
untersagen. Solche , Direktspenden” sind unverziiglich weiterzuleiten, ordnungsgemaf3 zu
verbuchen und zu publizieren. Der Absicht des Spenders, eine bestimmte Person finanziell zu
unterstiitzen, sollte dadurch Rechnung getragen werden, dass der Spender eine (partelaufga
benbezogene) Verwendungsbestimmung treffen kann.

28. Die Kommission empfiehlt, im Parteiengesetz und im Satzungsrecht der Parteien durch
eindeutige und einheitlich verwandte Rechtsbegriffe zu regeln, wann und durch wen eine
Spende ,,angenommen” (,, entgegengenommen” oder ,,erlangt”) und damit zurechenbar in den
Rechtskreis einer Partel gelangt ist.

29. Die Veroffentlichungspflicht gema3 den Verhaltensregeln fir Mitglieder des Deutschen
Bundestages sollte mit den Vorschriften des Parteiengesetzes in Einklang gebracht werden.

VIIl. Mandatstréagerabgaben

Unter den Spenden und Mitgliedsbeitragen, die den Parteien zugewandt werden, befinden sich
- unter Zuordnung zu der einen oder anderen Kategorie - die sog. ,, Mandatstrégerabgaben”

(, Parteisteuern”). Darunter werden Zuwendungen von Parteimitgliedern verstanden, die Inha-
ber eines parlamentarischen Mandats oder Mitglied einer kommunalen Vertretung sind oder
ein offentliches Wahlamt innehaben. Das Volumen und die finanzielle Bedeutung dieser Ab-
gaben ist fur die Parteien - wenn auch in unterschiedlichem Ausmal? - nicht unerheblich. Im
Verfahren vor dem BVerfG, das zum Urteil vom 9. April 1992 flhrte, hatte die antragstellen-
de Partei (BlUndnis 90/Die Griinen) den Anteil dieser Abgaben im Jahr 1989 mit 50 Prozent
angegeben, bei CDU, CSU und SPD lag der Anteil im Jahr 1989 zwischen 18 und 29 Pro-
zent.*® Die Weizsacker-K ommission'®® hat 1993 den Anteil der Mandatstragerabgaben auf
20 bis 25 Prozent geschétzt. Nach den jingsten Angaben der Schatzmeister der im Deutschen
Bundestag vertretenen Parteien vor der Konmission am 8. Februar 2001 betragt der Antell
dieser Abgaben an den Gesamteinkinften der Partel bel Bundnis 90/Die Grinen rund 20 Pro-
zent, bei der SPD 13 Prozent, bei der PDS ca. 9 Prozent, bel der CSU rund 8 Prozent, bei der
FDP ca. 3 Prozent (nach Angaben der CDU: keine separate Erfassung).

155 ygl. BVerfGE 85, 264 (311)
156 ygl. BT-Drs.12/4425, S. 18
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1. Verfassungsr echtliche Bedenken

Gegen die Zulassigkeit solcher Mandatstragerabgaben werden verfassungsrechtliche Be-

denken erhoben. **7

a) Mandatstrégerabgaben waren mit Blick auf die grundrechtlich geschitzte Freiheit der Ab-
geordneten (Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG) unzul&ssig, wenn es sich um zwangswei se abzuftih-
rende Betrége handelte. Das sind sie nach dem Wortlaut der einschlagigen Satzungsbestim-
mungen der Parteien indes nicht. Diese bezeichnen sie regelméldig as , freiwillig” und as
funktionsbezogenen Mitgliedsbeitrag. Die Kommission verkennt nicht, dass trotz dieser for-
malen Ausweisung as , freiwillig” in der Lebenswirklichkeit mindestens ein faktischer
Zwang besteht, den Betrag auch zu entrichten. Das kann so weit gehen, dass der Betroffene
bei fortwéahrender Weigerung befirchten muss, dass er bei einer kinftigen Bewerbung um ein
durch Wahl zu besetzendes Amt oder Mandat von der Partei nicht mehr berticksichtigt wird.

Bedenklich erscheint auch die bisherige Praxis der Bundestagsverwaltung, den fraglichen
Betrag, wenngleich aufgrund individueller Erméachtigung, direkt von der dem einzelnen Ab-
geordneten an sich zustehenden Entschadigung abzuziehen und an die Partei zu Uberweisen.
Dies kann zu Missversténdnissen Anlass geben. Die Bundestagsverwaltung sollte diese Praxis

einstellen, was nach Kenntnis der Kommission auch geplant ist.

b) Ein anderer Ansatz fur verfassungsrechtliche Bedenken ist der Hinweis des BVerfG im
sog. Diten-Urteil,**® dass die Abgeordneten-Entschadigung (Art. 48 Abs. 1 Satz 3 GG) nicht
anderen Zwecken als dem der Unterhaltssicherung, beispielsweise einer Mitfinanzierung der
Fraktion oder Partei dienen, also einer ,, verdeckten Parteienfinanzierung” Vorschub leisten
dirfe. Mit Recht verweist Klein'®® darauf, dass dieses Argument ausschliefich die Bemes-
sung der Hohe der Bezlige der Mandats- und Amtsinhaber betrifft. Es bestiinden keine An-
haltspunkte dafiir, dass die Mandatstrégerabgaben bel der Festsetzung der Hohe der Abgeord-
neten-Entschédigung mitberiicksichtigt (, eingerechnet*) werden. **° Im Ubrigen folgt aus der

Aussage des BVerfG nicht, , dass es dem Abgeordneten (...) verwehrt ware, aus diesen Mit-

157 ygl. Klein, Gutachten, 1. Abschnitt, I11.; Morlok, Gutachten, Vierter Teil, VI. 5.
158 \/gl. BVerfGE 40, 296 (316)

159 ygl. Klein, Gutachten, 1. Abschnitt, 11.

160 ygl. Klein, aa0: , bloRe Vermutung®
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teln Beitrdge oder Spenden an die von ihm unterstiitzte Partei oder Fraktion zu leisten. Zwar
erfolgt die Entschadigung aus offentlichen Mitteln, sie geht jedoch mit ihrer Leistung in die
private Verfugungsgewalt eines jeden Abgeordneten tiber. Sein Beitrag an die Fraktion (oder
Partei) erfolgt daher aus diesen seinen ungebundenen, privaten Finanzmitteln.“*%* Auchim
Urtell desBVerfG vom 9. April 1992 werden die Mandatstrégerabgaben al's gegeben erwahnt,
ohne dass ihre Zul&ssigkeit in Abrede gestellt wird.1%? Nicht zuletzt deshalb vermag die

Kommission sich den verfassungsrechtlichen Bedenken nicht anzuschlief3en.

2. Transparenz von Mandatstr &ger abgaben

Wegen des beachtlichen Umfangs der Mandatstragerabgaben empfiehlt die Kommission, die-
se transparent zu machen. Spenden und Beitrage von Mandatstréagern und Inhabern 6ffent-
licher Amter sollten - wie das die Rechtslage vor 1984 vorsah - in den Rechenschaftsberichten
der Parteien unter den Einnahmen gesondert aufgefiihrt werden. 12 Falls die Mandatstragerab-
gaben im Einzelfall Uber die Publizitétsgrenze von 20.000 DM hinausgehen, ist auch der Na-

me des Betreffenden anzugeben.

Nach Auffassung der Kommission kommt es nicht in Betracht, die Grenze der steuerlichen
Berlicksichtigungsfahigkeit (bislang 6.000/12.000 DM im Jahr) fir solche Mandatstrégerab-
gaben anzuheben. Bei der steuerrechtlichen Behandlung von Mitgliedsbeitragen und Spenden

sollte kein Sonderrecht fir Mandatstrager und Inhaber 6ffentlicher Amter geschaffen werden.

30. Die Kommission empfiehlt, die sog. Mandatstragerabgaben (also Spenden und Beitrage

von Parteimitgliedern, die ein Mandat in einem Parlament oder in einer kommunalen Vertre-
tung oder ein offentliches Amt innehaben) in den Rechenschaftsberichten der Parteien geson-
dert aufzufthren; fals sieim Einzelfall die Publizitdtsgrenze von 20.000 DM (bersteigen, ist

auch der Name des Betreffenden anzugeben.

161 ygl. BVerfG, Dreier-Ausschuss, Beschluss vom 19. Mai 1982 - 2 BVR 630/91 -, NVwZ 1982, 613 (614)
= DOV 1983, 153 (154), m. Anm. von Arnim, S. 155

162 ygl. BVerfGE 85, 264 (311).

163 ygl. Klein, Gutachten, 3. Abschnitt, I1. 1.; Morlok, Gutachten, Vierter Teil, V1. 5.
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IX.  Publikationspflicht

1. Hohe der Publikationsgrenze

Partei spenden, deren Gesamtwert in einem Kalenderjahr 20.000 DM Ubersteigt, sind unter
Angabe des Namens und der Anschrift des Spenders sowie der Gesamthhe der Spende im
Rechenschaftsbericht zu veroffentlichen (8 25 Abs. 2 PartG). Die Publikationsgrenze sollte in
dieser Hohe beibehalten werden. Allerdings ist nicht zu verkennen, dass auf nachgeordneten
Ebenen, insbesondere im kommunalen Bereich, auch geringere Summen Einfluss auf eine
Partei haben konnen. Darauf wird der Vorschlag gegriindet, eine variable Publikationsgrenze
einzufthren, die nach Bundes-, Landes- und Kommunal-Ebene gestaffelt wére (z.B. 10.000,
5.000, 1.000 DM).*%* Nach Ansicht der Kommission wiirde eine solche Differenzierung das
Recht der Parteienfinanzierung aber komplizierter und untibersichtlicher machen. Auch Um-
gehungen wéren nicht auszuschlief3en. Sie vermag sich dem Vorschlag deshalb nicht anzu-
schliefZen.

Ein anderer Vorschlag geht dahin, die Publikationsgrenze auf derselben Hohe anzusetzen wie
die Grenze der steuerlichen Berticksichtigung von Spenden nattirlicher Personen, also bel
6.000/12.000 DM im Jahr. Dafur wird u.a. das Argument angefihrt, es sei winschenswert,
wenn die einschl&gigen Gesetze moglichst einheitliche Grenzwerte vorsdhen. Dagegen spricht
allerdings, dass dadurch der Umfang der namentlich auszuweisenden Rechnungslegung er-

heblich ausgeweitet wirde, mit negativen Rickwirkungen auf die Spendenbereitschaft.

Die Kommission sieht die derzeitige Grenzziehung als sinnvoll an und schlégt keine Ande-

rung vor.
2. Publikation von Mitgliedsbeitr agen
Die Publikationspflicht des § 25 Abs. 2 PartG bezieht sich nach derzeitiger Rechtslage nur auf

Spenden, nicht auf Mitgliedsbeitrage, sofern sie 20.000 DM Ubersteigen. Auch wenn Mit-

gliedsbeitrage selten einmal diese Groféenordnung erreichen werden, sind nicht publizierte

164 \/gl. Transparency International, Deutsches Chapter e.V., Vorschlage firr die Reform der Parteienfinanzierung
vom 11. Mai 2001, S. 4
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Mitgliedsbeitrage jedenfalls ein theoretisches Einfallstor, die Publikationspflicht zu umgehen.

Diese Licke sollte geschlossen werden.

Der einfachste Schritt, dies zu tun, besteht darin, die Publikationspflicht des § 25 Abs. 2 PartG
auch auf Mitgliedsbeitrége zu erstrecken, wenn sie die Grenze von 20.000 DM Uberschreiten.

Gegen die namentliche Auffuhrung des Betroffenen und die darin liegende offentliche Be-
kanntmachung der Mitgliedschaft in der jeweiligen Partel sind datenschutzrechtliche Be-
denken geltend gemacht worden. So ist bei der Anhérung der Parteischatzmeister der Ein-
wand erhoben worden, dass es - jedenfalls in bestimmten Regionen und bei bestimmten Par-
teien - fUr den Betroffenen von Nachtell sein kdnne (im Ansehen, bei der Vergabe von Auf-
tragen durch die offentliche Hand), wenn seine Parteimitgliedschaft bekannt wirde. Die
Kommission nimmt diese Einwande ernst. Das aufgezeigte Problem kénnte dadurch gel dst
werden, dass Mitgliedsbeitrage Uber 20.000 DM im Rechenschaftsbericht unter einer gemein-
samen Kategorie ,, Spenden und Mitgliedsbeitrage” aufgeftihrt werden.

31. Die Kommission empfiehlt, die Grenze von 20.000 DM fir die Ver6ffentlichungspflicht
von Spenden nicht zu verandern.

32. Die Publikationspflicht sollte auf Mitgliedsbeitrdge in derselben Hohe erstreckt werden.
Mit Ruicksicht auf datenschutzrechtliche Einwande konnten beide Arten von Zuwendungen
im Rechenschaftsbericht unter einer gemeinsamen Kategorie ,, Spenden und Mitgliedsbe-

tréage" aufgefuhrt werden.

X. Stiickelung von Spenden

Aus der Praxis werden immer wieder Falle bekannt, in denen grof3ere Spenden in mehrere
kleinere Spenden aufgeteilt wurden. Die Motive hierfur sind so verschieden wie die jewe-

ligen Lebenssachverhalte. Pauschale Bewertungen sind verfehit.

Wenn etwa eine deutsche Grof3bank auf der Ebene der Konzernleitung sich zu einer Partei-
spende entschliefdt, gleichzeitig und unabhangig davon eine solche Spende auch von der (hier-
zu befugten, rechtlich selbstandigen) Filiale derselben Bank in der Grof3stadt X gegeben wird,
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ist dies nicht zu beanstanden. Voraussetzung ist selbstversténdlich, dass die Publikations-

pflichten jewells beachtet werden.

Problematisch ist dagegen eine bewusste ,, Stlickelung® einer gréfderen, an sich publikations-
pflichtigen Spende in kleinere Betrdge, um die Publikationspflicht zu umgehen. Solche Féle
hat es immer wieder gegeben. Wenn die Einheitlichkeit der Spende fur die Partei erkennbar
ist, wird die Partei (schon nach geltendem Recht) verpflichtet, diese (Teil-)Spenden zusam-
menzufihren und ggf. im Rechenschaftsbericht in der Gesamthohe mit Name und Anschrift
des Spenders auszuweisen. Im Ubrigen muss aber wohl hingenommen werden, dass das
Problem der Aufteilung von Spendendartber hinaus rechtlich nicht 16sbar ist. Jeder weiterge-
hende Versuch, Umgehungsversuche durch gesetzliche Mal3nahmen zu vereiteln, findet seine
Grenze da, wo rechtlich selbsténdige Personen (natiirliche oder juristische Personen) handeln.
Wird eine rechtlich selbsténdige Person tétig, ist diese - und kein anderer - der Spender, mag
die fragliche Zuwendung mit welcher Absicht auch immer von einer dritten Person initiiert,

veranlasst und im Innenverhaltnis sogar erstattet werden.

33. Die Parteien sind bereits nach jetziger Rechtslage verpflichtet, Tellspenden im Rechen-
schaftsbericht zu einem Gesamtwert zusammenzufUhren. Bestrebungen, die Verdffent-
lichungspflicht durch Aufteilung (,, Stiickelung®*) von Spenden in kleinere Betrége zu umge-
hen, sind schwierig zu bekémpfen. Jeder Versuch einer Regelung findet seine Grenze da, wo

rechtlich selbstandige Personen (nattirliche oder juristische Personen) handeln.

Xl.  Steuerliche Behandlung von Spenden und Mitgliedsbeitr &gen

Die steuerliche Berticksichtigung von Parteispenden ist mehrfach Gegenstand von Entschei-
dungen des BVerfG gewesen. Danach muss die Grenze der steuerlichen Berlicksichtigungs-
fahigkeit in einer Hohe festgesetzt werden, die auch noch von einem durchschnittlichen Ein-
kommensbezieher , ausgeschopft* werden kann. *®° Es mag bezweifelt werden, ob die derzei-
tige Grenzziehung von 6.000 DM fir eine Einzelperson bzw. 12.000 DM fir Ehegatten bei
Zusammenveranlagung (8 10b Abs. 2 und 8§ 34g EStG) den verfassungsgerichtlichen Vorga-

ben gerecht wird. Die Weizsécker-Kommission hatte empfohlen, die Grenze der steuerlichen

165 ygl. BVerfGE 85, 264 (313)
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Beriicksichtigung von Spenden bei 2.000/4.000 DM anzusetzen. 1°® Der Gesetzgeber ist dem

damaligen Vorschlag nicht gefolgt.®”

Die Kommission hdlt die damals vorgeschlagenen Betrége zwar durchaus flr erwagenswert.
Sie gibt aber zu bedenken, dass die Parteien auf Spenden und Mitgliedsbeitrage von Burgern
mit hdheren Einkommen angewiesen sind, deren steuerliche Unterstiitzung durch den Staat
daher durchaus willkommen sein muss. Hinzu kommt, dass die durchschnittlichen Einkom-
men inzwischen gestiegen sind. Im Ubrigen ist die jetzige Regelung inzwischen eingelibt und
weithin akzeptiert. Sie hat sich in der Praxis bewahrt. VVon daher dirfte wenig Aussicht, aber

auch kein zwingender Grund dafir bestehen, die Grenze deutlich zu senken.

34. Die Kommission empfiehlt keine Anderungen hinsichtlich der Hohe der steuerrechtlichen
Berlicksichtigungsfahigkeit von Spenden (8 10b Abs. 2 und § 34g ESIG).

XIl.  Sach- und Dienstleistungen

Die Behandlung von Sach- und Dienstleistungen von Parteimitgliedern oder anderen Perso-
nen wird in der Offentlichkeit diskutiert.%® Es geht vor allem um die Frage, ob und inwieweit
solche ,an sich” unentgeltlichen, aber geldwerten Unterstiitzungsleistungen a's Einnahme,

konkret als Spende, zu werten sind.

1. Grundsatz der Unentgeltlichkeit

Die Grundregel, dass Leistungen von Mitgliedern und anderen Personen unentgeltlich sind
und als Finanzleistungen unberticksichtigt bleiben, also nicht als Spende gelten (88 26, 27
PartG), ist politisch richtig. Sie kann as Ausdruck der Idealvorstellung einer in der Blrger-
schaft verwurzelten Partei verstanden werden. Ehrenamtliches und burgerschaftliches Enga-
gement in Parteien ist zu férdern. Wer das Engagement von Birgerinnen und Birger zu stark
reglementiert, tut dem Gemeinwesen keinen Gefallen. Etwaige Anderungen wiirden zu einer

weiteren Professionalisierung und ,, Entlohnung” solchen Engagements fihren.

166 \ygl. BT-Drs. 12/4425, S. 32
167 ygl. dazu Sendler, NJW 1994, 365 (366)
168 ygl. Klein, Gutachten, 2. Abschnitt, I1. 1.; Morlok, Gutachten, Vierter Teil, 1. 3. d) bb)
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Esist nicht zu verkennen, dass es fir die Parteien nach derzeitiger Rechtdage ein Anreiz sein
kann, Eigenleistungen der Mitglieder als finanzielle Lestungen zu verbuchen, um dadurch die
relative Obergrenze nach oben zu verschieben. Das fuhrt zum Beispiel dazu, dass etwa das
Bereitstellen des eigenen PKW, der Einsatz bei einer Plakatierungsaktion im Wahlkampf oder
das Ableisten von Verwaltungs- und Burotétigkeit as eine zugunsten der Partel erbrachte
geldwerte Leistung, also as Spende, deklariert und dem Erbringer dariiber eine Spendenquit-
tung erteilt wird. Damit ist ein Einfallstor fir Missbrauch er¢ffnet. In der Vergangenheit ist es

auch zu konkreten Beanstandungen durch die Bundestagsverwaltung gekommen.

Diejetzige Regelung der 88 26, 27 PartG ist unubersichtlich. Es sollte méglich sein, die Vor-
schriften knapper und klarer zu fassen. Klein'®® unterbreitet in seinem Gesetzesentwurf einen
Vorschlag zur Prézisierung des Gesetzes. In jedem Fall erscheint es notwendig, die derzeit

nicht widerspruchsfreien Regelungen in 8 26 Abs. 4 und § 27 Abs. 3 PartG zusammenzufiih-

ren. 170

Die Kommission geht davon aus, dass Eigenleistungen von Mitgliedern und anderen Personen
im Regelfall unentgeltlich sein sollten. Sie schlégt vor zu prifen, ob die jetzige Wertgrenze in
§ 27 Abs. 3 PartG, nach der Sach-, Werk- und Dienstleistungen sowie die Ubernahme von
Veranstaltungen und Mal3nahmen der Parteiwerbung mit einem Wert von bis zu 1.000 DM
bei der Einnahmerechnung unberticksichtigt bleiben, nach heutigen Bedirfnissen nicht zu

niedrig angesetzt i<t.
2. Poalitische Unter stiitzungsaktionen Dritter

Problematisiert werden auch die politischen Unterstiitzungsaktionen (,, Parallel aktionen)
Dritter zugunsten einer Partei. Damit sind Aktionen gemeint, die einer Partel nitzlich sind,
aber nicht von ihr, sondern von einer anderen Person oder Gruppe initiiert und gestaltet wer-
den.1" Diskutiert wird das regelmaRig mit Blick auf Wahlkampfaktivitéten von bekannten
Personlichkeiten, von Initiativgruppen, Berufs- und Wirtschaftsverbanden und von Gewerk-
schaften. Auch hier geht es darum, ob und unter welchen V oraussetzungen solche geldwerten

Aktivitaten Spenden sind.

189 ygl. Klein, Gutachten, 2. Abschnitt, I1. 1. und §§ 31, 32 Abs. 4 GE
170 ygl. Morlok, Gutachten, Vierter Teil, 1. 3. d) bb)
171 ygl. Morlok, Gutachten, Vierter Teil, I11. 2.; ders., NJW 2000, 761 (764)
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Solche Aktivitdten Dritter sind im Grundsatz insoweit unproblematisch, als der Unterstiitzer
von seiner grundrechtlich geschitzten politischen Betatigungsfreiheit Gebrauch macht. Sein
Tun ist der Partei nicht ohne weiteres zuzurechnen und kann daher auch nicht als Spende ge-
wertet werden. Dass es der Partei niitzlich ist, reicht allein nicht dafiir aus. Im Ubrigen werden
solche externen Aktionen auch von den Parteien und ihren Wahlkampfleitungen nicht immer
begriifkt. Denn sie kdnnen eigene Strategien storen. Morlok*’2 will solche Aktivitaten der
Partel zurechnen, wenn sie die mal3gebliche Verfligungsmacht Gber den ihr zugewandten
Vorteil erlangt. Eine solche Dispositionsmdglichkeit konnte zum Beispiel gegeben sein, wenn
die Partel dartiber bestimmen kann, wann, in welchen Medien und mit welcher Aussage eine
von dritter Seite bezahlte Anzeigenkampagne geschaltet wird. Klein'™ halt demgegeniiber das

Kriterium der Zurechenbarkeit fur unklar und anfélig fir Verschleierungen.

Die Kommission ist der Auffassung, dass das aufgezeigte Problem de facto aufgrund der

Vidfalt der Lebenssachverhalte nur schwer rechtlich prazise geregelt werden kann.

3. M oder ne Formen des Sponsoring

Uber den engeren Bereich der Parteienfinanzierung hinaus gibt es vielfétige Erscheinungs-
formen von Unterstiitzungsaktionen und Zusammenarbeit zwischen den Parteien und Einzel-
personen, Firmen, Verbanden oder Vereinigungen. Der |deenreichtum sowohl der Partelen als
auch der von ihnen um Unterstiitzung angegangenen bzw. der aus eigenem Entschluss sich
ihnen fUr K ooperationen anbietenden Privatpersonen und Unternehmen ist unbegrenzt. Die
Beispiele reichen von der Ausrichtung eines (die Parteimittel Ubersteigenden) Biiffets oder der
kompletten Verpflegung eines Parteitages bis zur Einrdumung von Verginstigungen (Rabat-
ten) fur Parteimitglieder. Nach Auffassung der Kommission dirfte es sich dabel in erster Li-
nie um ein steuerrechtliches Problem handeln. Lediglich soweit die Partei Eigenaufwand er-
spart, dirfte es sich um geldwerte Leistungen handeln, die wie Spenden zu behandeln sind.
Insoweit ist auf die allgemeinen Grundsétze zu verweisen. Die Kommission empfiehlt dem
Gesetzgeber zu prifen, ob die derzeitigen Vorschriften des Partelengesetzes der Vielfalt von
modernen Formen von Sponsoring und von konkreter Veranstaltungs- oder Kampagnen-

Unterstiitzung gerecht werden und diese angemessen bewdltigen.

172 ygl. Morlok, Gutachten, Vierter Teil, I11. 2.; ders., NJW 2000, 761 (764f.)
173 ygl. Klein, Gutachten, 2. Abschnitt, I1. 1.
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35. Die Kommission ist der Auffassung, dass Sach- und Dienstleistungen von Mitgliedern
und anderen Personen im Regelfall unentgeltlich sein sollten. Insoweit ist der Grundsatz der
derzeitigen Regelung politisch richtig. Die 88 26 und 27 PartG sind jedoch untibersichtlich,
nicht widerspruchsfrel und sollten vereinfacht werden.

36. Das Problem der Unterstiitzungsaktionen Dritter zugunsten einer Partei (z.B. durch Ein-
zelpersonen, Verbéande und Gewerkschaften) dirfte wegen der Vielfalt der Lebenssachver-
halte kaum regelbar sein.

37. Im Ubrigen empfiehlt die Kommission dem Gesetzgeber zu priifen, ob die Vorschriften
des Parteiengesetzes der Vielfalt der modernen Formen von Sponsoring und von konkreter
Veranstaltungs- oder Kampagnen-Unterstiitzung gerecht werden und diese angemessen be-

waéltigen.

XIIl. Begrenzung der unternehmerischen Téatigkeit von Parteien

Im Laufe des Jahres 2000 sind aufgrund von Presse- und Fernsehberichten Gber das Vermo-
gen der SPD, uber ihre Immobilien und Unternehmensbeteiligungen, insbesondere im Bereich
der Printmedien, Fragen nach der Zuldssigkeit der unternehmerischen Tétigkeit von Parteien

aufgeworfen worden. 1’
1. Verfassungsrechtliche Zulassigkeit unternehmerischer Tatigkeit der Parteien

a) Die Parteien sind als Vereine des Burgerlichen Rechts wie andere juristische Personen auch
Tréger von Grundrechten, soweit diese ,,ihrem Wesen nach® auf sie anwendbar sind (Art. 19
Abs. 3 GG). Zwar kdnnen sich aus der besonderen verfassungsrechtlichen Aufgabe der Par-
teien, an der politischen Willensbildung mitzuwirken (Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG), Einschran-
kungen dieser Grundrechtsgeltung ergeben. Diese bedirfen aber einer besonderen Rechtferti-
gung. Allerdings durfte sich die besondere verfassungsrechtliche Aufgabenzuweisung kaum
jemalsim Sinne einer volligen Verdrangung der Grundrechtsgeltung auswirken kénnen, also
zu einem volligen Verbot unternehmerischer Tatigkeit fiihren.2”® Aber auch fiir eine teilweise
Begrenzung der unternehmerischen Téatigkeit von Parteien sieht die Kommission keine ver-

fassungsrechtlich zureichenden Griinde.

174 bie Kommission hat sich nicht mit steuerrechtlichen Aspekten einer solchen Tétigkeit befasst.
175 ygl. Klein, Gutachten/Erganzung, I1. 1. a)
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b) Parteien sind Trager des Grundrechts der Eigentumsfreiheit, das nicht nur das Eigentum
selbst, sondern auch dessen wirtschaftliche Nutzung schiitzt.'”® Die (erwerbs-) wirtschaftliche
Téatigkeit von Parteien ist somit grundsétzlich von Art. 14 Abs. 1 GG geschuitzt.

Das wére dann anders zu beurteilen, wenn eine Partei sich in ihrem Schwerpunkt als wirt-
schaftliches Unternehmen betétigen wiirde, namentlich wenn sie den Parteienstatus nur als
Vorwand fur die Verfolgung wirtschaftlicher Ziele nutzen. Aus der besonderen Funktion der
Parteien folgende verfassungsrechtliche Bedenken dirften erst dann greifen, wenn die Ge-
winne, die eine Partel aus wirtschaftlicher Betétigung erzielt, einen solchen Umfang erreich-
ten, dass sie von den Einnahmen aus Mitgliedsbeitrégen und Spenden, ja sogar vom Erfolg

bei Wahlen finanziell unabhangig wiirde.*”’

Erst in solchen Extremfallen wére an Begrenzungen der erwerbswirtschaftlichen Tétigkeit der
Parteien zu denken, etwa in der Weise, dass ,, Uberméaldige Ertrége” aus solcher Tatigkeit be-
tragsmindernd auf die ihnen ansonsten zustehende staatliche Teilfinanzierung anzurechnen
waren. Denn diese soll sich auf das beschréanken, was zur Aufrechterhaltung der Funktions-
fahigkeit der Parteien unerlsslich ist und von ihnen nicht selbst aufgebracht werden kann. "

Dass diese Grenzen derzeit von irgendeiner Partel in Deutschland erreicht oder Gberschritten

wurden, ist nicht ersichtlich.
2. Beteiligungen im Medienbereich

a) Parteien sind unbestritten Trager der in Art 5 Abs. 1 GG gewéhrleisteten Grundrechte der
Meinungs- und Pressefreiheit.}”® Zum sachlichen Schutzbereich der Pressefreiheit gehort auch
der unternehmerisch-wirtschaftliche Sektor, also die Begrindung von und die Beteiligung an
Unternehmen, die Presseerzeugnisse herstellen. Einschrankungen eines unternehmerischen
Engagements der Parteien im Pressawesen konnten nur mit Ricksicht auf Art. 21 GG gerecht-
fertigt sein. Die Aufgabe der Parteien ist es aber gerade, ,,auf die Gestaltung der offentlichen

176 \gl. BVerfGE 98, 17 (35)

17 vgl. Klein, Gutachten/Ergénzung, 11. 1. b)

178 \gl. BVerfGE 85, 264 (290)

17 ygl. Kunig, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, 2. Band, 2. Aufl. 1998, § 33 Rn. 61
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Meinung Einfluss (zu) nehmen® (8 1 Abs. 2 PartG). Es wére also widersinnig, Parteien ausge-

rechnet im Bereich des Pressewesens eine Betétigung verwehren zu wollen. 18

Auch der verfassungsrechtliche Gesichtspunkt der Chancengleichheit der Parteien kann, wenn
eine Partei sich im Bereich des Pressewesens erfolgreicher etabliert hat als andere, dartber
hinausgehende Einschrankungen nicht rechtfertigen. Denn der Staat darf die von ihm vorge-
fundene Wettbewerbslage zwischen den Parteien nicht durch Eingriffe verfalschen. Zu dieser
Wettbewerbsage gehort es nicht nur, wenn Parteien aufgrund ihrer programmatischen Aus-
richtung eher Bezieher von mittleren oder héheren Einkommen ansprechen und demzufolge
in der Lage sind, von diesen auch grof3ere Spenden- oder Beitragseinnahmen zu erzielen. Zu
dieser vom Gesetzgeber zu respektierenden Wettbewerbssituation zéhlt auch ein etwaiger
groRerer wirtschaftlicher Erfolg, den eine Partei z.B. aufgrund ihrer im Laufe der Parteige-

schichte gewachsenen Strukturen hat erzielen konnen.

b) Zu beriicksichtigen ist ferner das ,, vorverfassungsrechtliche Erscheinungshild” der Partei-
en, das der Verfassungsgeber bel der Verabschiedung des Grundgesetzes vorgefunden hat und
- soweit ersichtlich - nicht korrigieren wollte. Danach ist die Betétigung der Parteien im Be-
reich des Pressewesens nichts Ungewdhnliches. Parteien haben stets tber eigene Verlautba
rungsorgane verfigt. Parteizeitungen wie der ,Vorwarts* der SPD, die ,,Germania‘ des Zert-
rums oder der ,,Bayernkurier der CSU waren klassische Beispiele. Weiterhin gaben und ge-
ben Parteien Pressedienste heraus, die dazu bestimmt sind, den Medien aus ihrer Sicht wich-
tige Informationen zukommen zu lassen. Einzelne Parteien haben, soweit ihnen dies moglich
war, Beteiligungen an Presseverlagen erworben, deren Zeitungen einen ,, Uberparteilichen®,
jedenfalls nicht einseitig parteigebundenen oder ,, parteiischen” Charakter fir sich in Anspruch
nehmen. Wenn dabei eine Partel erfolgreicher war als ihre Konkurrenten oder wenn andere
Parteien kein unmittelbares Engagement im Pressebereich unternommen haben, etwa well
ihre Position im politischen Medienspektrum ohnehin hinreichend vertreten erschien, gehort
das zu der vom Staat zu respektierenden Wettbewerbslage der Parteien.

Veranderungen im geltenden Recht, die staatliche Eingriffe in die unternehmerische Tétigkeit
von Parteien im Pressebereich ermdglichen, sind daher verfassungsrechtlich problematisch.
Ein etwaiger beherrschender Einfluss von Parteien auf die Presse aufgrund von Beteiligungen

im Bereich der Printmedien wére im Ubrigen vorrangig mit den Mitteln und nach den allge-

180 55 Klein, Gutachten/Erganzung, 11. 1. c)
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meinen Mal’stdben des Kartellrechts und des Presserechts e nzudammen. Das ist nach Auffas-

sung der Kommission derzeit aber nicht geboten.

¢) Ein Sonderproblem stellt die Betéatigung oder Betelligung einer Partei bel Horfunk und
Fernsehen (Rundfunk) dar.

Zunéchst ist festzuhalten, dass die Parteien derzeit in beiden Saulen der dualen Rundfunkord-
nung in Deutschland mit Einfluss und Gewicht vertreten sind. Sie entsenden - neben anderen
gesellschaftlich relevanten Gruppen - Reprasentanten in die anstaltsinternen Kontrollgremien
des offentlich-rechtlichen Rundfunks (z.B. in die Rundfunkréte). Die Entscheidung Uber die
Zulassung von privaten Veranstaltern und die Uberwachung ihrer Programme obliegt weitge-
hend unabhéngigen, d.h. nur der staatlichen Rechtsaufsicht unterworfenen 6ffentlich-recht-

lichen Landesmedienanstalten, in deren Kontrollorganen die Parteien ebenfalls vertreten sind.

Wollten die Parteien selber sich als Rundfunkunternehmer betétigen, kénnten sie wegen ihrer
vom Grundgesetz geforderten Staatsfreiheit nur als private Rundfunkanbieter zugel assen wer-
den. Ihre besondere verfassungsrechtliche Aufgabenzuweisung wirde sie nicht zum Teil des

offentlich-rechtlichen Rundfunks machen.

Entscheidend ist aber, dass derzeit nach den Rundfunkgesetzen der Lander - mit wenigen
Ausnahmen - Parteien und von ihnen abhangige Unternehmen, Personen und Vereinigungen
von der Zulassung zum Betrieb eines privaten Rundfunkunternehmens ausgeschlossen sind.
Dasist vom BVerfG*®! fiir verfassungsgemaR erachtet worden mit der Begriindung, die Ge-
sichtspunkte der Staatsferne und der Uberparteilichkeit des Rundfunks rechtfertigten eine
solche Regelung. 182

Die gesetzgeberische Entscheidung der tiberwiegenden Zahl der Lander kann im Ubrigen
nicht als Argument dafUr herangezogen werden, im Bereich des Pressewesens misse Gleiches
gelten. Dem steht nach Auffassung der Kommission die grundsétzliche Wesensverschieden-
heit und die Unterschiede in den Wirkungsméglichkeiten von Rundfunk und Fernsehen im

Vergleich zu den Printmedien entgegen.

181 7u § 5 des Niedersachsischen Landesrundfunkgesetzes
182 yygl. BVerfG, Urteil vom 4. November 1986 - 1 BvF 1/84 -, BVerfGE 73, 118 (190)
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d) Wollte man Parteien eine wirtschaftliche Betédtigung im Pressebereich als nur einem Aus-
schnitt der vom Schutz des Art. 5 Abs. 1 GG erfassten Medien untersagen oder dies be-
schranken, sollte auch bedacht werden, welche Konsequenzen das fur andere Segmente im
Medienbereich, insbesondere fur die sog. neuen Medien hétte. Wéren die angefihrten Grinde
fr solche Beschrénkungen auf andere Felder zu Ubertragen, wirde das wegen der zunehmen-
den Bedeutung der modernen Verbreitungswege, insbesondere des Internets, eine gravierende
Beeintrachtigung der besonderen Aufgabenzuweisung der Parteien aus Art. 21 Abs. 1 Satz1
GG bedeuten. Ihre Moglichkeit, die Nutzer der neuen Medien, derzeit also vor allem junge
Bevolkerungsschichten, auf diesem Wege anzusprechen, wére erheblich eingeschrénkt. Wel-
che Bedeutung das Internet fur die politische Meinungsbildung in Zukunft haben wird, kann
hier nicht vertieft diskutiert werden. Es gibt Anzeichen, dass seine Bedeutung weiter wachsen
wird. Die Moglichkeit der Parteien, an dieser Entwicklung teilzunehmen, sollte nicht be-
schnitten werden. Andernfalls wére die Zukunftsfahigkeit der Parteien in diesem wichtigen
Bereich beeintrachtigt. Das kann weder verfassungspolitisch erwiinscht sein, noch sieht die
Kommission dafur zureichende Griinde.

€) Eine andere, von der Zulassigkeit solcher Betdtigung zu trennende Frage ist die der Trams-
parenz der Ertrége der Parteien aus einer wirtschaftlichen Betdtigung und Beteiligung im
Rahmen ihrer Pflicht zur Rechnungslegung. Hier sind in der Vergangenheit durchaus Defizite
festzustellen. Diese sind allerdings auch durch strukturelle Mangel des Gesetzes beeinflusst.
Dazu zahit insbesondere, dass die Parteien in ihren Rechenschaftsberichten lediglich zur An-
gabe des Reinertrags verpflichtet sind (8 27 Abs. 2 S. 1 PartG), ggf. saldiert mit Ausgaben,
die der jeweiligen Einnahmeart entsprechen. Dieses Saldierungsgebot und andere Vorschlége

zur Verbesserung der Transparenz der Rechenschaftsberichte werden spéter behandelt. 83

38. Die Kommission empfiehlt keine gesetzlichen Regelungen zur Begrenzung der unterneh-
merischen Tétigkeit von Parteien, auch nicht im Medienbereich. Ein etwaiger beherrschender
Einfluss von Parteien auf die Presse aufgrund von Beteiligungen im Bereich der Printmedien
wére im Ubrigen vorrangig mit den Mitteln und nach den allgemeinen Malstaben des Kartell-
rechts und des Presserechts einzudammen. Dass ein solcher Zustand derzeit von irgendeiner
Partei in Deutschland erreicht ware, ist nicht ersichtlich. Die Moglichkeit der Parteien, an der
Entwicklung der neuen Medien teillzunehmen, insbesondere des Internet, sollte nicht beschnit-

ten werden.

183 yygl. Dritter Abschnitt (Rechnungslegung der Parteien)
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XIV. Finanzbeziehungen zwischen Fraktion und Partei

Nach geltendem Recht sind Spenden von Parlamentsfraktionen und -gruppen unzuldssig. Sie
unterliegen einem Annahmeverbot (8§ 25 Abs. 1 Satz2 Nr. 1 PartG). Ziel der Vorschrift ist es
auszuschlief3en, dass Parlamentsfraktionen und -gruppen die ihnen fur die Parlamentsarbeit
zugewiesenen staatlichen Gelder an die ihnen nahestehenden Parteien weliterleiten. Eine sol-

che zusétzliche verdeckte Parteienfinanzierung wére unzul&ssig.

Die Gefahren und Unsicherheiten, die aus Finanztransfers zwischen einer Fraktion und einer
Partei herriihren, sind damit aber nicht vollstandig erfasst. Als Beispiel sei auf die Ubertra-
gung einen Betrages von 600.000 DM in bar von der Fraktion der CDU/CSU im Deutschen
Bundestag an die CDU-Bundespartei verwiesen, die der Bundestagsprasident durch Bescheid
vom 29./30. November 2000 mit einer Sanktion belegt hat.*®*

1. Vollalimentation der Fraktion durch zweckgebundene staatliche Mittel

Die aus staatlichen Mitteln gewdahrte Finanzausstattung der Fraktionen hat im letzten Jatr-
zehnt ein beachtliches Volumen erreicht. Diese Entwicklung ist auch bedingt durch die Ver-
anderung des Charakters des Parlaments vom Typus des ,, Redeparlaments® zum Typus des
»Arbeitsparlaments’ mit hohem personellen und séchlichen Aufwand in seinen Teileinheiten.
Esist nicht Auftrag der Kommission, die Finanzausstattung der Fraktionen einer kritischen
Prifung zu unterziehen. Allerdings schlégt die Kommission vor, in Zukunft die Gesamtheit
der Politikfinanzierung in den Blick zu nehmen (vgl. nachfolgend, Dritter Abschnitt, sub IX.).

Die Fraktionen des Deutschen Bundestags haben Anspruch auf Geld- und Sachleistungen aus
dem Bundeshaushalt ,, zur Erflllung ihrer Aufgaben” (8 50 Abs. 1 AbgG). Gemal3 § 50 Abs. 4
AbgG durfen die Fraktionen diese Mittel nur zweckgebunden, namlich ,fur die Aufgaben
verwenden, die ihnen nach dem Grundgesetz, diesem Gesetz und der Geschaftsordnung des

Deutschen Bundestages obliegen. Eine Verwendung fur Partelaufgaben ist unzuléssig.”

184 Das Verfahren ist anhangig beim VG Berlin unter dem Az. 2 A 137.00.
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Anders as die Parteien gehdren die Fraktionen als Teilgliederungen des Parlaments zum
staatlichen Bereich und erhalten als solche eine Vollalimentation aus staatlichen Mitteln. Sie
bedurfen zur Erflllung ihrer Aufgaben keiner Zuwendungen von dritter Seite. Daher sollte im
AbgG - diesklarstellend - eine Vorschrift eingeftigt werden, wonach den Fraktionen die Ent-
gegennahme von Spenden oder von sonstigen Zuwendungen Dritter verboten ist. Das wére
kongruent zu 8§ 25 Abs. 1 Satz2 Nr. 1 PartG.

2. Grauzonen und Unsicherheiten

Ungeachtet der Zweckgebundenheit der Fraktionsmittel und des eindeutigen Verbots gemal3
8 50 Abs. 4 AbgG ergeben sich aus der natirlichen ,, politischen Nahe* zwischen Fraktion und
der ihnen nahestehenden Partei Grauzonen und Gefahren fur eine verdeckte Parteienfinanzie-

rung.

a) Esist nur verstandlich, dass eine Partei davon profitiert, wenn ,ihre* Fraktion eine Veran
staltung durchfuhrt, durch die auch die inhaltlichen Positionen der Partei propagiert werden.
Umgekehrt niitzt es der Fraktion, wenn ,ihre” Partel in derselben Art und Weise erfolgreich
arbeitet. Die Arbeit und die Interessen von Fraktion und Partel sind in der Praxis auf vielfa-

tige Weise miteinander verwoben. Hier Grenzen einzuziehen, ist schwierig.

Das mag an folgendem Beispiel verdeutlicht werden: Es steht den Fraktionen frei, Offent-
lichkeitsarbeit zu betreiben (8 47 Abs. 3 AbgG). Diese niitzt as Nebeneffekt natlirlich auch
»ihrer* Partel. Zu den Spenden, die eine Partei von einer Parlamentsfraktion nicht annehmen
darf (8 25 Abs. 1 Satz2 Nr. 1 PartG), gehdren aber auch ,, geldwerte Leistungen aller Art®
etwa durch ,, Ubernahme von Veranstaltungen und Mal3nahmen, mit denen ausdriicklich fir
eine Partel geworben wird“ (vgl. 8 27 Abs. 1 Satz 2i.V.m. § 26 Abs. 1 Satz 2 PartG). Das
Gesetz zieht die Grenze aso bel der ,,ausdriicklichen® Werbung des Veranstalters, die nur
mittelbare Beglinstigung des anderen wird toleriert. Das erscheint praxisgerecht. Entschel-
dend und erforderlich ist, dass die Fraktion sich bei der Verwendung ihrer Mittel auf die ei-

gentlichen Fraktionsaufgaben konzentriert.

b) Besondere Aufmerksamkeit verdienen die rechtsgeschéftlichen Leistungsbeziehungen
zwischen Fraktion und Partel. In der Praxis kommt es haufig vor, dass die eine Seite fir die

andere Seite Leistungen erbringt, die in Rechnung gestellt und bezahlt werden, etwaim
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Rahmen eines Geschéftsbesorgungsvertrags, z. B. fir die Drucklegung von Publikationen

oder fUr ein Sachverstandigen-Gutachten.

Solche Vorgange sind im Prinzip, sofern sie ordnungsgemal3 gehandhabt werden, nicht zu
beanstanden. Andererseits liegt es nahe, dass solche Leistungen - ohne dass sie hier einem
Generalverdacht ausgesetzt werden sollen - ein Einfallstor fir unzuléssige Finanztransfers
und eine verdeckte Parteienfinanzierung darstellen. Das konnte dadurch geschehen, dass

Leistungen fingiert oder wertmal3ig zu hoch angesetzt werden.

Die bisherige Erfassung solcher Leistungsbeziehungen in den Rechenschaftsberichten ist un-
zureichend. Um hier ein hdheres Mal3 an Transparenz Uber die Leistungsbeziehungen zwi-
schen Parteien und Fraktionen zu erhalten, sollten sowohl die Parteien als auch die Fraktionen
Einnahmen und Ausgaben aus solchen Beziehungen in ihren jewelligen Rechenschaftsberich-
ten gesondert ausweisen. Zu diesem Zweck sollten diein § 24 Abs. 2 PartG aufgezahlten Ein-
nahmearten (Ertragsarten) um die Kategorie ,, Einnahmen (Ertrage) aus L el stungsbeziehungen
mit Fraktionen® erganzt werden und diein 8 24 Abs. 3 PartG aufgezéhlten Ausgabenarten
(Aufwandsarten) um die Kategorie ,, Ausgaben (Aufwand) fur Leistungsbeziehungen mit
Fraktionen® erweitert werden. Entsprechend sollten in 8§ 52 AbgG parallele Regelungen fir

die Fraktionen eingefiihrt werden.

Die ordnungsgemal3e Rechnungslegung Uber diese L eistungsbeziehung und die angemessene
Bewertung solcher Rechtsgeschéfte gehort aul3erdem zu den wesentlichen Bestandteilen des
Rechenschaftsberichts, die die Wirtschaftsprifer besonders untersuchen und die zwingender
Inhalt ihres Prifungsberichts sein sollten (vgl. dazu nachfolgend im Dritten Abschnitt,

b VII. 2).

3. Verbot von Finanztransfers zwischen Fraktion und Parte

Angesichts der dargestellten Rechtdage (Vollalimentation der Fraktion durch zweckgebunde-
ne Mittel) und der aufgezeigten Gefahr einer verdeckten Parteienfinanzierung stellt sich die
Frage, ob das bislang geltende Spendenannahmeverbot des 8§ 25 Abs. 1 Satz2 Nr. 1 PartG
erweitert und Finanztransfers zwischen Fraktion und Partei géanzlich untersagt werden sollten.

Einerseits wird die Besorgnis ausgesprochen, Fraktionen kdnnten zu Spendenwaschanlagen
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der Parteien werden. ¥ Andererseits wird diese Gefahr fiir unbegriindet erklart. Immerhin sei
eln ausnahmsloses Verbot von Finanztransfers zwischen Fraktionen und Parteien ein ,, Gebot

politischer Hygiene.“&

Die Kommission schliefdt sich der letztgenannten Forderung an. Sie empfiehlt daher, das bis-
lang geltende Spendenannahmeverbot des 8 25 Abs. 1 Satz2 Nr. 1 PartG zu erweitern zu ei-
nem umfassenden Verbot jeglicher Finanztransfers zwischen Fraktion und Partei (mit Aus-
nahme vertraglich geregelter Leistungen gegen Rechnungsstellung). In diesem Fall entfalt die
Notwendigkeit einer Rechnungslegung und Priifung der nichtstaatlichen Gelder der Fraktion.

4, Fraktionssammlungen

Esist géngige Praxis, dass die Fraktionen in der Regel aufgrund eines entsprechenden Frak-
tionsbeschlusses unter den Fraktionsmitgliedern regelméaliige Beitrage erheben oder Samm-
lungen durchfiihren, die in die Fraktionskasse flieRen. Uber diese nicht-staatlichen Einnahmen
wird keine 6ffentliche Rechenschaft abgegeben. Nach Angaben der Fraktionen dienen solche
,Hilfsfonds® z.B. ,,der Vorsorge fur hilfsbedurftig gewordene (ehemalige) Fraktionsmitglie-
der und -mitarbeiter*®’
glieder einer Fraktion als privatrechtliche BGB-Gesell schaft rechtlich nicht gehindert. Aus

heutiger Sicht erscheint zweifelhaft, ob die Ansammlung grof3erer Riicklagen fur soziale oder

oder fur sonstige soziale oder karitative Zwecke. Daran sind die Mit-

karitative Zwecke tatsachlich erforderlich ist. Die Kommission empfiehlt den Fraktionen, dies

Zu prifen.

Zu Missversténdnissen kann auch die derzeitige Praxis flhren, dass die geschuldeten Betrége
durch die Bundestagsverwaltung, wenngleich aufgrund einer Einzugserméchtigung des je-
weiligen Abgeordneten, unmittelbar von dessen Diéten abgezogen und dem Fraktionskonto
gutgeschrieben werden. Die Konmission empfiehlt der Bundestagsverwaltung, diese Praxis
allein schon wegen des ,, offiziellen" Anscheins einzustellen. Das soll dem Vernehmen nach

zum Ende der laufenden L egislaturperiode geschehen.

185 y/gl. Morlok, NJW 2000, 761 (764)
186 ygl. Klein, Gutachten, 2. Abschnitt, 111. 2. a)
187 ygl. LG Bonn, Beschluss vom 28. Februar 2001 - 27 AR 2/01 -, NJW 2001, 1736 (1737)
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5. Erstreckung auf alle Volksvertretungen

Nach dem jetzigen Wortlaut des 8§ 25 Abs. 1 Satz2 Nr. 1 PartG besteht das Annahmeverbot
nur flr Spenden von Fraktionen und Gruppen in ,, Parlamenten”, also fur die Volksvertre-
tungen auf Bundes- oder Landesebene. Die damit aufgezeigte L licke sollte geschlossen und
auf Spenden von Fraktionen und Gruppen aller Volksvertretungen erstreckt werden, also

auch fir die Vertretungen auf Gemeindeebene und auf der Ebene der Gemeindeverbénde. 18

39. Die Kommission empfiehlt ein Verbot jeglicher Finanztransfers zwischen Fraktionen und
Parteien (mit der Ausnahme vertraglich geregelter Leistungen gegen Rechnungsstellung).
40. Im Abgeordnetengesetz sollte eine Vorschrift aufgenommen werden, dass es den Frak-
tionen und Gruppen verboten ist, Spenden anzunehmen.

41. Die rechtsgeschéaftlichen Leistungsbeziehungen (z.B. Geschéftsbesorgungsvertrage) zwi-
schen einer Fraktion und einer Partei sollten in den Rechenschaftsberichten der Parteien bzw.
der Fraktionen gesondert ausgewiesen werden. I hre ordnungsgeméal3e Rechnungslegung und
ihre zutreffende Bewertung sollte zu den wesentlichen Prifungspflichten der Wirtschaftspri-
fer gehdren und zwingender Inhalt ihres Prifungsberichts sein.

42. Die Kommission empfiehlt den Fraktionen zu prifen, ob die Ansammlung gréf3erer Riick-
lagen fir soziale oder karitative Zwecke tatsachlich erforderlich ist.

43. Die Kommission empfiehlt, das Spendenannahmeverbot des 8 25 Abs. 1 Satz2 Nr. 1
PartG auf Fraktionen und Gruppen aller Volksvertretungen zu erstrecken, also auch auf die

Vertretungen der Gemeinde- und Gemel ndeverbandsebene.

188 ygl. Klein, Gutachten/Erganzung, I1. 3.
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Dritter Abschnitt: Rechnungslegung der Parteien

l. Ausgangslage

Die Parteien missen tber die Herkunft und Verwendung ihrer Mittel sowie Uber ihr Ver-
maogen offentlich Rechenschaft geben (Art. 21 Abs. 1 Satz4 GG). Dieser Auftrag des Grund-
gesetzes war 1949 eine Neuerung fir das deutsche wie fur das internationale V erfassungs-
recht. Die Vorschrift wurde 1983 zu ihrer heutigen Fassung erweitert, indem die Pflicht zur
Rechnungslegung auf die Verwendung der Mittel und auf das Vermogen erstreckt wurde. *8°

Andere Staaten haben Grundgedanken dieser Regelung Gbernommen.

Das BVerfG*® hat den Sinn und Zweck dieses Verfassungsgebots dahingehend umschrieben,
dass es darauf abziele, ,,den Prozess der politischen Willensbildung fur den Wahler durch-
schaubar zu machen und ihm zu offenbaren, welche Gruppen, Verbande oder Privatpersonen
im Sinneihrer Interessen durch Geldzuwendungen auf die Parteien politisch einzuwirken su-
chen.” Die danach , geforderte Transparenz der Partelenfinanzierung dient der Sachgerechtig-
keit und Offenheit der Wahlentscheidung und kann sich damit auf den Wahlerfolg der einzel-
nen Parteien auswirken.” Sie hat auch Bedeutung fir die jewells anderen Parteien. Diese sol-
len als Mitbewerber im Prozess der politischen Willensbildung ,,im Rahmen des Mdglichen
feststellen kdnnen, ob und in welchem Umfang private Geldgeber auf andere Parteien durch
Spenden einzuwirken suchen.“!%! Das Gericht erkennt auch, dass bei den handelnden Per-
sonen offenbar aus unterschiedlichen Motiven eine Neigung besteht, den wahren Ablauf von
Vorgangen und Zusammenhangen nicht offen zu legen. Es hat deshab bekraftigt, dem
Schutzgedanken des Art. 21 Abs. 1 Satz4 GG sal ,, nur genugt, wenn der Wahler von der
wirklichen Herkunft der Mittel einer Partel Kenntnis erhalt. Dafr ist vom Gesetzgeber Sorge

zu tragen.“1%2

Der Gesetzgeber ist diesem Gebot nachgekommen. Die Praxis der Rechnungslegung der Par-
teien ist besser asihr Ruf, gerade auch im internationalen Vergleich. Dennoch verbleibt Pra-

zisierungsbedarf.

189 35. Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 31. Dezember 1983, BGBI. | S. 1481
190y gl. BVerfGE 20, 56 (106)

191 ygl. BVerfGE 24, 300 (332)

192 ygl. BVerfGE 85, 264 (323).
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Die Rechenschaftsberichte der Parteien enthalten eine Vielzahl von Informationen, die fur die
Offentlichkeit von Interesse sind. Die Medien durchleuchten sie kritisch und berichten dar-
Uber. Meist werden die Rechenschaftsberichte von der breiten Offentlichkeit nur in ,, Skandal-
fallen“ zur Kenntnis genommen, im Ubrigen finden sie das Interesse der Fachleute. Das e
ringe Interesse durfte seinen Grund in der Sperrigkeit der Materie, aber auch in der Fulle und
Untbersichtlichkeit der Zahlen und Daten der Rechenschaftsberichte haben. Deshalb wére es
hilfreich, wenn in der dem Rechenschaftsbericht voranzustellenden Zusammenfassung (8 24

Abs. 6 PartG) der wesentliche Inhalt besser als bisher dargestellt wiirde.

Méngel der Rechnungslegung wurden bisher nur sporadisch diskutiert. Beispielsweise ist die
parteiinterne Verantwortung unklar. Das Partelengesetz schwankt zwischen der kameralisti-
schen und der doppelten Buchftihrung. Das Vermdgen wird uneinheitlich bewertet. Das Sal-
dierungsgebot des Parteiengesetzes trifft auf Unverstandnis. Die Auswahl der Wirtschaftspri-
fer wird kritisiert; ihre Aufgaben sind unzureichend geregelt. Diese und weitere Probleme der

Umsetzung des Parteiengesetzes sind auf Mangel des Gesetzes zuriickzufUhren.

Die Kommission hat schon in einem frihen Stadium ihrer Beratungen im Méarz 2000 sich den
betriebswirtschaftlichen und buchhalterischen Fragen des Parteiengesetzes zugewandt und
Herrn Professor Dr. Lothar Streitferdt im August 2000 um ein Gutachten zu diesen Fragen
gebeten. Der Gutacher hat an den von der Kommission durchgefiihrten Anhdrungen teilge-
nommen und Gespréche Uber die Praxis der Rechnungslegung in den Untergliederungen
mehrerer Parteien gefihrt. Er hat seinen urspriinglichen Entwurf unter Berticksichtigung der

Beratungen und Erkenntnisse Uberarbeitet.

44. Die offentliche Rechnungslegung der Parteien ist wegen Mangeln der gesetzlichen Rege-

lung und wegen ihrer oft uneinheitlichen Umsetzung in der Praxis verbesserungswurdig.
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. Parteiinterne Verantwortlichkeit fir die Rechnungslegung

Der Vorstand der Partei hat Uber die Herkunft und die Verwendung der Mittel sowie Gber das
Vermdgen der Partei in einem Rechenschaftsbericht 6ffentlich Rechenschaft zu geben (8§ 23
Abs. 1 PartG). Der ,,Vorstand” ist dasin 8§ 11 PartG ndher geregelte, mindestens aus drei Mit-
gliedern bestehende Kollegium.

Eine Durchsicht der Rechenschaftsberichte und die Anhérung der Schatzmeister der derzeit
im Bundestag vertretenen Partelen haben ergeben, dass - mit Ausnahme der CDU, alerdings
erst neuerdings - keine dieser Parteien in der Praxis der Forderung des Gesetzes gentigt. Tat-
séchlich erfolgt die Rechenschaftslegung durch den Schatzmeister, teilweise zusammen mit
dem Generalsekretér, teilweise ,,im Auftrag” des Vorstands, aber jedenfalls ohne vorherige

Beratung und Beschlussfassung im Vorstand.

Die Befolgung des Gesetzes sollte nicht wegen praktischer Schwierigkeiten unterbleiben. Die
Zustandigkeit des Vorstands als Mehrpersonenorgan hat seinen guten Grund. Wie in anderen
Rechtsgebieten auch bietet die Einschaltung einer Personenmehrheit eine hbhere Gewéhr da-
fur, dass rechtswidriges Verhalten Einzelner aufgedeckt oder verhindert wird. Die aufgezeigte
Nichtbefolgung des Gesetzes ist nicht akzeptabel. Die Kommission halt es fur erforderlich,
das ,,Mehr-Augen-Prinzip* im Bereich der Rechnungslegung zu stérken. Danach sollte im
Parteiengesetz vorgeschrieben werden, dass der Rechenschaftsbericht im Vorstand beraten
und beschlossen wird. Dies hat zu geschehen, bevor er dem Prasidenten des Deutschen Bun-
destages vorgelegt wird. Das ,, Mehr-Augen-Prinzip* sollte auch bei der Unterzeichnung und
der darin liegenden Ubernahme der Verantwortung gelten: Der Rechenschaftsbericht sollte
vom Parteivorsitzenden, vom Schatzmeister und vom General sekretér unterzeichnet werden,
sofern eine Partel keinen Generalsekretér oder dhnlichen Bevollméchtigten hat, sollte ein
weiteres Vorstandsmitglied mitzeichnen. Den Parteien sollte aufgegeben werden, Einzelheiten
dazu in ihren Satzungen zu regeln. Ob die Verantwortlichkeiten in der Satzung dem Gesetz
gemal3 geregelt worden sind, sollte einer besonderen Prufungspflicht der Wirtschaftsprifer

unterliegen.

Diese Regelung sollte jedenfalls fur die Bundesebene und fur die Landesebene gelten. Denn

der Vorstand auf Bundesebene ist darauf angewiesen, dass die ihm von den untergeordneten
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Ebenen gelieferten Daten korrekt sind. Auf diese Weise ergibt sich ein System klarer Verart-

wortlichkeiten:

» Die Vorstdnde der untergeordneten Ebenen sind verantwortlich fir die Rechnungs-
legung auf ihrer Ebene.

» Der Bundesvorstand zeichnet verantwortlich fir das Finanzgebaren auf Bundesebene,
d.h. fir die eigenen Einnahmen und Ausgaben (Ertrdge und Aufwande) und das Verno-
gen der Bundesebene, sowie fir die (eher rechentechnische) Zusammenfiihrung der Be-

richte der nachgeordneten Ebenen.

Dies korrespondiert mit der Haftung im Sanktionsfall: Bereits das geltende Recht schreibt den
Parteien vor, in ihren Satzungen Regelungen fur den Fall aufzunehmen, dass eine Sanktion
nach 8 23a Abs. 1 PartG durch untergeordnete Ebenen verursacht wird (8§ 23a Abs. 4 PartG).

45. Die Kommission empfiehlt, das ,, Mehr-Augen-Prinzip“ in der Rechnungslegung der Par-
teien zu stérken. Im Parteiengesetz sollte vorgeschrieben werden, dass der Rechenschaftsbe-
richt im Vorstand beraten und beschlossen wird. Er sollte vom Parteivorsitzenden, vom
Schatzmeister und vom General sekretér unterzeichnet werden. Falls es bei einer Partel einen
Generalsekretér oder @hnlichen Bevollméchtigten nicht gibt, sollte ein weiteres V orstandsmit-
glied mitzeichnen. Einzelheiten sind in den Satzungen zu regeln. Das sollte jedenfalls fur die

Bundes- und fir die Landesebene gelten.

1.  Das System der Rechnungslegung — kamer alistische oder doppelte Buchfiihrung

1. Der systematische Mangel der derzeitigen Gesetzeslage

Der Gesetzgeber hat sich beim Parteiengesetz weder fur die kameralistische noch fr die dop-
pelte Buchfiihrung entschieden, sondern beide Rechnungsstile miteinander vermischt. Die
fehlende Stringenz wird schon in 8 24 Abs. 1 Satz 1 PartG deutlich: ,Der Rechenschaftsbe-
richt besteht aus einer Einnahmen- und Ausgabenrechnung sowie einer Vermdgensrechnung.”
Eine Einnahmen- und Ausgabenrechnung, wie sie in 8 24 Abs. 2 und Abs. 3 PartG naher vor-
geschrieben ist, gibt es bei der doppelten Buchfiihrung nicht. Eine Einnahmen- und Ausge

benrechnung ist vielmehr zentraler Bestandteil des kameralistischen Rechnungsstils. Der wie-
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derum kennt keine Vermoégensrechnung, wie siein 8 24 Abs. 4 PartG vorgeschrieben ist.

Eine solche Vermogensrechnung ist dagegen typischer Inhalt der doppelten Buchfihrung in
der Privatwirtschaft. Diese heif¥ dort Bilanz (8§ 266 HGB). Die Bilanz wird ergéanzt durch eine
zweite, mit ihr verbundene Rechnungskomponente, die Gewinn- und Verlustrechnung (8 275
HGB), in der alle Ertréage und Aufwendungen einer Rechnungsperiode einander gegentiber
gestellt werden.

Hinzu kommen weitere Unklarheiten des Gesetzes: So heil¥t esin § 24 Abs. 1 S. 2 PartG,

dass der Rechenschaftsbericht ,, nach den Grundsétzen der ordnungsgeméf3en Buchfiihrung
unter Berticksichtigung des Gesetzeszwecks zu erstellen” ist. Dieselbe Formulierung findet
sichin 8§ 28 S. 2 PartG. Beide Wendungen geben Anlass zu der Vermutung, dass der Gesetz-
geber die doppelte Buchfiihrung in einer besonderen, d. h. fir die Parteien spezifischen Weise
vorschreiben wollte, namlich sowelt ihre verfassungsrechtliche Stellung dies als erforderlich
erscheinen lasst. Dabel ist aber gerade die Klausel ,, unter Berlicksichtigung des Gesetzes-
zwecks* derart unbestimmt, dass sie als Rechtfertigung fir manche von den Parteien ge-
winschte Regelung genutzt werden kann. Die Kommission empfiehlt deshalb, auf eine solche
Formulierung kunftig zu verzichten. Wenn die Bestimmungen Uber die Rechnungslegung klar

und eindeutig sind, bedarf es solcher Klauseln nicht.

Die Parteien sind bemuht, nach dieser unsystematischen Gesetzed age ordnungsgemal3 Rech-
nung zu legen. Sie kommen mit ihr auch weitgehend zurecht. Sie versuchen, zwischen ihrer
Einnahmen- und Ausgabenrechnung und ihrer Vermoégensrechnung dadurch eine Verbindung
herzustellen, dass jede Vermdgensmehrung al's Einnahme und jede Vermdgensminderung al's
Ausgabe dargestellt wird. Das kann ihnen aber nicht vollig gelingen, well im Laufe der Zeit
Vermogensanderungen auftreten, die nicht als Einnahmen oder Ausgaben integriert werden
koénnen. Diese Ungereimtheiten in der Rechnungslegung der Parteien sind in dem Gutachten
von Prof. Dr. Streitferdt ausfiihrlich dargestellt.!%®

2. Wechsel zum Rechnungsstil der doppelten Buchfiihrung
Die Kommission macht sich nach Beratung der betriebswirtschaftlichen und buchhalterischen

Fragen der Rechnungslegung die Ergebnisse des Gutachtens Streitferdt im Wesentlichen zu

eigen. Das fuhrt zu folgenden Vorschlagen:

193 ygl. Streitferdt, Gutachten, 3.5, insbesondere 3.5.5
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a) Im Partelengesetz sollte ein einheitliches, konsequentes System der Rechnungslegung ein-
gefuhrt werden, das - wie dies Art. 21 Abs. 1 Satz4 GG von den Parteien verlangt - Auskunft
Uber die ,Herkunft“ (Ertrag) ,,und Verwendung ihrer Mittel“ (Aufwand) ,, sowie Uber ihr Ver-
maogen® gibt. Dieser Forderung wird der Rechnungsstil der doppelten Buchfiihrung gerecht. In
der Privatwirtschaft wird eine Aufwands- und Ertragsrechung, wie sie in der Grundgesetzvor-
schrift anklingt, als , Gewinn- und Verlustrechnung,” im offentlichen Bereich als ,, Ergebnis-

rechnung“ bezeichnet.

Die Rechnungslegung der Parteien sollte in Zukunft im Rechnungsstil der doppelten Buchfih-
rung erfolgen. Empfohlen wird eine Zwei-K omponenten-V erbundrechnung, namlich eine

Aufwands- und Ertragsrechnung (Ergebnisrechnung) und eine Vermdgensrechnung.

b) Die Kommission hat sich mit der Frage der Praktikabilitét dieser Systementscheidung be-
fasst. Sie mochte keine Empfehlung geben, die in der Praxis zu Problemen fhrt und nicht
bewadltigt werden kann. Das gilt vor allem fir die unteren Ebenen der Parteigliederungen, bei
denen die Kassenfilhrung und Rechnungslegung Uberwiegend durch ehrenamtlich tétige Mit-
arbeiter erfolgt, die oft Uber keine besonderen buchhalterischen Kenntnisse verfligen.

Solche Einwénde sind im Rahmen der Anhdrung der Schatzmeister der Parteien geltend ge-
macht worden, allerdings nicht von allen Parteien und teilweise nur abgeschwacht. Die Kom-
mission ist der Uberzeugung, dass der vorgeschlagene Wechsel zum Rechnungsstil der dop-

pelten Buchfiihrung in der Praxis ohne nennenswerte Schwierigkeiten zu bewéltigen ist.

Der vorgeschlagene Wechsel fuihrt zu keinen gravierenden Belastungen fur die Parteien. Zwar
kennt der kameralistische Rechnungsstil keine Vermégensrechnung, diese ist aber den Partei-
en schon durch das Grundgesetz und das Parteiengesetz auferlegt (Art. 21 Abs. 1 Satz4 GG;
8§24 Abs. 1 Satz1, § 28 Satz 2 PartG). Das ist somit kein tragfahiger Einwand gegen die dop-
pelte Buchfihrung.

Tats&chlich fihren die Parteien seit Anfang der achtziger Jahren regelmaldig eine Inventur
durch, auf der ihre vertffentlichte Rechnungslegung beruht. Damit haben die Parteien den
aufwendigsten Schritt vom kameralistischen Rechnungsstil zu dem der doppelten Buchfih-

rung bereits vollzogen.
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Um den Aufwand fir die Inventur gering zu halten, haben einige Parteien (SPD, CDU, CSU
und FDP) in einer Besprechung vom 6. Dezember 1983 vereinbart, dass im Rahmen der Ver-
mogensrechnung lediglich Anschaffungen ab 10.000 DM (zuztglich Umsatzsteuer) aktiviert,
d.h. in die Rechnung eingestellt werden, und zwar nur auf der Bundes- und Landesebene. Die
Orts-, Kreis- und Bezirksverbande nehmen an dieser Aktivierung nicht teil, sondern fligen
ihrem Rechenschaftsbericht lediglich ein Verzeichnis der Anschaffungen ab 10.000 DM (zu-
zuglich Umsatzsteuer) bei. Die mit der Aktivierung und Abschreibung einschliefdlich etwaiger
Korrekturen der Zahlen der nachgeordneten Gebietsverbande verbundene zusétzliche Arbeit

wird von der Ebene der Landesverbénde erledigt.*®*

Der Vorschlag der Kommission will an dem dargestellten Umfang und an den Grenzen der
Aktivierung (Bewertung) von Vermoégensgegensténden nichts &ndern. Die damals vereinbarte
Grenzziehung ist sinnvoll und praxisgerecht. Es bringt wenig Gewinn an Transparenz, wenn
jede Kleinstanschaffung von der Rechnungslegung erfasst wird. Allerdings sollte diese Grenz-
ziehung gesetzlich abgesichert werden und nicht auf einer rechtlich nicht verbindlichen Ver-

einbarung ful3en.

Die Anderungen durch den hier vorgeschlagenen Systemwechsel betreffen im Wesentlichen
die Schatzmei ster/Finanzbeauftragten der Bundes- und Landesverbéande. Sie missen den
Rechnungsverbund zwischen der Vermdgensrechnung und der Ergebnisrechnung (Aufwands-
und Ertragsrechnung) herstellen. Dazu sollten die (teilweise ehrenamtlichen) Verantwort-
lichen und die hauptamtlichen Mitarbeiter in den Geschéftsstellen der Parteien auf dieser
Ebene in der Lage sein, da sie bereits bisher Arbeiten von vergleichbarer betriebswirtschaft-
licher Qualitét erledigen. Das gilt erst recht mit Blick auf die heutigen Méglichkeiten der
elektronische Datenverarbeitung. Die Parteien, jedenfalls die grof3en Parteien, verwenden
schon heute ab der Landesebene eine Software, die auf dem Rechnungsstil der doppelten
BuchfUhrung aufgebaut ist.

Fur das Kassen- und Rechnungswesen unterhalb der Landesebene (Orts-, Kreis- und Bezirks-
verbande) andert sich dagegen wenig. Die nachgeordneten Gebietsverbéande fihren wie bisher
eine Einnahmen- und Ausgabenrechnung durch und melden wie bisher an ihren Landesver-

band die zu aktivierenden Anschaffungen. Aulerdem melden sie - nur das ist neu - solche

194 ygl. Abschnitt 1V. 1. der Vereinbarung vom 6. Dezember 1983
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Vermogenszuwéachse (Ertrége) und -minderungen (Aufwendungen), die nicht schon in den

Ausgaben enthalten sind. Das dirften nur wenige sein.

Der Vorteil der konsequenten Durchfiihrung des Rechnungsstils der doppelten Buchfuihrung
und des beschriebenen zusétzlichen Aufwands ist, dass ale Vermdgensveranderungen ausge-
wiesen werden und der Verbund zwischen der Vermoégensrechnung und der Aufwands- und
Ertragsrechnung erreicht wird. Dieser Gewinn an Transparenz und Systematik ist hoch zu
schétzen.

Aus dieser Systementscheidung ergeben sich einige ,,technische® betriebswirtschaftliche Kon-
sequenzen. Dabei geht es vor allem um die Ersetzung von Begriffen (z.B. der Begriffe , Ein-
nahmen* durch , Ertrag®, ,, Ausgaben” durch ,,Aufwand”. u.a.). Sie sind im Gutachten Streit-
ferdt im Einzelnen dargestellt. Darauf kann hier Bezug genommen.

46. Die Kommission empfiehlt, im Partelengesetz ein einheitliches, konsequentes System der
Rechnungslegung festzulegen. Sie empfiehlt, den Rechnungsstil der doppelten Buchfiihrung
einzufiihren. Die Rechnungslegung sollte aus einer Zwei-K omponenten-V erbundrechnung
bestehen, namlich aus einer Aufwands- und Ertragsrechnung (Ergebnisrechnung) und einer
Vermdgensrechnung. Die Generalklausdl ,, unter Berlicksichtigung des Gesetzeszweckes'
sollte gestrichen werden.

47. Die Kommission empfiehlt, um unangemessenen Aufwand zu vermeiden, dass die Ge-
bietsverbande unterhalb der Landesebene wie bisher eine Einnahmen- und Ausgabenrechnung
durchfihren und die zu aktivierenden Anschaffungen an ihren Landesverband melden kén-

nen.

IV. Bewertung des Vermogens der Parteien

1. Unklare Gesetzeslage, uneinheitliche Praxis

Die Grundsétze, nach denen die Parteien ihr Vermdgen und ihre Schulden bewerten, sind un-

einheitlich und ungenau, sie lassen Transparenz vermissen.
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Das ist zum einen darauf zurtickzufiihren, dass die Einhaltung der ,, Grundsétze ordnungsge-
méaler Buchfuhrung” mit der unklaren Generalklausel ,,unter Berticksichtigung des Gesetzes-
zweckes’ verbunden ist (8 24 Abs. 1 Satz 2 und in § 28 Satz 2 PartG). Der erstgenannte Be-
oriff 18sst vermuten, dass das Gesetz eine Rechnungslegung entsprechend den handel srecht-
lichen Grundsétzen ordnungsgemal3er Buchfiihrung verlangt, also auch nach den handels-
rechtlichen Bewertungsgrundsédtzen und Bewertungsvorschriften. Das bedeutet, dass das
Anlagevermdgen und das Umlaufvermdgen hdchstens zu Anschaffungskosten oder Herstel-
lungskosten bewertet werden (8 253 HGB). Diese Wertansétze kénnen anhand von Rech-

nungen und Belegen objektiv nachvollzogen werden.

Andererseits heil3t es zum Begriff der Einnahme (8 26 Abs. 3 PartG): ,, Wirtschaftsguter, die
nicht in Geld bestehen, sind mit den im gewohnlichen Geschéftsverkehr fur gleiche oder ver-
gleichbare Lestungen Ublicherweise zu zahlenden Preisen anzusetzen.” Das verlangt eine Be-
wertung nach dem Verkehrswert. Wenn aber danach auch Sachspenden zum Verkehrswert
bewertet werden sollen, stellt sich die Frage, ob die vom Grundgesetz gewollte Transparenz
nicht auch gebietet, andere oder gar ale Vermogenspositionen mit ihrem Verkehrswert zu be-
werten. Dadurch wirde das Vermoégen der Parteien transparenter gemacht und die Moglich-
keit zur Bildung stiller Reserven eingeschrankt, fir die im Parteienrecht kein Bedarf anzuer-

kennen ist.

In der Praxis der Rechnungslegung der Parteien bewerten diese ihr Vermégen und ihre Schul-
den weitgehend nach den handelsrechtlichen Vorschriften. Allerdings sind die CSU, die FDP
und die SPD dazu Ubergegangen, ihr Haus- und Grundverméogen zu Verkehrswerten zu be-
werten. Die SPD hat im Rechenschaftsbericht fir das Jahr 1999 ihre Bewertungspolitik wie-
der gedndert und nimmt nun wieder eine Bewertung des Haus- und Grundvermogens analog
§ 253 HGB zu Anschaffungs- bzw. Herstellungskosten vor. %

Mit zwei ,, Richtlinienpapieren” haben die Parteien versucht, trotz der unprézisen Gesetzesage
zu abgestimmten Verfahrensweisen zu kommen. Es handelt sich um den bereits oben er-
wahnten Vermerk Uber das Ergebnis einer Besprechung von Vertretern der Parteien SPD,
CDU, CSU und FDP mit einer Gruppe von Wirtschaftsprifern am 6. Dezember 1983 in Bonn,
Uberarbeitet durch das Protokoll Uber eine Besprechung am 15. Mai 1997. Beide Papiere sind
nicht veroffentlicht.

195 ygl. BT-Drs. 14/5050, S. 42
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Nach den Feststellungen des Gutachters Streitferdt'®® werden die damals erarbeiteten Rege-
lungen von der CSU und von der FDP befolgt. Die SPD und die CDU verfahren nach diesen
Regelungen insoweit, als sie Wirtschaftsglter unter 10.000 DM Einzelwert als Aufwand im
laufenden Abrechnungsahr behandeln. Die PDS dagegen, der die 1983 verabredeten , Richt-
linien* nicht bekannt waren, weist Wirtschaftsgiter mit einem Einzelwert von 800 DM und
mehr al's Vermogensgegenstande aus und behandelt nur Giiter mit einem niedrigeren Wert als
Aufwand im laufenden Jahr. Das Vorgehen der PDS entspricht den geltenden handel srecht-
lichen Vorschriften, nach denen Wirtschaftsgiter unterhalb der Wertgrenze von 800 DM als
»geringwertige Wirtschaftsgiter* im laufenden Jahr als Aufwand behandelt und nicht in den
V ermdgensbestand mit aufgenommen werden, selbst wenn ihre Nutzung Uber mehrere Jahre

hinweg erfolgt.

Die derzeitige Praxisist zu kritisieren. Es ist der Transparenz nicht férderlich, dass die Partei-
en ihr Vermdgen nach unterschiedlichen Grundsétzen bewerten und zum Teil nicht einmal
offen legen mussen, welche das sind. Es ist Aufgabe des Gesetzgebers, die Vergleichbarkeit
durch klare gesetzliche Vorgaben herzustellen.

Die Kommission kann zwar nachvollziehen, warum entscheidende Grundlagen der Rech-
nungslegung in den erwdhnten Vermerken Uber die Besprechungen von Parteivertretern und
Wirtschaftsprifern am 6. Dezember 1983 und 15. Mai 1997 verabredet worden sind. Gleich-
wohl ist es unbefriedigend, dass solche Verabredungen in einem Vermerk ohne Rechtsqualitét
festgehalten werden.

Wenn das Gesetz der Konkretisierung bedarf, aber nicht mit Details tUberlastet werden soll,

bietet sich an, die gesetzlichen Vorgaben durch untergesetzliche Rechtsnormen zu konkreti-
sieren. Esist Aufgabe und das origindre Recht der Bundestagsverwaltung, ggf. durch norm-
konkretisierende Verwaltungsvorschriften fir eine einheitliche Rechnungslegung durch alle

Parteien zu sorgen.

196 ygl. im Einzelnen Streitferdt, Gutachten, 6.2
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2. Bewertung nach handelsrechtlichen Grundsatzen

Erforderlich ist zum Ersten, dass die Parteien ihr Vermégen nach einheitlichen Grundsédtzen
bewerten. Nur dann ist Vergleichbarkeit und damit eine Grundvoraussetzung fir die Erfullung

des Transparenzgebotes des Grundgesetzes gegeben.

Uber die weitere Frage, ob die Bewertung nach den handel srechtlichen Anschaffungs-/Her-
stellungskosten oder nach dem Verkehrswert erfolgen sollte, hat die Kommission mit ihrem
Gutachter unter Beriicksichtigung des Ergebnisses der Anhérung der Parteien beraten.*®” Die
Kommission erkennt an, dass die Parteien bel einer rein handel srechtlichen Bewertung in der
Gefahr stehen, den Tatbestand der Uberschuldung zu erfilllen. Gerade das ist ein tragender
Grund dafir, dass einige Parteien ihr Haus- und Grundvermégen zu Verkehrswerten bewer-
ten, die hoher sind als die Anschaffungs- und Herstellungskosten. 1%8 Ein weiterer Grund, von
den handel srechtlichen Bewertungsvorschriften abzuweichen, wére, dass diese zu erheblichen
stillen Reserven fuhren kénnen. Das wirde bel einer Bewertung nach dem Verkehrswert weit-
gehend verhindert und entsprache mehr dem Transparenzgebot. Andererseits wirde eine jar-
liche Bewertung vor allem des Haus- und Grundvermdgens nach dem Verkehrswert einen er-
heblichen Aufwand bedeuten. Eine jahrliche Bewertung wére angesichts schwarkender | m-
mobilienwerte auch wenig aufschlussreich. Die Kommission ist darauf bedacht, die Kosten
fUr die Bewertung des Partelvermogens nicht unnétig aufzubléhen. Um das zu erreichen, hat
sievor dlem in zwel unterschiedlichen Fragen nach sachgerechten L ésungen gesucht, nam-
lich (1.) ab welchem Wert Vermdgensgegenstande aktiviert (in die Vermogensrechnung auf-
genommen) werden sollten und (2.) ob bzw. in welchen zeitlichen Abstanden den Parteien die
aufwendige Ermittlung des Verkehrswerts (vor allem) des Haus- und Grundvermdgens und

der Beteiligungen aufgebiirdet werden sollte.

Diese Gesichtspunkte waren mit ihren jeweiligen Vor- und Nachteilen fur die Transparenz

des Rechenschaftsberichts abzuwéagen. 1%°

Nach alldem empfiehlt die Kommission, dass die Parteien ihr Vermdgen einheitlich nach
handel srechtlichen V orschriften bewerten sollten. Um den dadurch bedingten Aufwand in

Grenzen zu halten, sollten Wirtschaftsgiter mit einem Anschaffungswert von weniger als

197 ygl. Streitferdt, Gutachten, 6.3
198 /g1. Streitferdt, Gutachten, 6.2 (am Ende)
19 ygl. Streitferdt, Gutachten, 6.3
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10.000 DM (einschliefdlich Umsatzsteuer) im laufenden Abrechnungsahr als Aufwand be-

handelt werden. Sie brauchen dann nicht in der Vermdgensrechnung ausgewiesen werden.

Erganzend sollten die Parteien verpflichtet werden, in den Erlauterungen zum Rechenschafts-
bericht (8§ 24 Abs. 8 PartG) regelméaldig ale funf Jahre, bezogen auf das gleiche Rechnungs-
jahr, Verkehrswerte zu den beiden Vermdgenspositionen ,, Haus- und Grundvermdgen® und

, Beteiligungen® anzugeben. Durch die Angabe der Verkehrswerte trégt die Kommission dem
berechtigten Anliegen der Parteien Rechnung, mit Blick auf notwendige Kreditbeschaffungen
bei den Banken ausweisen zu kdnnen, dass sie trotz negativen Reinvermégens noch tber fi-
nanzielle Reserven verfligen. Die Bewertung der beiden Positionen sollte nach den Vor-
schriften des Bewertungsgesetzes erfolgen. Falls sich dies, z.B. bel einer Betelligung an nicht
borsennotierten Aktiengesellschaften, als schwierig erweist, sollte in den Erlauterungen dar-

gelegt werden, welche Annahmen und Methoden der Bewertung zugrunde gelegt wurden.

Da die derzeitige Bewertungspraxis der Parteien unterschiedlich ist, kénnen sich aus der Um-
stellung auf ein einheitliches Bewertungsverfahren Probleme ergeben. Damit diese Umstel-
lung bewaltigt werden kann, sollte der Gesetzgeber eine angemessene Ubergangsregelung

vorsehen.

48. Die Kommission empfiehlt, im Parteiengesetz festzulegen, dass die Parteien ihr Verni-
gen nach den handelsrechtlichen Bewertungsvorschriften zu bewerten haben.

49. Wirtschaftsglter mit einem Anschaffungswert von weniger als 10.000 DM (einschlief3dich
Umsatzsteuer) sollten im laufenden Abrechnungsahr als Aufwand behandelt werden; sie
brauchen dann nicht in der Vermdgensrechnung ausgewiesen zu werden.

50. Erganzend zu der handel srechtlichen Bewertung sollten die Parteien verpflichtet werden,
in den Erlauterungen zum Rechenschaftsbericht regelmaliig ale funf Jahre, bezogen auf das
gleiche Rechnunggahr, Verkehrswerte fir die beiden Vermégenspositionen ,,Haus- und
Grundvermogen® und ,, Beteiligungen anzugeben. Die Bewertung dieser beiden Positionen
sollte nach den Vorschriften des Bewertungsgesetzes erfolgen.

51. Angesichts der derzeit uneinheitlichen Praxis sollte der Gesetzgeber eine Ubergangsrege-

lung fir die Parteien vorsehen, die ihre Bewertungsmethode umstellen missen.
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V. Streichung des Saldier ungsgebotes

Bel den Einnahmen aus Vermogen und bei den Einnahmen aus V eranstaltungen, aus dem
Vertrieb von Druckschriften und Vertffentlichungen und aus sonstiger mit Einnahmen ver-
bundener Tétigkeit bestimmt das Parteiengesetz, dass der Reinertrag einzusetzen ist (8 27
Abs. 2 Satz 1i.V.m. § 24 Abs. 2 Nrn. 4 und 5 PartG).

Dieses Saldierungsgebot ist der rechtliche Hintergrund der Kontroverse dartiber, ob die SPD
Ertrage aus ihrem Vermdgen, insbesondere aus den Beteiligungen, die sie durch ihre Ham-
burger Medienholding DDV G hdlt, verrechnen durfte mit Aufwendungen im Zusammenhang
mit ihrer neuen Parteizentrale in Berlin. Esist nicht Aufgabe der Kommission, in der aktuel-
len Kontroverse Stellung zu beziehen. Sie hat Vorschlége fir die kiinftige Rechtslage (de lege

ferenda) zu unterbreiten.

Saldierungen sind sowohl nach den Vorschriften des Haushaltsrechts (§ 12 Abs. 1 Haushalts-
grundsatzegesetz) al's auch nach Handelsrecht (8 246 Abs. 2 HGB) grundsétzlich verboten.

Die letztgenannte Vorschrift lautet: ,, Posten der Aktivseite dirfen nicht mit Posten der Passiv-
seite, Aufwendungen nicht mit Ertrégen, Grundstlicksrechte nicht mit Grundstlickslasten ver-

rechnet werden.”

Das Saldierungsgebot des § 27 Abs. 2 PartG ist eine Ausnahme von diesen allgemein gelten-
den Saldierungsverboten. Es wurde vor allem deshalb in das Partelengesetz aufgenommen,
um die relative Obergrenze des 8 18 Abs. 5 S. 1 PartG gering zu halten. In der Praxis hat sich
alerdings gezeigt, dass die relative Obergrenze auch dann keine Rolle spielt, wenn die Ein-
nahmen aus Vermogen unsaldiert mit Ausgaben fir Vermoégen in die ,, selbst erwirtschafteten
Einnahmen® mit einbezogen werden. Nach den Berechnungen des Gutachters Streitferdt
konnte die relative Obergrenze sogar auf den Zuwendungserfolg der Parteien beschrankt wer-
den, den sie dlein aus den ihnen zugeflossenen Mitgliederbeitragen und Spenden erzielen.
Auch dann wiirde sich an der Verteilung der staatlichen Mittel auf die Parteien nichts We-
sentliches andern. Das haben die Schatzmeister der Parteien bel ihrer Anhorung bestétigt. Der
wesentliche Grund fur das Saldierungsgebot ist somit hinfallig.

Das Saldierungsgebot ist aber vor allem mit der Forderung nach Transparenz der Finanz-/Er-

tragslage der Parteien nicht vereinbar. Es fuhrt dazu, dass wichtige Informationen Uber die
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Finanz-/Ertragslage einer Partei nicht 6ffentlich dargelegt werden. Es sollte aufgehoben wer-

den.

52. Die Kommission empfiehlt, das Saldierungsgebot des Partel engesetzes zu streichen, well

es der Forderung nach Transparenz der Finanz-/Ertragslage der Parteien zuwiderlauft.

VI.  WaeitereVorschlage zur Verbesserung der Transparenz der Rechenschaftsberichte

In Konsequenz der bisher behandelten V orschldge empfiehlt die Kommission weitere Ergan-
zungen der Rechenschaftslegung der Parteien, die alle auf eine Verbesserung der Transparenz
zielen. Diese sollen hier in Kurzform wiedergegeben werden. Wegen der Einzelheiten wird

im Wesentlichen auf das Gutachten Streitferdt verwiesen. Dazu gehdrt u.a.:

Q In die Aufwandsrechnung sollte eine zusétzliche Kategorie ,, Abschreibungen* aufge-
nommen werden. Abschreibungen sollten fir Gegenstande des Anlagevermogens
planmaldig erfolgen. Bei Gegensténden des Vorratsvermégens sind aul3erplanméldige

Abschreibungen erforderlich, wenn Wertminderungen vorliegen.

2 In die Aufwandsrechnung sollte eine zusétzliche Kategorie ,, Aufwendungen fir Ver-
luste aus Vermogen“ aufgenommen werden. Diese Position ist dann die Gegenposition
zu der Position , Ertrage aus Vermogen® (zur Zeit: , Einnahmen aus Vermogen, § 24
Abs. 2 Nr. 4 PartG). Denn aus dem Vermdgen einer Partei konnen sich sowohl Ertrége
als auch Verluste ergeben. Das Transparenzgebot und die aus Anlass des Beteili-
gungsvermogen des SPD gefihrte Diskussion um das Saldierungsgebot legen es nahe,

eine solche Position mit aufzunehmen. 2%

3 Die Kategorie , Finanzanlagen® (8 24 Abs. 4 Nr. 11 Nr. 3 PartG) in den Rechen-
schafsberichten der Parteien sollte aufgegliedert werden in eine Position ,,Betelli-

gungen® und eine Position ,, sonstige Finanzanlagen®.

Bislang werden die Finanzanlagen undifferenziert ausgewiesen. Unter dem Gesichts-

punkt der Transparenz ist es fur den Wahler und die konkurrierenden Parteien aber

200 ehenso Badura, Gutachten, S. 28
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durchaus von Interesse, ob und in welchem Ausmal? eine Partei ihr Vermdgen dazu
verwendet, sich an Unternehmen oder anderen Institutionen zu beteiligen, da eine sol-
che Beteiligung nicht nur mit dem Zidl verfolgt werden kann, das Vermdgen moglichst

profitabel anzulegen, sondern damit Politik zu betreiben. 2%

Da die Parteien unterschiedlich und zum Teil nur begrenzt rechtsféhig sind, werden
die Beteiligungen teilweise Uber Treuhandschaften gehalten, gleichwohl sind sie als

Bestandteil des Partei-V ermogens anzusehen.

Den Parteien sollte die Verpflichtung auferlegt werden, in den Erlauterungen des

Rechenschaftsberichts regelméaiiig einen ,, Beteiligungsbericht* zu erstatten.

In dem Beteiligungsbericht sollten alle Unternehmen und Institutionen, an denen eine
Beteiligung besteht, mit Namen und Anschrift sowie die Hohe der Beteiligung aufge-
fuhrt werden. Ferner sollte das Nennkapital aller Unternehmen und das Jahresergebnis
des jeweiligen Unternehmens, soweit es offenlegungspflichtig ist, angegeben werden.
Wenn die Beteiligung Uber einen Treuhander gehalten wird, ist auch der Treuhander
zu benennen. Dartiber hinaus sollte auch tber mittelbare Beteiligungen informiert
werden. Die Méglichkeit zu solchen Erléauterungen ist den Parteien tbrigens schon
derzeit durch 8 24 Abs. 8 PartG ertffnet.

Die Kategorie ,, sonstige Einnahmen® (8§ 24 Abs. 2 Nr. 7 PartG) hat sich in der Vergan-
genheit als problematisch erwiesen. Sie wurde teilweise dazu benutzt, Einnahmen, de-
ren wahre Herkunft man nicht offen legen wollte, zu verschleiern und in den ord-
nungsgeméiien Finanzkreislauf der Partei einzuschleusen.?®? Andererseits haben die
Anhdrungen ergeben, dass es ein praktisches finanztechnisches Bedurfnis gibt, eine

» Restkategorie® zu haben (derzeit: funf Prozent der Summe der Einnahmen aus den
Nrn. 1 bis 6 des 8 24 Abs. 2 PartG), um Einnahmen zu erfassen, die in den anderen
Kategorien des § 24 Abs. 2 PartG nicht eingeordnet werden konnen. Tatséchlich wird
dieser Posten in den Rechenschaftsberichten der Parteien in der Regel nicht ausge-

schopft. 2%

201 ehenso Badura, Gutachten S. 23
202 0. Morlok, Gutachten, Vierter Teil, VI. 6.
203 ygl. Klein, Gutachten, 3. Abschnitt, 1. 1.
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Allerdings wére es ein Gewinn an Transparenz, wenn die jetzige Grenze deutlich nied-
riger angesetzt wurde. Dartiber hinaus sollte der Gesetzgeber prufen, ob das Transpa-
renzgebot es erfordert, gréf3ere Einzelposten dem Inhalt und der Hohe nach gesondert

auszuwei sen.

Die Einbeziehung von Vereinigungen und Arbeitsgemeinschaften der Parteien wird
zur Zeit unterschiedlich gehandhabt.

Dazu zadhlen die jeweiligen Jugendorganisationen der Parteien, namentlich die Jung-
sozialisten der SPD, die Junge Union von CDU und CSU, die Grine Jugend und die
Jungen Liberalen. Daneben hat zum Beispiel die CDU gemald § 38 ihres Statuts weit e-
re Vereinigungen fir besondere Personengruppen und ,, Wirkungskreise®, wie z.B. die
Frauen-Union und die Mittel standsvereinigung. Die SPD kennt etwa die Arbeitsge-
meinschaft fur Arbeitnehmerfragen (AfA) oder die Arbeitsgemeinschaft sozial demo-
kratischer Juristen (AsJ).

Die unterschiedliche Rechts- und Vermdgensstellung dieser Organisationen nach den
jeweiligen Parteisatzungen ist zu respektieren. Das steht einer einheitlichen Regelung
und ihrer Einbeziehung in eine , Parteibilanz* entgegen. So ist z.B. die Junge Union
eine selbsténdige Vereinigung mit Mitgliedern, von denen sie nach 8 9 ihrer Satzung
Mitgliedsbeitrage erhebt; diese Vereinigung hat Vermogen, Uber das die CDU als
Partei nicht unmittelbar verfiigen kann. Die Jungsozialisten hingegen bilden eine Ar-
beitsgemeinschaft innerhalb der SPD; sie haben keine elgensténdige Mitgliedschaft,
ihre Mitglieder sind die Mitglieder der SPD unter 35 Jahren, sie zahlen Mitgliedsbei-
trége an die SPD.

Eine Einbeziehung und Zusammenfassung dieser unterschiedlichen Organisationen zu
einer , Parteibilanz* dirfte daher nicht zuléssig sein. Sieist auch nicht erforderlich. In
den Erlauterungen des Rechenschaftsberichts sollte allerdings angegeben werden, wel-
che Unterorganisationen in den Rechnungskreis aufgenommen sind. Dariiber hinaus
empfiehlt die Kommission dem Gesetzgeber zu prifen, wie - Uber die bisherige Praxis
des pauschalen Ausweises hinaus - das Transparenzgebot besser erfiillt werden kann.
Wenn diese Vereinigungen und Arbeitsgemeinschaften gesonderte offentliche Mittel

erhalten, sollten diese ausgewiesen werden.



127

7) Fir die gesamte Rechnungslegung sollte grundsétzlich das Prinzip des ,true and fair
view* gelten. Das bedeutet, dass der Rechenschaftsbericht ein den tatsachlichen Ver-
haltnissen entsprechendes Bild der Vermdgens-, Finanz- und Ertragslage der Partel
vermitteln soll, wie das z.B. fur den Jahresabschluss von Kapitalgesellschaften erfor-
derlich ist (§ 264 Abs. 2 Satz1 HGB). Fir die Parteien sollte das entsprechend gelten,

speziell im Hinblick auf den Auswels ihrer Unternehmensbeteiligungen.

(8) Um eine moglichst eindeutige Berechnungsgrundlage fur die staatliche Teilfinanzie-
rung zu haben, verlangt die Bundestagsverwaltung in der Praxis, dass in den Zuwen-
dungserfolg (8 18 Abs. 3 Satz1 Nr. 3 PartG) nur solche Mitgliedsbeitrage und Klein-
spenden aufgenommen werden, die der Partei in dem Bezuggahr a's Einzahlungen tat-
sachlich zugeflossen sind, also nicht auch offen stehende Forderungen.?** Die Anhé-
rung der Schatzmeister der Parteien hat ergeben, dass die Parteien nach diesem Zu-
flussprinzip verfahren. Es hat sich als zweckmafdig erwiesen. Diese Praxis sollte ge-
setzlich abgesichert werden. Deshalb sollte § 24 Abs. 5 PartG dahingehend prazisiert
werden, dass er die gesonderte Ausweisung der ,,als Einzahlungen erhaltenen Zuwen-
dungen” verlangt. Daraus folgt eine korrespondierende Anderung in § 18 Abs. 3 Satz 1
Nr. 3 PartG: Auch dort sollte auf die, Einzahlungen* abgestellt werden.

9) Dem Rechenschaftsbericht ist eine Zusammenfassung voranzustellen (8 24 Abs. 6
PartG). Diese sollte - auch in der Sprache und Art der Darstellung - so gestaltet sein,
dass auch ein Laie, der Uber keine spezifischen betriebswirtschaftlichen Kenntnisse
verfugt, sich ein Bild Uber die Finanzlage der Partei machen kann. Um die Transpa-
renz gerade der Zusammenfassung zu verbessern, sollten insbesondere neben den
Zahlen fir das Berichtgahr die entsprechenden Zahlen des Vorjahres aufgefihrt wer-
den, so dass der Rechnungsverbund unmittelbar deutlich wird und Uberprift werden
kann.2%® VVon Informationswert wére u.a. auch, wenn in dieser Zusammenfassung die
zehn groften Spenden in der Reihenfolge des Gesamtbetrags der Zuwendungen im Be-

richtsjahr mit Namen des Spenders aufgefiihrt wiirden. 2%

204 ygl. BT-Drs. 13/8888, S. 20 f.; BT-Drs. 14/4747, S. 23, S. 42; ferner Lohr, Der Rechenschaftsbericht nach
dem Parteiengesetz, in: Die Wirtschaftsprifung 2000, S. 1108 (1114).

205 1. Streitferdt, Gutachten, 5.7

206 Djese Information bietet z.B. das Taschenbuch des Offentlichen Lebens von Oeckl (vgl. Band 2000/2001,
50. Jahrgang, Fach L, S. 991)
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53. Die Kommission empfiehlt weitere gesetzliche Anderungen zur Verbesserung der Trars-

parenz der Rechenschaftsberichte:

» Dazu gehort die Ausweisung zusétzlicher Kategorien fir Abschreibungen, fir Aufwen-

dungen fur Verluste aus Vermogen, fur Betelligungen und sonstige Finanzanlagen.

* Die Parteien sollten verpflichtet werden, in den Erlauterungen des Rechenschaftsberichts
regelméaldig Uber ihre Betelligungen zu berichten.

* Die Funf-Prozent-Grenze fur ,, sonstige Einnahmen* sollte deutlich gesenkt werden.

* Die Rechenschaftsberichte sollten angeben, welche Vereinigungen und Arbeitsgemel nschaf-
ten (z.B. Jugendorganisationen) in den Rechnungskreis einbezogen sind. Der Gesetzgeber
sollte prufen, wie - Uber die bisherige Praxis des pauschalen Ausweises hinaus - das Trans-
parenzgebot besser erfillt werden kann.

* Bei den Zuwendungen sollte auf die tatséchlich zugeflossenen Mitgliedsbeitrage und Spen-
den abgestellt werden.

* Die gesamte Rechnungslegung sollte ein den tatséchlichen Verhdtnissen entsprechendes
Bild der Vermdgens-, Finanz- und Ertragslage der Partei vermitteln (Prinzip des,true and
fair view").

» Die dem Rechenschaftsbericht voranzustellende Zusammenfassung sollte verbessert werden

(Angabe der Vergleichswerte des Vorjahres und der zehn gréfdten Spenden).

VII. Prifung der Rechenschaftsberichte durch die Wirtschaftspr tfer

1. Auswahl, Bestellung und Qualifikation der Wirtschaftpr Gfer

Zur Frage der Auswahl, Bestellung und Qualifikation der Wirtschaftspriifer, die den Rechen-
schaftsbericht einer Partei priifen und ihm ihr Testat geben, sind vielfaltige Vorschlage unter-
breitet worden. Sie reichen von einem ,Bilanz-TUV* fiir Parteien, tiber eine unabhangige
Kontroll-Kommission oder eine @nliche Prifbehtrde bis zur Auswahl und Bestellung der
Wirtschaftsprifer durch den Prasidenten des Deutschen Bundestages in Verbindung mit dem

Bundesrechnungshof.

Die Kommission ist der Ansicht, dass Anderungen des Gesetzes durchaus erforderlich sind.
Allerdings berlicksichtigen die bisherigen Vorschlége nicht hinreichend, dass es einen gravie-

renden Eingriff in die verfassungsrechtlich geschiitzte innere Ordnung der Parteien darstellt




129

(Art. 21 Abs. 1 Satz 3 GG), wenn ihnen ohne zureichenden Grund eine Prifung durch nicht
von ihr bestimmte Dritte aufgezwungen wird. Esist auch dem bisweilen verbreiteten Ein
druck entgegenzutreten, dass die Parteien regelmaldig mit ,,ihren” Wirtschaftsprifern mit dem
Ziel einer Verschlelerung oder Verfalschung der wahren Finanzverhdltnisse der Parteien zu-
sammenarbeiteten. Die bekannt gewordenen Einzelfédlle von Fehlverhalten bieten jedoch An-

lass genug, das Rechtsverhéltnis von Parteien und Wirtschaftsprifern zu prézisieren.

Die Rechte und Pflichten der Wirtschaftsprifer sind gesetzlich und durch berufsrechtliches
Satzungsrecht geregelt. Insoweit sind fur den Bereich des Handel srechts die Standards zul etzt
durch das Gesetz zur Kontrolle und Transparenz im Unternehmensbereich (KonTraG) vom
27. April 1998 weiterentwickelt worden. Daran sollte fur die Rechnungsprifung der Parteien

angekniipft werden.

a) Im PartG ist nicht geregelt, welchem Organ die Bestellung des Prifers obliegt. Die Kom-
mission empfiehlt dem Gesetzgeber, dies festzulegen. In Betracht kommen nach Auffassung
der Kommission zwei Moglichkeiten: der Vorstand oder die Mitglieder- bzw. Vertreterver-

sammlung (d.h. auch Parteitage, 8 9 Abs. 1 Satz1 PartG). In der Praxis der Parteien werden

die Prifer auf \Vorschlag des Schatzmeisters vom Parteivorstand bestellt. Streitferdt?°’

schlégt
vor, dass der Prufer vom ,, Prinzipal” der Partel bestellt werden soll, das seien deren Mitglie-
der. Deshalb solle die Mitgliederversammlung neben den internen Rechnungsprifern gemal3
89 Abs. 5 Satz 2 PartG auch die externen Prifer bestellen. Die Schatzmeister der Parteien
haben dies in ihrer Anhérung vor der Kommission als wenig praxisgerecht kritisiert, well
Parteitage mit einer solchen Personalauswahl Uberfordert seien; faktisch bestimmend seien
ohnehin die Vorstéande. Andererseits werden in der Wirtschaft - trotz vergleichbarer prakti-
scher Einwande - die Wirtschaftsprifer durch die Hauptversammlung bestellt. Esist nicht
einzusehen, warum im Partelenrecht etwas anderes gelten soll. Die Kommission empfiehlt
daher dem Gesetzgeber, die Bestellung der Wirtschaftspriifer durch die Mitgliederversamm-

lung vornehmen zu lassen.

b) 8§ 31 PartG regelt, wer wegen der Gefahr von Loyalitéts- oder Interessenkonflikten nicht als
Prifer des Rechenschaftsberichts der Partei tétig werden darf. Die Ausschlussgriinde sollten
prazisiert und erweitert werden. Als Prifer sollte ausgeschlossen sein, wer an der Fihrung der
Bucher oder an der Aufstellung des Rechenschaftdberichts mitgewirkt hat (Verbot der Identi-

207 yg. Streitferdt, Gutachten, 10.3
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tét von Aufsteller und Prifer). Funktionstréger der Partei sollten ebenso als Priifer ausge-
schlossen sein wie Fuhrungspersonen oder Arbeitnehmer eines Unternehmens, an dem die
Partei malgeblich beteiligt ist. Die Gutachter Klein und Streitferdt?®® haben dazu Formulie-
rungen ausgearbeitet, die sich etwa an 8 319 HGB orientieren. Darauf kann verwiesen wer-
den.

c¢) Ein wesentlicher Grund fur Loyalitdts- und Interessenkonflikte kann aus einer langjdhrigen
Tatigkeit fur einen bestimmten Auftraggeber, hier aus einer langeren Zusammenarbeit zwi-
schen Partei und Priifer, entstehen. Die daraus erwachsende Erfahrung und genaue Kenntnis
der Sachzusammenhénge ist positiv zu bewerten, sie birgt aber auch die Gefahr von Ver-
krustungen und Abhangigkeiten in sich. Insofern gilt fir die Prifung von Parteien nichts an-
deres as in anderen Rechtsgebieten. Im Bereich der Wirtschaft sind durch das erwéhnte Ge-
setz zur Kontrolle und Transparenz im Unternehmensbereich (KonTraG) die Ausschlussgrin
de dadurch verschérft worden, dass eine Pflichtrotation vorgeschrieben worden ist. Die Par-
teien sollten - Uber das KonTraG hinaus - verpflichtet sein, in bestimmten Zeitabsténden die
WirtschaftsprifergeselIschaft zu wechseln (nicht nur den Wirtschaftsprifer). Da jeder neue
Prifer einen gewissen, nicht unerheblichen Einarbeitungsaufwand hat, empfiehlt die Kom-
mission einen Wechsel spétestens alle fiinf Jahre.>*°

d) Die Anforderungen an die Qualifikation des Prifers (§ 23 Abs. 2 PartG) sind sinnvoll und
zweckméldig. Die Kommission empfiehlt, sie dahingehend zu ergéanzen, dass auch eine Pri-

fung durch eine Buchpriifungsgesellschaft méglich ist.?° Ohnehin korrekturbediirftig ist die
Regelung Uber die persdnlichen Pflichten des Wirtschaftspriifers (§ 31 Abs. 2 PartG).%!!

2. Umfang der Prufung durch die Wirtschaftspr tfer
Der Umfang der Prufung durch den Wirtschaftsprifer ist im Gesetz nur unzureichend gere-

gelt. 8 29 Abs. 1 PartG nennt in einem Zug die Priifung durch einen Wirtschaftsprifer (8§ 23
Abs. 2 Satz 1 PartG) und die durch den Prasidenten des Deutschen Bundestages (8 23 Abs. 3

208 g1, Klein, Gutachten, 3. Abschnitt, V. 1. und § 18 Abs. 2 Satz 4 GE; Streitferdt, Gutachten, 10.4

209 /1. Streitferdt, Gutachten, 10.4.; Morlok, Gutachten, Vierter Teil, VIII. 4.

2101, Streitferdt, Gutachten, 10.2

11 5je verweist auf § 168 des Aktiengesetzes. Diese Vorschrift ist schon seit |angerer Zeit durch Art. 2 des
Bilanzrichtliniengesetzes vom 19. Dezember 1985 (BGBI. | S. 2355 ff.) aufgehoben. Diein § 168 AktG
bislang geregelte Verantwortlichkeit der Abschlussprifer ist seitdem, leicht abgewandelt, in § 323 HGB
normiert. Darauf wére korrekterweise Bezug zu nehmen.
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PartG). Der Umfang der Prifung auf den beiden Ebenen sollte klarer voneinander abgegrenzt

werden.

Die Prufung der Wirtschaftsprufer sollte sich analog § 317 HGB darauf erstrecken, ob die
gesetzlichen Vorschriften und die Satzung der Partei beachtet worden sind.?!2 Die Priifung ist
so anzulegen, dass Unrichtigkeiten und Versttl3e gegen die gesetzlichen Vorschriften oder
gegen die Satzung bei gewissenhafter Berufsausiibung erkannt werden. Die Prifung sollte
sich auf die Bundespartel, auf ihre Landesverbande sowie in gewissem Umfang auf die nach-
geordneten Gebietsverbande erstrecken. Nach bisherigem Recht konnte der Priifer die Pri-
fung auf vier nachgeordnete Gebietsverbéande seiner Wahl beschranken. Das ist angesichts des
Umfangs einer Komplettprifung (einschliefdlich der dadurch verursachten Kosten) vom
Grundsatz her praxisgerecht, |asst allerdings grofReren Raum fir ggf. unentdeckt bleibende
Unregelmaliigkeiten. Die Kommission empfiehlt dem Gesetzgeber, die Zahl der in die Pri-
fung einzubeziehenden nachgeordneten Gebietsverbande zu erhdhen und zusétzlich eine Ro-

tation vorzuschreiben.

Bislang nennt das Gesetz in § 30 Abs. 2 PartG lediglich den genauen Wortlaut des Prifungs-
vermerks (Ergebnis der Prifung, Testat). Der Prifer versichert im Kern, dass auf der Basis
seiner Erkenntnisse ,,der Rechenschaftsbericht den Vorschriften des PartG entspricht”. Weite-
re inhaltliche Vorgaben zur Prifung enthdlt das Parteiengesetz nicht. Das ist ein entscheiden-
der Mangel der jetzigen Gesetzedage. Aus der Vorschrift Uber den Inhalt des Priifungsbe-
richts ergibt sich ebenfalls nichts. Zu dessen Inhalt schreibt das Parteiengesetz nur vor: ,Das
Ergebnis der Prifung ist in einem schriftlichen Prifungsbericht niederzulegen.” (8 30 Abs. 1
Satz1 Halbs. 1 PartG).

Die Kommission empfiehlt, im Parteiengesetz eine Vorschrift aufzunehmen, die dem Wirt-
schaftsprufer bestimmte Prufungspflichten aufgibt. Diese sollten - korrespondierend dazu -
zwingender Inhalt des Prifungsberichts sein.

Gegenstand der Priifung und zwingender Inhalt des Prifungsberichts sollten insbesordere

sain:

212 yg. Streitferdt, Gutachten, 10.5
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» eine Beschreibung und Beurteilung des Buchfiihrungssystems und des internen Fi-
nanz- und Kontrollsystems der Partei;

» die Bestétigung des zutreffenden Zuwendungsausweises nach 8§ 24 Abs. 5 PartG;

»  Erlauterungen zu den einbezogenen Vereinigungen und Arbeitsgemelnschaften;

» eine Beschreibung und Beurteilung der Angemessenheit der Methoden zur Bewertung
der wichtigsten Positionen in der Vermdgensrechnung und Erlauterungen dazu, vor
allem zu den Positionen ,,Haus- und Grundvermdgen® und ,, Beteiligungen®;

e Erléauterungen zu (etwaigen) Leistungsbeziehungen zwischen Parteien und Fraktionen,
den parteinahen Stiftungen und anderen Umfeldorganisationen, einschliefdlich einer
Beurteilung der Angemessenheit von Leistung und Gegenleistung;

»  Erlauterungen zu Sachleistungen und Sachspenden an die Partei einschlief3lich einer

Beurteilung der angemessenen Bewertung dieser ,, geldwerten” Leistungen.

Die Kommission ist der Auffassung, dass der Wirtschaftsprifer verpflichtet sein sollte, min-
destens diese Punkte zu prifen, well er ansonsten kein annahernd zutreffendes Bild von der
Zuverldssigkeit der Buchfuhrung und der einzelnen Bewertungsansétze hat, die sich schlief3-
lich in den Rechenschaftsberichten als Summe niederschlagen. Da es sich hier um die we-
sentlichen Inhalte seiner Prifung handelt, sollten die jeweiligen Einzelergebnisse auch im

Prufungsbericht erlautert werden.

3. Vorlage des Prifungsberichts an die mittelverwaltende Stelle

Der Prufungsbericht ist nach geltendem Recht allein dem Vorstand der Partel zu Ubergeben
(8 30 Abs. 1 PartG). Weitere Adressaten sieht das Gesetz nicht vor. Das bedeutet: Nur der
Kontrollierte selber erhélt den Kontrollbericht, nicht aber der staatliche Kontrolleur. Der Bun-
destagsprasident erhédlt nur Kenntnis von dem Prifungsvermerk (das sog. Testat), der auf dem
Rechenschaftsbericht angebracht ist (8 30 Abs. 3 PartG). Nahere wertvolle Informationen
Uber die im Rechenschaftsbericht enthaltenden Angaben, vor allem zu den oben aufgefihrten
kritischen Positionen und Bewertungen, konnte er allein aus dem Prifungsbericht des Wirt-

schaftsprifers entnehmen.

Die Kommission empfiehlt daher, im Parteiengesetz vorzuschreiben, dass die Prifungsbe-
richte der Wirtschaftsprifer dem Bundestagsprasidenten vorzulegen sind. Wirden die Wirt-

schaftsprifer zu der oben beschriebenen Priifung und deren Erlauterung im Prifungsbericht
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verpflichtet, wére das eine geeignete Grundlage fur ein abgestuftes Kontrollverfahren, bei der

die Prifung der Bundestagsverwaltung auf derjenigen der Wirtschaftsprifer ,, aufsetzt”.

54. Die Kommission empfiehlt, im Parteiengesetz vorzuschreiben, dass die Bestellung der

Wirtschaftsprifer durch die Mitgliederversammlung (Parteitag) zu erfolgen hat.

55. Zur Vermeidung von Loyalitéts- und Interessenkonflikten sollten die bisherigen Aus-

schlussgriinde fur Wirtschaftspriifer prézisiert und in Anlehnung an § 319 HGB erwelitert

werden. Die Parteien sollten verpflichtet werden, spatestens alle finf Jahre die Wirtschafts-
prufergesellschaft zu wechseln (Rotation).

56. Art und Umfang der Priifung durch die Wirtschaftspriifer sollten in Anlehnung an § 317

HGB préazisiert werden. Die Zahl der in die Prifung einzubeziehenden nachgeordneten Ge-

bietsverbande sollte erhdht und zusétzlich eine Rotation vorgeschrieben werden.

57. Den Priifern sollten im Parteiengesetz bestimmte Prifungspflichten aufgegeben werden.

Diese Priifungsgegenstande sollten - korrespondierend dazu - zwingender Inhalt des Prii-

fungsberichts sein. Dazu sollten mindestens gehdren

* eine Beschreibung und Beurteilung des Finanz- und Kontrollsystems der Partei,

« die Bestétigung des zutreffenden Zuwendungsausweises (8 24 Abs. 5 PartG),

» Erlauterungen zu den einbezogenen Vereinigungen und Arbeitsgemeinschaften,

* eine Beschreibung und Beurteilung der Angemessenheit der Methoden zur Bewertung der
wichtigsten Positionen in der Vermogensrechnung (,, Haus- und Grundvermégen*, ,,Beteili-
gungen®),

* Erlauterungen zu (etwaigen) Leistungsbeziehungen der Parteien zu Fraktionen, den partei-
nahen Stiftungen und anderen Umfeldorganisationen, einschliefdlich einer Beurteilung der
Angemessenheit von Leistung und Gegenleistung,

* Erlauterungen zu Sachleistungen und Sachspenden an die Partei einschliefdlich einer Stel-
lungnahme zur angemessenen Bewertung dieser ,, geldwerten Lestungen.”

58. Die Kommission empfiehlt, im Parteiengesetz vorzuschreiben, dass die Prifungsberichte

der Wirtschaftsprifer dem Bundestagsprasidenten vorzulegen sind. Das wére eine geeignete

Grundlage fur ein abgestuftes Kontrollverfahren, bei der die Priifung der Bundestagsverwal-

tung auf derjenigen der Wirtschaftsprifer ,, aufsetzt”.
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VIII. Palitikfinanzierungsbericht

1. Ausgangslage

Die Parteien stehen immer wieder in der - teilweise pauschalen - Kritik, dass ihnen aufgrund
von Querverbindungen zu anderen Organisationen und Institutionen im Bereich der Politik
weitere Finanzmittel oder geldwerte Vorteile zukéamen. Bestimnte Vorgange werden mit dem
Verdacht der verdeckten Parteienfinanzierung belegt. Insgesamt wird der VVorwurf erhoben,
der gesamte Politikbereich sei zu teuer und Uberfinanziert. Die Kommission kann sich diesen
Vorwirfen nicht anschlief3en, hélt es aber fir notwendig, die Finanzierung des Politikbe-

reiches transparent zu gestalten und so ungerechtfertigtes Misstrauen abzubauen.

a) Esist zu differenzieren:

(1) Richtig ist, dass die Parteien in Beziehung zu verschiedenen Organisationen, Vereini-
gungen und Einrichtungen in ihrem Umfeld stehen. Diese kdnnen je nach Satzungslage ent-
weder ein unselbsténdiger Teil ihrer selbst oder al's selbstandige Einrichtung auf3erhalb der
Partel angesiedelt sein. Sie stehen - mehr oder weniger - den politischen Zielen der Parteien
nahe und nehmen insbesondere wichtige Aufgaben im Bereich der politischen Meinungshil-
dung wahr.

Zum Kreis dieser ,,Unter-, Neben- oder Hilfsorganisationen® oder auch nur nahestehenden
Institutionen gehoren zunéchst die jeweiligen Jugendorganisationen der Parteien, aul3erdem
die weiteren Vereinigungen fir besondere Personengruppen und , Wirkungskreise®, wie sie
etwain 8§ 38 des Parteistatuts der CDU genannt sind, z.B. die Frauen-Union oder die Mit-
telstandsvereinigung der CDU. Dartber hinaus gibt es zahlreiche Einrichtungen, die im wei-
testen Sinne im Bereich der politischen Bildung tétig sind und die dabel teilweise zu einer
bestimmten Partei tendieren. Die Bezeichnungen sind unterschiedlich (, Akademie*, , Bil-

dungswerk”, , Bildungszentrum®, 0.4.).

Um diesen Bereich der Organisationen und Vereinigungen im Umfeld der politischen Parteien
trotz aler Unterschiede kurz bezeichnen zu kénnen, wird nachfolgend der Begriff ,, Umfeld-
organisationen* verwandt. Diese Organisationen kénnen staatliche Mittel in unterschiedlicher

Hohe und aus unterschiedlichen Haushaltsansétzen verschiedener Ressorts erhalten (z.B. aus
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dem Bundesugendplan, aus Mitteln des Auswértigen Amtes, u.a.). Die Vielfalt ist grof3. Es
fehlt der Gesamttberblick Uber den Umfang und die Verteilung der Mittel.

(2) Eine besondere Stellung haben die parteinahen Stiftungen der grof3eren politischen Partei-
en (Friedrich-Ebert-Stiftung, Konrad-Adenauer-Stiftung, Heinrich-Boll-Stiftung, Friedrich-
Naumann-Stiftung, Hanns-Seidel-Stiftung, Rosa-L uxemburg-Stiftung). Sie leisten wichtige
Arbeit u.a. im Bereich der politischen Bildung, der Studienforderung, der politischen For-
schung und der internationalen Zusammenarbeit und Entwicklung. Das BVerfG hat zur Ab-

grenzung zwischen den Parteien und parteinahen Stiftungen das Wesentliche gesagt.?*®

(3) Eine indirekte Form der Politikfinanzierung ist die steuerliche Subventionierung von Mit-
gliedsbeitragen und Spenden an Parteien. Hier finanziert der Staat mittelbar die Parteien. Der
Kommission ist bekannt, dass Gesamtdaten dazu nicht vorliegen.?!* Sie hélt aber Schatzungen

fur moglich.

(4) Von dlen vorstehenden Formen der Politikfinanzierung deutlich zu unterscheiden sind
schlieffdlich die Bereiche, die zum Kernbereich der Politik und der Verfassungsordnung ge-
horen. Dazu zahlen insbesondere die Finanzierung der Fraktionen und die Entschadigung der
Abgeordneten, letztere einschliefdich ihrer Mitarbeiter. Auch sie sind immer wieder dem pau-
schalen Vorwurf ausgesetzt, ,,die Politiker” seien bel der Bewilligung von staatlichen Mitteln
far ihr unmittelbares Tétigkeitsfeld grof3ziigig, der gesamte Politikbereich sei zu teuer.

b) Die Kommission verkennt nicht, dass ihr Auftrag sich darauf beschrankt, V orschlége fir
Verbesserungen im Recht der Parteienfinanzierung zu unterbreiten. Die Finanzierung der Um-

feldorganisationen, der Stiftungen und der parlamentarischen Arbeit gehdren nicht dazu.

Andererseits sind gerade die finanziellen Beziehungen der Parteien zu den Umfeldorganisa-
tionen, die Kooperation mit den parteinahen Stiftungen und die N&he zu der Arbeit der Frak-
tionen und der Abgeordneten immer wieder Gegenstand der Kritik. Es stellt sich die Frage,
ob und wie eine bessere Transparenz Uber den beschriebenen Bereich der Politikfinanzierung

erziet werden kann.

213 ygl. BVerfG, Urteil vom 14. Juli 1986 - 2 BVE 5/83 -, BVerfGE 73, 1 (31 ff.), ferner Giinther/Vesper, ZRP
1994, 289 (290f.)
214 ygl. den Bericht der Herzog-K ommission, BT-Drs. 14/637, III. E., S. 31f.
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Die Kommission sieht die angedeutete Problematik und gibt daher eine zusétzliche Empfeh-

lung. 2
2. Mehr Transparenz durch einen , Politikfinanzier ungsbericht”

Nach Auffassung der Kommission wére es verfehlt, eine Lésung darin zu suchen, den ge-
samten oben beschriebenen Bereich pauschal der Rechenschaftspflicht nach Art. 21 Abs. 1
Satz 4 GG zu unterwerfen. Die Fraktionen als Teilgliederungen der Parlaments haben 6ffent-
lich Rechenschaft zu geben (8 52 Abs. 1 AbgG) und unterliegen der Kontrolle des Bundes-
rechnungshofs (8§ 53 AbgG). Die parteinahen Stiftungen unterliegen ebenfalls der externen
Finanzkontrolle des Bundesrechnungshofs. Fur die Umfel dorganisationen durfte es - schon
wegen der Vidfalt der Erscheinungsformen - schwer fallen, eindeutige Kriterien festzulegen,
damit sie einer Partel im Sinne einer gemeinsamen Rechnungslegung ,, zugeordnet” werden
konnen. Es ist Uberdies ausgeschlossen, den Parteien oder den selbsténdigen Organisationen
vorzuschreiben, welche Organisationsform sie zu wahlen haben. Das wiirde jedenfalls gegen
die grundrechtlich geschitzte Vereinigungsfreiheit (Art. 9 Abs. 1 GG) und die Staatsfreiheit
der Parteien (Art. 21 Abs. 1 Sétze 1 und 2 GG) verstolien.

Die Kommission empfiehlt daher, keine Lésung durch Anderungen im Umfang der Rech-
nungslegung nach dem Parteiengesetz zu suchen. Die Kommission unterbreitet vielmehr eine

alternative Empfehlung:

Die Bundesregierung sollte gesetzlich verpflichtet werden, in bestimmten zeitlichen Ab-
sténden einen ,, Politikfinanzierungsbericht* vorzulegen, in dem das Gesamtvolumen der
staatlichen Finanzmittel mit allen Haushaltsansétzen, allen Einzel zuweisungen und allen

Empfangern solcher Leistungen im Bereich der Politikfinanzierung dargestellt wird.

Derzeit gibt es fir die breite Offentlichkeit keine Ubersicht, welche Einrichtungen in welcher
Hohe aus welchen Haushaltsansétzen staatliche Mittel erhalten.?1° Ein auch in der Darstellung
Ubersichtlicher und verstandlicher Bericht darliber, welche staatlichen oder nichtstaatlichen

Institutionen in welchem Umfang staatliche Mittel erhalten, wére ein entscheidender Gewinn

215 ygl. zu den parteinahen Stiftungen bereits die Weizsicker-Kommission, BT-Drs. 12/4425, S. 10, 36

216 ygl. hierzu BT-Drs. 14/4019, S. 10 ff.: Antwort der Bundesregierung (Staatssekretarin Brigitte Zypries, BMI)
vom 11. August 2000 auf eine schriftliche Frage des Abgeordneten Jirgen Koppelin (Haushaltsmittel fiir flnf
politische Stiftungen in den Jahren 1998 und 1999)
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an Transparenz im Bereich der Politikfinanzierung. Ahnliche Berichtspflichten gibt es auf

Bundesebene derzeit schon zu vielen anderen Politikfeldern. %’

Es bediirfte genauer Festlegung, welche Organisationen und Institutionen durch einen solchen
» Politikfinanzierungsbericht erfasst werden sollten. Ebenso wére genauer abzugrenzen, was
Politikfinanzierung beinhaltet. Die Kommission méchte hier nur Hinweise geben. Unter Poli-
tikfinanzierung versteht die Kommission zum einen die staatlichen Finanzleistungen fur
Kernbereiche politischer Arbeit wie die Parteien, Fraktionen und Abgeordnete einschliefdich
ihrer Mitarbeiter. Dartiber hinaus gehtren nach Ansicht der Kommission die Stiftungen und
Umfeldorganisationen dazu, soweit sie im Bereich der politischen Meinungsbildung und der
politischen Bildung tétig sind. Einzubeziehen wére auch die indirekte Politikfinanzierung

durch steuerliche Subventionierung von Mitgliedsbeitrégen und Spenden an Parteien.

Gegenstand, Verfahren und Zustandigkeiten eines solchen Politikfinanzierungsberichts sollten
- soweit erforderlich - gesetzlich abgesichert und geregelt werden. Ein solcher Bericht sollte
im Abstand von funf Jahren erstellt werden. Mit der Zusammenstellung des Daten- und Zah-
lenmaterials sollte sinnvoller Weise das algemein fir den Haushalt zusténdige Bundesminis-
terium fUr Finanzen beauftragt werden. Der Bericht sollte dem Présidenten des Deutschen
Bundestages zur Verdffentlichung als Bundestagsdrucksache und zur Behandlung durch den
Deutschen Bundestag vorlegt werden.

Diese Empfehlung bezieht sich, da der vorliegende Bericht an den Deutschen Bundestag ge-
richtet ist, auf die Bundesebene. Doch sollten die Lander sich dhnlichen Uberlegungen nicht
verschlief3en.

Zur Vermeidung von Missversténdnissen sei ausdrticklich betont: Diese Empfehlung zielt
nicht darauf ab, eine Kuirzung der Finanzmittel fur die Vielzahl der im weiteren Politikumfeld
tétigen Organisationen und Einrichtungen oder etwa fir die Fraktionen und Abgeordneten
anzustol¥en. Ziel dieser Empfehlung ist die Herstellung von Transparenz fir Gesetzgeber und
Offentlichkeit durch eine - bislang so nicht verfiigbare - (ibersichtliche Zusammenstellung

aler offentlichen Finanzleistungen fir den beschriebenen Bereich. Zugleich wirde ein solcher

217 Ausjlngerer Zeit seien als Beispiele erwahnt: der Jahresbericht 2000 zum Stand der Deutschen Einheit (BT-
Drs. 14/4129 vom 26. September 2000), der Rentenversicherungsbericht 2000 (BT-Drs. 14/4730 vom 24. No-
vember 2000), der Altenbericht (BT-Drs. 14/5130 vom 19. Januar 2001), der Agrarbericht 2001 (BT-Drs.
14/5326 vom 14. Februar 2001), der Tierschutzbericht 2001 (BT-Drs. 14/5712 vom 29. Mé&rz 2001).
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Gesamtuberblick den Gesetzgeber und die politisch Verantwortlichen in die Lage versetzen,

die Angemessenheit des Einsatzes staatlicher Mittel besser zu beurteilen und ihre Verteillung
effektiver zu gestalten.

59. Die Kommission empfiehlt, die Bundesregierung gesetzlich zu verpflichten, in bestimm-
ten Zeitabsténden dem Deutschen Bundestag einen ,, Politikfinanzierungsbericht vorzulegen.

Der Gesetzgeber sollte prifen, welche Organisationen und Institutionen erfasst werden.
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Vierter Abschnitt  Das Prifungs- und Festsetzungsverfahren der mittelver waltenden
Stelle

l. Zustandige Stelle

Eswird immer wieder die Frage aufgeworfen, ob esbei der Zustandigkeit des Prasidenten des
Deutschen Bundestages al's mittelverwaltender Stelle nach dem Parteiengesetz verbleiben soll.
Das gilt insbesondere fir die Prifung der Rechenschaftsberichte und die Entscheidung Uber

einen Anspruchsverlust oder Gber Sanktionen.

Diese Uberlegungen haben ihre Ursache in der politischen und rechtlichen Doppel funktion
des Prasidenten des Deutschen Bundestags. Einerseits obliegt ihm in seiner Funktion als Re-
prasentant des ganzen Parlaments eine Uberparteilich-neutrale Amtsfiihrung. Auch in seiner
Eigenschaft als Leiter der Behtrde ,, Deutscher Bundestag” hat er V erwaltungsentscheidungen
allein nach Recht und Gesetz zutreffen. Andererseits gehort die Person, die das Amt beklei-
det, einer politischen Partei an. Trifft der Bundestagsprasident als mittelverwaltende Behdrde
nach dem Parteiengesetz Entscheidungen, die einer anderen Partel nachteilig sind, oder sieht
er umgekehrt von einer Sanktion ab, weil er einen Rechtsverstol3 fir nicht gegeben ansieht,

kann dies zu dem Vorwurf fihren, seine Entscheidung sei parteipolitisch motiviert.

In der Diskussion, ob die Aufgabe der mittelverwaltenden Stelle ganz oder teilweise einer
anderen Institution oder Einrichtung Gbertragen werden sollte, sind verschiedene Vorschléage
unterbreitet worden. Tellweise wird angeregt, die Zustandigkeit auf den Bundesrechnungshof
zu Ubertragen oder diesen zumindest in das Verfahren mit einzubeziehen. Nach anderer An-
sicht sollte die Prifung der Rechenschaftsberichte durch ein richterliches Gremium oder
durch eine besondere, unabhangige Kontroll-Kommission erfolgen. Schliefdlich wird die Ein-
richtung eines ,Bilanz-TUV* fir Parteien vorgeschlagen. Die Wirtschaftspriferkammer kon-
ne als Berufsverband neutrale Obergutachter bestellen oder eine eigene ,, Kontrollinstanz der

Kontrolleure* bilden.

Die Kommission hat diese Vorschldge erwogen und ihre Vor- und Nachteile bewertet.
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Am haufigsten wird der Vorschlag genannt, die Prifung der Rechenschaftsberichte der Par-
teien dem Bundesrechnungshof zu Ubertragen. Der Bundesrechnungshof prift nach Art. 114
Abs. 2 GG die Rechnung sowie die Wirtschaftlichkeit und Ordnungsmal3igkeit des Haushalts
und der Wirtschaftsfihrung des Bundes. Die Parteien gehdren dagegen nicht zum staatlichen
Bereich. Sie sollen staatsfern sein. Das unterscheidet sie von den Fraktionen des Deutschen
Bundestages, deren Rechnungslegung vom Bundesrechnungshof geprift wird. Der Bundes-
rechnungshof scheidet deshalb als Kontrollinstanz fir die Rechenschaftsberichte der Parteien
aus.

Die Ubertragung der Aufgabe auf ein richterliches Gremium hélt die Kommission ebenfalls
nicht fur sinnvoll. Ein oberstes Bundesgericht, etwa das Bundesverwaltungsgericht, damit zu
betrauen, erscheint schon mit Blick auf den Grundsatz der Gewaltenteilung (Art. 20 Abs. 2
Satz2 Halbs. 2 GG) verfassungsrechtlich bedenklich, weil es sich bel der Prifung der Re-
chenschaftsberichte um origindre Verwaltungstétigkeit handelt, gegen die ihrerseits Rechts-
schutz durch Gerichte moglich sein muss. Der Vorschlag ein , richterliches Gremium® oder
eine besondere ,,unabhangige Kommission“ mit der Aufgabe zu betrauen, wirft eine Vielzahl
weiterer Fragen auf, namentlich wie und durch wen die Mitglieder des Gremiums ausgewahit
werden, wo es organisatorisch angesiedelt sein soll, welche Kompetenzen und Befugnisse es
haben soll und welche séchliche und weitergehende personelle Ausstattung dafir bereit zu
stellen ist.

Die Parteienfinanzierungskommission des Bundesprasidenten hat nur beratende Funktion,
keine Kontroll- und Entscheidungsbefugnisse und sollte sie auch nicht haben. Im Ubrigen
wéren weder die Kommission noch das Bundesprasidialamt personell und séchlich dafUr
ausgestattet, diese Aufgabe zu Ubernehmen.

Andere bereits vorhandene Institutionen drangen sich nicht auf. Es bliebe die Moglichkeit,
eine neue Kontrollbehtrde zu schaffen, etwa eine zentrale Stelle wie die ,, Federal Election
Commission (FEC)* in den USA oder die ,,Commission Nationale des Comptes de Campagne
et de Financement Politique (CCFP)" in Frankreich. Das hélt die Kommission wegen des da-

mit verbundenen séchlichen und personellen Aufwandes nicht fir wiinschenswert.

Nach Abwégung aller Gesichtspunkte ist die Kommission der Auffassung, dass der Bundes-

tagsprasident die am besten geeignete Ingtitution ist, die Aufgabe der mittel verwaltenden
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Stelle im Sinne des Parteiengesetzes wahrzunehmen. Dem Bundestagsprasidenten obliegen
nach der Neubestimmung zahlreicher Prifungspflichten fir die Wirtschaftsprifer noch fol-
gende wesentliche Aufgaben: eine Kontrolle (, Supervision*) der Rechenschaftsberichte der
Parteien auf der Grundlage der ihm vorzulegenden Prifungsberichte der Wirtschaftsprifer,
die Festsetzung der staatlichen Mittel und die Verhdngung eventueller Sanktionen. Um den
jeweiligen Amtsinhaber von vornherein von Entscheidungen zu entlasten, die Anlass fur poli-
tisch motivierte Kritik sein kdnnten, sollten dem Bundestagsprésidenten nur gesetzlich ge-
bundene Entscheidungen aufgegeben werden. Die Vorschriften Uber das Prifungs- und Feg-
setzungsverfahren sollten deshalb daraufhin Gberpriift und ggf. prézisiert werden, dass sie
nach Mdglichkeit (auf der Rechtsfolgenseite) keine Ermessensentscheidungen eréffnen und
auch (auf der Tatbestandsseite) keine unbestimmten Rechtsbegriffe enthalten, die Ausle-

gungs- oder Entscheidungsspielraume eréffnen.

60. Die Kommission empfiehlt nach Priifung anderer Vorschlage, an der Zusténdigkeit des
Présidenten des Deutschen Bundestages als mittelverwaltender Stelle im Sinne des Parteien-
gesetzes festzuhalten.

61. Um den jeweiligen Amtsinhaber von vornherein von Entscheidungen zu entlasten, die
Anlass fur politisch motivierte Kritik sein kénnten, sollten dem Bundestagspréasidenten nach
Moglichkeit nur gesetzlich gebundene Entscheidungen auferlegt sein. Die Vorschriften Uber
das Prufungs- und Festsetzungsverfahren sollten daraufhin Gberprift und ggf. prazisiert wer-

den.

. Vereinfachung des Verfahrens

Das derzeitige Antrags- und Festsetzungsverfahren ist unnétig kompliziert. Das liegt zum Tell
an zu kurzen gesetzlichen Fristen und Uberfllssigen formellen Verfahrensschritten. Dement-
sprechend werden in beiden von der Kommission eingeholten juristischen Gutachten umfang-
reiche Vorschlége zur Vereinfachung des Verwaltungsverfahrens der Bundestagsverwaltung
unterbreitet.?!® Sie stellen - aus dem Gesamtkonzept des jeweiligen Gutachtens folgend - in

sich stimmige geschlossene Systeme dar. Auf sie sei an dieser Stelle insgesamt verwiesen.

Die Kommission halt folgende Anderungen fur erforderlich.

218 ygl. Klein, Gutachten, 4. Abschnitt, IV. und V.; Morlok, Gutachten, Vierter Teil, VIII.
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1. Einheitlicher Antrag auf staatliche L eistungen

Ein Beispidl fur einen solchen Uberflissigen Verfahrensschritt ist das Nebeneinander eines
eigenstandigen Antrags auf Festsetzung und Auszahlung der staatlichen Mittel und eines An-
trags auf Abschlagzahlungen. Es leuchtet nicht ohne weiteres ein, warum in der Beantragung
von Abschlagszahlungen nicht zugleich der Wille zur endgultigen Festsetzung und Auszah-
lung der staatlichen Mittel enthalten sein soll. Wohl deshalb ist esin der Vergangenheit im-
mer wieder vorgekommen, dass einzelne Parteien es versaumt haben, den Antrag auf endgul-
tige Festsetzung der staatlichen Mittel binnen der Ausschlussfrist des § 19 Abs. 1 PartG zu

stellen.?t®

Die daran anknuipfende Rechtsfolge, der Verlust eines ganzen Jahresbetrages an staatlichen
Mitteln, der in der Regel etwa ein Drittel der Jahreseinnahmen einer Partel ausmacht, kann bei
einer Partei, die einen laufenden Geschéftsbetrieb aufrecht zu erhalten hat, zu existentiellen
Schwierigkeiten flhren. Auch von daher erscheint die Regelung Uberzogen und unangemes-

£n.

Zuletzt war esim Fall der FDP streitig, ob diese Partei bezogen auf das Rechnungsjahr 1996
einen ordnungsgemalden Antrag auf endguiltige Festsetzung der staatlichen Mittel eingereicht
und damit die formellen Anspruchsvoraussetzungen erflllt hatte. Daraufhin hat das Bundes-
verwaltungsgericht letztinstanzlich entschieden, dass die Festsetzung und Auszahlung der
staatlichen Mittel nach 8§ 19 Abs. 1 PartG nicht davon abhangt, dass eine Partel, die die Ge-
wahrung von Abschlagszahlungen gemal3 8 20 Abs. 2 PartG beantragt, einen weiteren Antrag
auf endgiltige Festsetzung stellt.??° Dieses Urteil entspricht der Empfehlung der Vorgénger-
Kommission, die vorgeschlagen hatte, das Parteiengesetz dahingehend zu éandern, dass die
beiden unterschiedlichen Antrage durch einen einheitlichen Antrag auf staatliche Leistungen
ersetzt werden sollten. ?*! Danach wére mit jedem Antrag auf staatliche Leistungen, der vor
dem 30. September des jewells laufenden Jahres gestellt wird, zugleich die Auszahlung von
Abschlagszahlungen als auch die Festsetzung und Auszahlung der staatlichen Leistungen ins-

gesamt beantragt. Die Kommission erneuert diese Empfehlung. Das Urtell des Bundesver-

219 yg1. den Bericht der Herzog-Kommission, BT-Drs. 14/637, S. 28

220 BVerwG, Urteil vom 17. Mai 2000 - 1 C 1.00 -, NJW 2000, 3728 = DVBI. 2000, 1465 = DOV 2001, 82;
Vorinstanzen: OVG NRW, Urteil vom 4. Mai 1999 - 5 A 5682/97 -, DVBI. 1999, 1372 = NVwZ 2000, 336
(m. Anm. Bécker) und VG KoélIn, Urteil vom 19. November 1997 - 23 K 11387/96 -, NWVBI. 1998, 163

221 ygl. Herzog-Kommission, BT-Drs. 14/637, S. 28
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waltungsgerichts sollte fir den Gesetzgeber ein zusétzlicher Grund sein, das Parteiengesetz

entsprechend zu andern.

2. Vereinfachung des Antrags- und Festsetzungsverfahrens

Nach derzeitiger Gesetzeslage erfolgt die Festsetzung der Hohe der staatlichen Mittel zum

1. Dezember des laufenden Jahres (8 19 Abs. 2 PartG). Liegt der Rechenschaftsbericht des
Vorjahres, der fir die Berechnung des auf dem Zuwendungsaufkommen beruhenden Finan-
Zierungsanteils (8 18 Abs. 3 Satz 1 Nr. 3 PartG) maldgeblich it, bis dahin nicht vor, erfolgt
zunéchst eine vorléufige Festsetzung auf der Basis des zuletzt vorgel egten Rechenschaftsbe-
richts. Dieser vorlaufigen Festsetzung folgt nach Ablauf der Einreichungsfrist fir den Re-
chenschaftsbericht des vorangegangenen Jahres zum 31. Dezember des laufenden Jahres die
endguiltige Festsetzung der Mittel, bei Versdumung der Frist ohne Berticksichtigung des sich
nach dem Zuwendungsaufkommen errechneten Anteils (8 19 Abs. 4 PartG). In der Praxis
gelingt es nie allen Parteien, ihre Rechenschaftsberichte rechtzeitig vorzulegen, so dass die a's
Ausnahmefall gedachte zweistufige Festsetzung zum Regelfall geworden ist. Daher sollte

8§ 19 PartG so gedndert werden, dass eine vorlaufige Mittelfestsetzung entfélt und stattdessen
eine endgultige Festsetzung in einem Schritt erfolgen kann. Dabel kdnnte die letztmalige Ein-
reichungsfrist (31. Dezember des folgenden Jahres, also des zweiten, dem Rechnunggjahr

folgenden Jahres) ohne Nachteile fur die Parteien vorverlegt werden.

Die Kommission empfiehlt, das zweistufige Festsetzungsverfahren abzuschaffen und statt
dessen ein Verfahren mit folgenden Eckpunkten vorzusehen:

* Die Parteien reichen bis zum 30. September des laufenden Jahres einen (einheitlichen)
Antrag auf staatliche Leistung, der sowohl die Funktion des bisherigen Festsetzungs-
antrags wie auch die des bisherigen Antrags auf Abschlagszahlung umfasst, sowie den
Rechenschaftsbericht des Vorjahres ein.

» Die Bundestagsverwaltung trifft zum 28. Februar des folgenden Jahres abschlief3end
die Entscheidung tber die Mittelfestsetzung.

»  Sofern ein Rechenschaftsbericht nicht rechtzeitig eingereicht werden konnte oder ein
rechtzeitig eingereichter Rechenschaftsbericht nicht den gesetzlichen Vorschriften ent-
spricht, kann der Président des Bundestages die Frist aus besonderen Griinden jewells

um bis zu drel Monaten verlangern.
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* Diesaumige Partei verliert ihren Anspruch auf staatliche Leistung,
- wenn sie bis zum 30. September des lauferden Jahres keinen Antrag auf staatliche
Leistung gestellt hat oder
- wenn sie bis zu diesem Datum keinen Rechenschaftsbericht eingereicht hat und
auch keine Fristverléngerung beantragt hat oder
- wenn sie nicht innerhalb einer ihr eingeraumten Nachfrist einen mit Mangeln be-
hafteten Rechenschaftsbericht nachbessert.
»  Die Jahresabschlusszahlung wird jeweils im Mérz des Folgeahres ausgezahlt. An die
Stelle der bisher in der Regel im Januar ausgezahlten Jahresabschlusszahlung tritt eine
vierte Abschlagszahlung fir das Vorjahr.

Diese Empfehlung entspricht den Vorschlégen der Herzog-K ommission??? und denjenigen des

Bundesrechnungshofs an die jetzige Kommission.

62. Die Kommission empfiehlt, auf die nach bisheriger Gesetzeslage erforderliche doppelte
Antragstellung (auf Abschlagszahlungen und auf endgultige Festsetzung) zu verzichten; es
sollte nur noch ein einheitlicher Antrag auf staatliche Leistungen verlangt werden.

63. Das hisherige zweistufige Festsetzungsverfahren (mit zunachst vorlaufiger und spéterer
endgultiger Festsetzung) sollte abgeschafft und ein einheitliches Antrags- und Festsetzungs-
verfahren vorgesehen werden.

1. Umfang der Prifung der mittelverwaltenden Stelle

Der Rechenschaftsbericht muss von einem Wirtschaftsprifer oder einer Wirtschaftsprifungs-
gesellschaft nach den 88 29 bis 31 PartG geprift werden (8 23 Abs. 2 Satz 1 PartG). Der
Bundestagspréasident prift, ob der Rechenschaftsbericht den Vorschriften des 5. Abschnittes
entspricht (8 23 Abs. 3 Satz 1 PartG). Daraus und aus der unterschiedslosen Erwdhnung bei-
der Prifungen (nach § 23 Abs. 2 Satz 1 und Abs. 3) in 8 29 Abs. 1 PartG muss nach Ansicht
der Kommission geschlossen werden, dass das Parteiengesetz in seiner derzeitigen Fassung

davon ausgeht, dass beide Prifungen in Umfang und Intensitét gleich sind.

222 \/gl. BT-Drs. 14/637, S. 29
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Die Praxis der Bundestagsverwaltung sieht dagegen anders aus. Tatsachlich beschrankt sich
die Bundestagsverwaltung zum einen auf eine formale Ordnungsmaéaldigkeitsprifung und zum
anderen - hinsichtlich der materiellen Angaben in den Rechenschaftsberichten - auf eine
Schltssigkeitsprifung. Das bedeutet im Einzelnen, dass die Bundestagsverwaltung unter-
sucht, ob Widerspriiche zwischen einzelnen Positionen der Rechenschaftsberichte oder zwi-
schen diesen und vorhandenen amtlichen Unterlagen bestehen, auch ob L icken oder Unrich-
tigkeiten vorliegen. Materiell priift die Bundestagsverwaltung, ob die von ihr selbst errechne-
ten staatlichen Mittel zutreffend ausgewiesen sind. Schliefdlich wird sie tétig, wenn sie von
Dritten auf mogliche inhaltliche Fehler der Rechenschafts egung aufmerksam gemacht wird.
Bei einem von den Wirtschaftsprifern uneingeschrankt testierten Rechenschaftsbericht (8 30
PartG) setzt sie jedoch grundsétzlich dessen inhaltliche Richtigkeit voraus. Insgesamt kann
die von der Bundestagsverwaltung praktizierte Priifung als eine Art ,, Supervision® bezeichnet

werden.

Die Bundestagsverwaltung fuhrt zur Rechtfertigung ihrer Prifungspraxis und gegen eine Er-
weiterung ihrer Prifungspflichten vor alem verfassungsrechtliche Griinde an. Wegen des
Grundsatzes der Staatsfreiheit der Parteien solle sich die Einwirkung des Staates auf das Not-
wendigste beschranken. Das PartG habe daher die Prifung der inhaltlichen Richtigkeit der
Rechenschaftsberichte in erster Linie den Wirtschaftsprifern Gbertragen. Zu einer umfang-

reicheren Kontrolle sei sie aul3erdem weder sachlich noch personell in der Lage.

Nach Ansicht der Kommission ist die Gesetzesauslegung der Bundestagsverwaltung nicht
zwingend. Auch der Hinweis auf die Staatsfreiheit der Parteien dirfte kein taugliches Argu-
ment sein. Der Grundsatz der Staatsfreiheit ist nur ein Teilaspekt des verfassungsrechtlichen
Status der Parteien; er besagt in seinem Kern, dass die Parteien, um ihre Funktion im politi-
schen Willensbildungsprozess wahrnehmen zu kdnnen, nicht Teil des Staates und nicht von
ihm abhéangig sein durfen. Der Grundsatz der Staatsfreiheit ist aber nicht geeignet, einen als-
dricklichen Verfassungsauftrag wie das Transparenzgebot des Art. 21 Abs. 1 Satz 4 GG und

die danach erforderliche Kontrolle der Rechnungslegung der Parteien zurtickzudréngen.

Zuzustimmen ist alerdings dem Hinweis der Bundestagsverwaltung, dass sie derzeit sachlich
wie personell nicht in der Lage ist, eine weitergehende Prifung als die derzeit praktizierte
» Supervision” auszutiben. Auch deshalb stellt sich de lege ferenda die Frage, ob die Bundes-

tagsverwaltung mit entsprechendem séchlichen und personellen Aufwand in die Lage versetzt
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werden soll, eine ,, Vollprifung der Rechenschaftsberichte vornehmen zu kénnen. In Uber-
einstimmung mit den Gutachtern Klein und Morlok halt die Kommission einen anderen Weg
fur sinnvoller. Die Kommission empfiehlt, das Parteiengesetz dahingehend zu éndern, dass
der Umfang der Priifung des Bundestagsprasidenten einerseits und die Aufgaben der Wirt-
schaftsprufer andererseits im Sinne eines Stufenverhdltnisses gegeneinander abgegrenzt und

eindeutig geregelt werden.

Umfang und Intensitét der Prifung kénnen zwischen den Wirtschaftspriifern und der Bun-
destagsverwaltung in der Weise arbeitsteilig abgeschichtet werden, dass der Schwerpunkt der
Prufung bel den Wirtschaftsprifern liegt. Ihnen kann und sollte wegen ihres betriebswirt-
schaftlichen Sachverstandes der Hauptteil der Prufarbeit Ubertragen werden. Aufgrund ihrer
berufsrechtlichen Pflichten, ergénzt durch die (hier vorgeschlagenen) besonderen Pflichten
nach dem Parteiengesetz, ist hinreichend gesichert, dass sie eine ordnungsgemal3e Prifung
durchfthren, die darauf angelegt ist, dass Unrichtigkeiten und Verstof3e gegen die gesetz-
lichen Vorschriften oder gegen die Satzung erkannt werden. Das setzt allerdings voraus, dass
ihnen Gegenstand, Umfang und Intensitét der Priifung - wie oben vorgeschlager?? - prézise
vorgegeben werden. Dazu gehort insbesondere, dass ihnen besondere Priifungspflichten
zwingend aufgegeben werden, die sich im Prifungsbericht niederschlagen missen. Die Pru-
fungsberichte der Wirtschaftsprifer sind dem Bundestagsprasidenten vorzulegen. Auf dieser
Prifung kann dann die Kontrolle der Bundestagsverwaltung aufbauen. In diesem Sinne muss
die Bundestagsverwaltung auch personell in die Lage versetzt werden, die Rechenschaftsbe-
richte der Partelen und die von den Wirtschaftsprifern durchgeftihrte Prifung fachlich, d.h.
auch in betriebswirtschaftlicher Hinsicht, nachvollziehen und beurteilen zu kénnen.

Umfang und Intensitét der Priifung durch die mittel verwaltende Stelle sollten klar und ein-
deutig gesetzlich festgelegt werden, also vorzugsweise im Partelengesetz selbst. Um das
Gesetz nicht zu sehr mit Einzelheiten zu belasten, gleichzeitig aber eine einheitliche Rech-
nungslegung der Parteien zu erreichen, wére alternativ oder zusétzlich daran zu denken, dass
der Prasident des Deutschen Bundestages al's zusténdige Behorde Ausfiihrungsvorschriften
erlésst. Nach allgemeinen Grundsétzen des Verwaltungsrechtsist er ohnehin befugt, norm-
konkretisierende Verwaltungsvorschriften zur Regelung des Verfahrens vor seiner Behorde
zu erlassen. Doch mag es sinnvoll sein, dies durch eine Vorschrift im Parteiengesetz aus-

dricklich abzusichern.

223 ygl. Dritter Abschnitt, V1. 2.
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In solchen Ausfihrungsvorschriften konnten detaillierte VVorgaben fir eine einheitliche Rech-
nungslegung der Parteien und deren Priifung durch die Wirtschaftspriifer festgelegt werden. %24
Diese Ausfuhrungsvorschriften sollten in geeigneter Welse verdffentlicht werden. Esist zu
kritisieren, dass die Parteien ihrer Pflicht zur Rechnungslegung im Einzelnen auf jewells
eigene, unterschiedliche Weise nachkommen.?® Esist Aufgabe der Bundestagsverwaltung,
auf eine einheitliche Rechnungslegung hinzuwirken. Der Erlass von Ausfihrungsvorschriften

ist dazu ein geeignetes Mittel.

64. Die Kommission empfiehlt, das Parteiengesetz dahingehend zu dndern, dass der Umfang
der Prifung des Bundestagspréasidenten und die Aufgaben der Wirtschaftsprifer im Sinne
eines Stufenverhaltnisses gegeneinander abgegrenzt werden. Der Schwerpunkt der Priifung
sollte bei den Wirtschaftsprifern liegen. Voraussetzung dafur ist, dass ihnen - wie oben vor-
geschlagen - Gegenstand und Umfang der Priifung sowie besondere Prifungspflichten prazise
vorgegeben werden. Auf der Prifung durch die Wirtschaftsprufer kann dann die Kontrolle der
Bundestagsverwaltung aufbauen. Der Prasident des Deutschen Bundestages sollte durch den
Erlass von Ausfihrungsvorschriften auf eine einheitliche Rechnungslegung der Parteien hin-
wirken. Diese Befugnis sollte (klarstellend) im Parteiengesetz abgesichert werden.

IV.  Vorlage eines ordnungsgemal3en Rechenschaftsberichts als VVoraussetzung fur

den Anspruch auf staatliche Mittel

Esist streitig, was unter einem ,,den Vorschriften des Fiinften Abschnittes entsprechenden*”
Rechenschaftsbericht zu verstehen ist. Diese Formulierung ist nach bisheriger Gesetzedlage
nicht nur mal3geblich fir die generelle Prifungstétigkeit des Bundestagsprésidenten (8§ 23
Abs. 3 Satz 1 PartG), sondern auch fir das generelle Verbot der Mittelfestsetzung gegentiber
einer Partel (8 23 Abs. 4 Satz 1 PartG). Dartiber hinaus ist die Formulierung von Bedeutung
fUr die Frage, ob eine Partel Anspruch auf staatliche Mittel wenigstens bezogen auf den Zu-
wendungsanteil hat (§ 19 Abs. 4 Satz3i.V.m. § 18 Abs. 3 Satz 1 Nr. 3 PartG).

224 Derzeit versucht die Bundestagsverwaltung, den Parteien solche Vorgaben durch einen , Muster-Rechen-
schaftsbericht” zu machen, vgl. BT-Drs.14/4747, S. 185 ff.
225 . Streitferdt, Gutachten, 3.5.5 und 6.2
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Bereits in der Vergangenheit hat § 19 Abs. 4 Satz 3 PartG zu Anwendungsproblemen gefihrt,
wenn eine Partel zwar einen formal ordnungsgemal3en, inhaltlich aber fehlerhaften, a'so un-
richtigen Rechenschaftsbericht vorlegt hat, indem z.B. publikationspflichtige Zuwendungen
oder Vermdgenstatbestande nicht aufgefthrt waren. In diesem Fall ist rechtlich unklar, ob der
Rechenschaftsbericht as eingereicht gilt oder nicht bzw. ab welchem Ausmal’ an Fehlerhaf-
tigkeit er als nicht vorgelegt gilt. In der Praxis hat die Bundestagsverwaltung versucht, zu
sachgerechten Ergebnissen zu gelangen, indem sie verlangt hat, ein Rechenschaftsbericht
durfe inhatlich nicht an ,,wesentlichen" Fehlern leiden. Die Wesentlichkeitsgrenze hat sie
bei 5 Prozent angesetzt (insoweit in Anlehnung an den Rechtsgedanken aus § 27 Abs. 2

Satz 3 PartG).

Schon die Herzog-K ommissior??® hatte empfohlen, § 19 Abs. 4 Satz 3 PartG dahingehend zu
prézisieren, dass ein Rechenschaftsbericht nur dann as fristgerecht vorgelegt gilt, wenn er

den wesentlichen, im Partelengesetz zu definierenden V orschriften entspricht.

Wie berechtigt diese Empfehlung war, hat sich zwischenzeitlich bestétigt durch das verwal-
tungsgerichtliche Verfahren tber die Rechtmaliigkeit des Bescheides des Prasidenten des
Deutschen Bundestages vom 14. Februar 2000. In diesem Bescheid waren die von der CDU
beanspruchten staatlichen Mittel um rund 41 Mio. DM gekiirzt worden. Die dargestellte Frage
bildet den Kern des Rechtsstreits. Zu ihr liegen inzwischen zahlreiche juristische Stellung-

nahmen vor.??’

In erster Instanz hat das Verwaltungsgericht Berlin®® die Auffassung vertreten, eine Partei
habe bereits dann Anspruch auf staatliche Mittel in Hohe des Zuwendungsanteils, wenn sie
fristgemal’ einen formal richtigen Rechenschaftsbericht eingereicht hat. Das Verfahren be-

findet sich derzeit im Berufungsverfahren.??°

Die Kommission enthalt sich mit Riucksicht auf das laufende Gerichtsverfahren einer Be-

wertung der Rechtsauffassung des VG Berlin. Sie schliefdt sich der Empfehlung der Herzog-

226 ygl. BT-Drs. 14/637, S. 29

227 ygl. etwa Merten, M1P 1999, Sonderbeilage zu Heft 9, S. 11 (14); Morlok, NJW 2000, 761 (766 f.);
Heinig/Streit, Jura 2000, 393 (396 ff.); a.A.: Flume, Der Betrieb 2000, S.1 (11); Depenheuer/ Grzeszick,
DVBI. 2000, 736 (738, 740); Koch, NJW 2000, 1004 (1006); Klein, NJW 2000, 1441 (1445); Huber,
DOV 2000, 745 (749); Ipsen, JZ 2000, 685 (691); Cornils, VerwArch 2000, 327 (350)

228 G Berlin, Urteil vom 31. Januar 2001 - VG 2 A 25.00 -, NJW 2001, 1367

229 OVG Berlin, Az 3N 21/01
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Kommission der Sache nach an. Der Gesetzgeber sollte diese Prazisierung unabhdngig vom
Ausgang des erwdhnten Rechtsstreits vornehmen. Die Kommission ist de lege ferenda der
Auffassung, dass nur die Forderung nach einem inhaltlich richtigen Rechenschaftsbericht dem

Transparenzgebot des Grundgesetzes entspricht.

65. Die Kommission empfiehlt, 8 19 Abs. 4 Satz 3 PartG dahingehend zu prazisieren, dass ein
Rechenschaftsbericht nur dann als fristgerecht vorgelegt gilt, wenn er keine wesentlichen
Fehler aufweist (vgl. dazu im Abschnitt Sanktionen die Empfehlung 74). Der Gesetzgeber
sollte diese Prézisierung unabhangig vom Ausgang des derzeit beim OV G Berlin anhéngigen
Rechtsstreits um den Bescheid des Bundestagsprasidenten vom 14. Februar 2000 vornehmen.
Die Kommission ist de lege ferenda der Auffassung, dass nur die Forderung nach einem in-

haltlich richtigen Rechenschaftsbericht dem Transparenzgebot des Grundgesetzes entspricht.

V. Sicherstellung der Vorlage von Rechenschaftsberichten durch alle Parteien

Die Verpflichtung zur Rechenschaftsegung (8 23 Abs. 1 PartG) gilt fur ale Parteien im Sinne
des § 2 PartG, also unabhéngig davon, ob sie an der staatlichen Teilfinanzierung teilhaben
oder nicht. Das Grundgesetz verlangt von den Parteien Transparenz wegen ihrer hervorragen-

den Rolle im politischen Prozess.

Gleichwohl legen regelméaldig weniger als die Héfte der Parteien diesen Rechenschaftsbericht
vor, mit sinkender Tendenz. Nach den Angaben des Bundestagsprésidenter?>° haben im Jahr

1996 nur 41 von 84 Parteien (49 %), 34 von 85 Parteien (40 %) im Jahr 1997 und nur 31 von
99 Parteien (31 %) im Jahr 1998 diese Verpflichtung erflllt. Das ist unbefriedigend.

Hinzu kommt, dass die Bundestagsverwaltung von diesen eingerei chten Rechenschaftsbe-
richten nur solche a's Bundestagsdrucksache verdffentlicht (vgl. 8 23 Abs. 2 Satz 3 PartG),
die in einem Mindestmal3 den Vorgaben des Partel engesetzes gentigen. Von einer Publikation
der as unzureichend eingestuften Unterlagen sieht sie ab, um solchen Papieren durch die Ver-

offentlichung nicht den Schein eines Rechenschaftsberichts zu verleihen.

230y, BT-Drs. 14/4747 S. 16
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Das Parteiengesetz geht davon aus, dass die Aussicht auf staatliche Teilfinanzierung ein aus-
reichender Anreiz fUr die Parteien ist, einen ordnungsgemal3en Rechenschaftsbericht fristge-
mal3 vorzulegen. Dieser Anreiz greift offensichtlich nicht bei Parteien, die wegen Nichter-
fullung der Voraussetzungen an der staatlichen Tellfinanzierung nicht teilhaben. Um auch
die derzeit sa)umigen Parteien zur Vorlage eines Rechenschaftsberichts anzuhalten, ist bereits

frither sowohl vom Bundesrechnungshof?*

als auch von der Herzog-K ommissior”™*? vorge-
schlagen worden, die steuerliche Privilegierung von Spenden an Parteien (8 10b Abs. 2 und
§ 34g ESIG) davon abhangig zu machen, dass die Partel ihrer Pflicht zur VVorlage eines Re-
chenschaftsberichts nachkommt. Die Kommission schlief3t sich dem an und wiederholt diese

Empfehlung.

66. Die Kommission empfiehlt, die steuerliche Privilegierung von Spenden an Parteien (§ 10b
Abs. 2 und 8§ 34g EStG) davon abhangig zu machen, dass die Partei ihrer Pflicht zur VVorlage

eines Rechenschaftsberichts nachkommit.

V1.  Befugnis zur Beantragung der Festsetzung staatlicher Mittel

Die Festsetzung und Auszahlung der staatlichen Mittel sind von den Parteien schriftlich zum
30. September des jeweils laufenden Jahres beim Prasidenten des Deutschen Bundestages zu
beantragen (8 19 Abs. 1 Satz 1 PartG). In der Praxis wird das unterschiedlich gehandhabt:
Zum Teil beantragen die Bundesverbande Mittel zugleich fir sich selbst und mit Vollmacht
fur alle Landesverbéande, zum Telil stellen der Bundesverband und die Landesverbande jeweils
eigene Antrage nur fur sich selbst. Die Antragstellung kann auch konkludent erfolgen. Dies
weist auf eine Ungenauigkeit des Parteiengesetzes hin, das den Begriff ,, Partei* uneinheitlich
gebraucht, namlich einerseits im Sinne von Bundespartel, andererseits auch im Sinne der
Landesverbande. Um die bisherigen Probleme bei der Antragstellung kiinftig zu vermeiden,
sollte 8 19 Abs. 1 PartG um einen Satz 3 erganzt werden, wonach die Bundesverbande der

Parteien bei der Antragstellung zugleich fur ihre Landesverbande handeln.

67. Die Kommission empfiehlt, im Parteiengesetz klarzustellen, dass die Bundesverbande der

Parteien bei der Antragstellung zugleich fur ihre Landesverbande handeln.

21y, BT-Drs. 11/3056, Nr. 34
232 ygl. BT-Drs. 14/637, S. 38




151

VIIl. Zustandigkeitsverteilung zwischen Bund und L&ndern

Der Bundestagsprasident teilt den L&ndern die auf die Landesverbande der Parteien entfallen-
den Betrage fir die bei den Landtagswahlen erzielten Stimmen verbindlich mit (§ 21 Abs. 1
Satz 2 PartG). Dieser Teil der staatlichen Mittel wird von den Landern ausgezahlt (§ 21

Abs. 1 Satz1 PartG).

In der Praxis errechnet die Bundestagsverwaltung die Anteile der Parteien an den staatlichen
Mitteln insgesamt, erlésst die jeweiligen Bescheide nur gegentiber den Bundesverbanden der
Parteien Uber die auf diese entfallenden Betrage und zahlt diese Mittel aus dem Bundeshals-
halt an sie aus. Die Prasidenten der Landesparlamente, die in den Landern durch Landesrecht
fur zusténdig erklért worden sind, erhalten jewells ein Schreiben mit einem Vermerk tber die
Berechnung der Bundestagsverwaltung. Das weitere Verfahren in den Landern wird von die-
sen unterschiedlich gehandhabt. Ein Teil der Lander erl&sst daraufhin eigene Bescheide an die
Landesverbande der Parteien, ein anderer Teil veranlasst lediglich die Auszahlung der Mittel
aus den Landeshaushalten oder Ubersendet - wohl als informell gedachte - Schreiben, in denen
die auszuzahlenden Betrége erlautert werden. Dem liegen unterschiedliche Auffassungen Uber
die rechtliche Stellung der Lénder zugrunde: Tells sehen sie sich als blof3e Zahlstellen an, tells
sind sie der Ansicht, hinsichtlich der Landesverbéande noch eigene Bescheide erlassen zu dir-

fen oder zu miissen.

Die Kommission empfiehlt, gesetzlich klarzustellen, ob der Bundestagsprasident oder die
Lander Aussteller der entsprechenden Leistungsbescheide sind. Nach Auffassung der Kom-
mission sind beide Varianten rechtlich denkbar. Die Kommission empfiehlt die erste Variante.

Der Bundestagsprasident wurde dann im Rahmen einer Organleihe tétig.

68. Die Kommission empfiehlt, gesetzlich klarzustellen, dass der Bundestagsprésident die
L eistungsbescheide Uiber die gemaRk 8§ 21 PartG auf die Landesverbéande entfallenden staat-
lichen Mittel erl&sst.
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VIIIl. Einhaltung der absoluten Obergrenze und Kirzung der Landesstimmenanteile

Bel der Festsetzung der staatlichen Mittel ist zun&chst die absolute Obergrenze (8§ 18 Abs. 2)
und sodann fir jede Partei die relative Obergrenze (8 18 Abs. 5) einzuhalten (8 19 Abs. 6
PartG). Uberschreitet die Summe der errechneten staatlichen Mittel die absolute Obergrenze,
besteht der Anspruch der Parteien auf staatliche Mittel nur in der Hohe, der ihrem Anteil an
dieser Summe entspricht. Erganzend hierzu bestimmt 8 19 Abs. 8 Satz 1 Halbs. 2 PartG hin-
sichtlich der Auszahlung der staatlichen Mittel fir die bei Landtagswahlen erzielten gultigen
Stimmen, dass insoweit etwaige Kirzungen nach 8§ 19 Abs. 6 PartG (zur Einhaltung der ab-

soluten und relativen Obergrenze) aul3er Betracht bleiben.

In bestimmten Fallkonstellationen, insbesondere wenn eine neu gegriindete Partel im Jahre
der Grindung bereits erfolgreich an Landtagswahlen teilnimmt, tritt der Fall ein, dass bereits
der an die Partei zu bezahlende Landesstimmenanteil (8 19 Abs. 8 Satz1 Halbs. 1 PartG) den
rechnerischen Anteil der Partel an der absoluten Obergrenze Uberschreitet. Die Bundestags-
verwaltung reduziert in derartigen Féllen den Landesstimmenanteil entgegen dem Kirzungs-
verbot des 8§ 19 Abs. 8 Satz 1 Halbs. 2 PartG so, dass der rechnerische Anteil der Partei an der
absoluten Obergrenze im Endergebnis eingehalten wird.

Nach Auffassung der Kommission durfte die Praxis der Bundestagsverwaltung vom Ge-
setzeswortlaut nicht gedeckt sein. Die Kommission empfiehlt daher, im Parteiengesetz klar-
zustellen, wie der aufgezeigte Konflikt zwischen dem strikten Gebot der Einhaltung der ab-
soluten Obergrenze (8 19 Abs. 6 Satz 2 PartG) und der Vorgabe, die Landesstimmenanteile
ungekirzt auszuzahlen (8 19 Abs. 8 Satz1 Halbs. 2 PartG), zu l6sen ist. Nach Auffassung der
Kommission ist der Einhaltung der absoluten Obergrenze der Vorrang einzuraumen. Von da-
her halt sie das von der Bundestagsverwaltung in der Praxis verwirklichte Ergebnis fir rich

tig. Es sollte aber gesetzlich abgesichert werden.

69. Die Kommission empfiehlt, im Parteiengesetz klarzustellen, wie der in bestimmten Féllen
auftretende Konflikt zwischen dem strikten Gebot der Einhaltung der absoluten Obergrenze
und der Vorgabe, die Landesstimmenanteile ungekirzt auszuzahlen (8 19 Abs. 8 Satz1
Halbs. 2 PartG), zu l6sen ist. Nach Auffassung der Kommission ist der Einhaltung der abso-
luten Obergrenze der Vorrang e nzurdumen.
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IX.  Einbeziehung neuer Parteien

Bei der Festsetzung der staatlichen Teilfinanzierung wird mal3geblich auf den Rechenschafts-
bericht des Vorjahres abgestellt (8§ 19 Abs. 5, § 23 Abs. 4 Satz 1 PartG). Daher kdnnen nach
dem Wortlaut des Parteiengesetzes neu gegriindete und sofort erfolgreiche Parteien trotz B-
reichens des fir den Anspruch auf staatliche Teilfinanzierung nétigen Quorums fur das Grin-
dunggjahr entgegen 8 18 Abs. 1 PartG keine staatlichen Mittel erhaten. Zum einen fehlen die
erforderlichen Angaben zu den selbst erwirtschaftlichten Einnahmen des Vorjahres (so dass
die relative Obergrenze fir diese Partei 0 DM betragt), zum anderen greift wegen des fehlen
den Rechenschaftsberichtes das Festsetzungsverbot des § 23 Abs. 4 Satz 1 PartG.

In der Praxis verfahrt die Bundestagsverwaltung in derartigen Féllen so, dass sie entweder die
relative Obergrenze aul¥er Acht Iasst und die Hohe der staatlichen Mittel allein aus dem je-
weiligen Wahlerstimmenanteil nach § 19 Abs. 3 Satz 1 PartG errechnet (die Bescheide er-
gehen dann jeweils ,,unter Vorbehalt der Nachprifung der relativen Obergrenze” anhand des
noch vorzulegenden Rechenschaftsberichts fir das Grindunggahr) oder dass sie Mittel fur
das laufende Jahr festsetzt, indem sie den Rechenschaftsbericht des Grindungsahres zum
Mal3stab nimmt.

Die Verfahrensweise der Bundestagsverwaltung fuhrt zu einem sinnvollen Ergebnis. Auch
die Kommission ist der Auffassung, dass gerade jungen, neu gegrtindeten Parteien keine un-
notigen Hurden bel einem Eintritt in den Wettbewerb der politischen Meinungen in den Weg
gestellt werden sollten. Die Verfahrensweise der Bundestagsverwaltung durfte kaum von der
Gesetzeslage gedeckt sein. Die Kommission empfiehlt daher eine Klarstellung des Gesetzes
dahingehend, dass eine Festsetzung staatlicher Mittel flr neu gegriindete Parteien im Jahr der

Grindung nicht an einem fehlenden Rechenschaftsbericht fir das Vorjahr scheitert.

70. Die Kommission empfiehlt, im Parteiengesetz klarzustellen, dass eine Festsetzung staat-
licher Mittel fUr neu gegriindete Parteien im Jahr der Griindung trotz fehlenden Rechen-
schaftsberichts fur das Vorjahr moglich ist.
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X. Nachmeldung von Spenden

Im Rahmen der Rechnungslegung tber verdffentlichungspflichtige (den Gesamtwert von
20.000 DM im Kaenderjahr Ubersteigende) Spenden kann es immer einmal zu Fehlern kom-
men, die auch bei gehdriger Sorgfalt nicht zu vermeiden sind. Als Beispiel sal hier nur ge-
nannt, dass ein Birger Uber das Kalenderjahr verteilt mehrere Einzelbetrége spendet, die zu-
sammengerechnet die Publikationsgrenze tberschreiten, diese Mehrfach-Spende aber nicht als
solche erkannt wird, etwa weil sein Name in unterschiedlicher Schreibweise erfasst wurde
(das eine Ma mit ,, 6", das andere Mal mit ,0€") oder weil sich seine Anschrift geéndert hat.
Ein solches Versehen (Verstol? gegen 8 25 Abs. 2 PartG) hétte gem. § 23a Abs. 1 Satz 1 PartG
zur Folge, dass die Partei den Anspruch auf staatliche Mittel in H6he des zweifachen Spen-
denbetrages verlore. Die Erfullung irgendeines subjektiven Tatbestandsmerkmals wird von

der Vorschrift nicht gefordert.

In der Praxis sieht die Bundestagsverwaltung bei rechtzeitiger Nachmeldung (d.h. vor ander-
weitigem Bekanntwerden des Sachverhaltes) einer nicht im Rechenschaftsbericht veroffert-
lichten Spende von der Rechtsfolge des § 23a Abs. 1 Satz 1 PartG ab, wenn nach ihrer An-
sicht der Verstol? gegen die Publikationspflicht der Partel nicht zuzurechnen ist, z. B. auf-

grund einer Verkettung unglicklicher, von der Partei nicht zu vertretender Umstande.

Der Bundestagsprasident halt diese Praxis unter Berufung auf eine systematische und teleolo-
gische Auslegung der Sanktionsnorm fiir gerechtfertigt.>* Der Bundesrechnungshof dagegen
halt den Wortlaut des 8 23a Abs. 1 Satz 1 PartG fir eindeutig, er lasse keinen Raum fir eine
Auslegung im dargestellten Sinne. Die geschilderte Praxis verstol3e gegen geltendes Recht.

Nach Auffassung der Kommission sollte die Verfahrensweise der Bundestagsverwaltung
gesetzlich abgesichert werden. Fur sie spricht ein praktisches Bedurfnis. Der bisherige Ge-
setzeswortlaut enthalt keine Anreize, nicht im Rechenschaftsbericht ausgewiesene Spenden
freiwillig nachzumelden. Deshalb empfiehlt die Kommission, fir einen eingeschrankten Be-
reich (, Pannen* und kleine Unrichtigkeiten) eine Regelung einzufihren, die es den Parteien
ermodicht, solche Rechtsverstol3e vor deren anderweitigem Bekanntwerden anzuzeigen. Der
Gesetzgeber sollte priifen, ob er zusétzlich eine Hochstsumme fir eine nachgemel dete Spende

festlegt. Die Nachmeldung kénnte mit einer Minderung der finanziellen Sanktion nach dem

233 ygl. zuletzt den Bericht vom 21. November 2000, BT-Drs. 14/4747, S. 32
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PartG honoriert werden. Eine etwaige Strafbarkeit des Betreffenden wirde davon unberthrt

bleiben.?**

71. Die Kommission empfiehlt, im Rahmen der Rechnungslegung Uber veroffentlichungs-
pflichtige Spenden fir einen eingeschrankten Bereich (,, Pannen” und kleine Unrichtigkeiten)
eine Regelung einzufihren, die es den Parteien ermoglicht, solche Rechtsverstof3e vor deren
anderweitigem Bekanntwerden anzuzeigen. Der Gesetzgeber sollte prifen, ob er zusétzlich
eine Hochstsumme fir die nachgemeldete Spende festlegt. Die Nachmeldung kdnnte mit einer
Minderung der finanziellen Sanktion nach dem PartG honoriert werden. Eine etwaige Straf-

barkeit des Betreffenden wirde davon unberiihrt ble ben.

X1.  Aufbewahrungsfristen fir Rechnungsunterlagen

Die Rechnungsunterlagen der Parteien sind sechs Jahre lang aufzubewahren, Biicher, Bilan-
zen und Rechenschaftsberichte dagegen zehn Jahre lang (8 28 Abs. 3 PartG). Diese Aufspal-
tung der Aufbewahrungsfristen dirfte auf die zum Zeitpunkt der Neufassung des Parteienge-
setzes im Jahr 1994 geltende Fassung des 8§ 257 Abs. 4 HGB zurtickzuftihren sein. Eine Auf-
bewahrungspflicht fur Blcher ohne gleichzeitige Aufbewahrungspflicht fir Buchungsbelege
erscheint wenig sinnvoll, da eine Uberprifung der inhaltlichen Richtigkeit der Biicher ohne
Prifung der Belege nur schwer moglich ist. Fir den Bereich des Handelsrechts ist diese Dis-
krepanz inzwischen durch die Neufassung des § 257 Abs. 4 HGB mit Wirkung vom

24. Dezember 1998 behoben und die Aufbewahrungsfrist fir Buchungsbelege ebenfalls auf
zehn Jahre verlangert worden. Die Kommission empfiehlt, § 28 Satz 3 PartG entsprechend zu

andern.

Die Vorschrift enthélt im Ubrigen keine Sanktion. Ihre Nichtbefolgung hat fir die Partei kei-
ne Konsequenzen. Die Kommission empfiehlt zu prifen, ob ein Verstol3 gegen die Aufbewah-
rungsfrist durch eine vom Bundestagsprésidenten zu verhangende Sanktion (als Ordnungs-
widrigkeit, also z.B. durch eine Geldbul3e in bestimmter Hohe) bewehrt werden sollte.

234 ygl. dazu Fiinfter Abschnitt, 1. 1.
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72. Die Kommission empfiehlt, die derzeit unterschiedlichen Aufbewahrungsfristen fir Rech-
nungsunterlagen, Bicher, Bilanzen und Rechenschaftsberichte einheitlich auf zehn Jahre feg-
zusetzen und zu priifen, ob Verstolie gegen die Aufbewahrungspflicht (z.B. durch eine Geld-
bul3e) sanktioniert werden sollte.
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Funfter Abschnitt: Sanktionen

Aus Anlass der im Winter 1999/2000 bekannt gewordenen Félle von Fehlverhalten im Um-
gang mit Parteispenden und Parteifinanzen sind auch die im Parteiengesetz vorgesehenen
finanziellen Sanktionen sowie die strafrechtliche Ahndung solcher Sachverhalte zum Ge-
genstand der offentlichen Diskussion geworden. Dartiber hinaus hat sich eine juristische

Auseinandersetzung an ihnen entziindet.

l. Finanzielle Sanktionen gegen die Partei durch die mittelverwaltende Stelle

Die bisherige juristische Aufarbeitung dieser Sachverhalte hat zu der Erkenntnis gefuhrt, dass
die Regelungen des Parteiengesetzes Uber finanzielle Sanktionen zahlreiche Unklarheiten
beinhalten. Zu den wesentlichen Zweifelsfragen des Gesetzes in diesem Bereich gehdren Fra-
gen der Auslegung von § 19 Abs. 4 Satz3 und 8§ 23 Abs. 4 Satz 3 PartG (Anforderungen an
einen ordnungsgemaien Rechenschaftsbericht),?*° das Verhaltnis dieser Vorschriften zur
Sanktionsnorm des § 23a PartG (wegen rechtswidrig erlangter oder nicht ordnungsgemal3
publizierter Spenden), Zweifel hinsichtlich der Verhdtnismaldigkeit der derzeit moglichen
Sanktionen bei einer erheblichen Beeintrachtigung der Chancengleichheit der Parteien und die
Anwendbarkeit der VVorschrift des § 48 des Verwaltungsverfahrensgesetzes (VwV{G) Uber die

Rucknahme elnes rechtswidrigen beglinstigenden V erwaltungsaktes.

1. Vorschldge der Gutachter der Kommission

Der Gesetzgeber hat verschiedene Optionen, die Mangel der derzeitigen Gesetzesfassung zu
beseitigen. Eine ,kleine Lésung* bestiinde darin, mit vergleichsweise geringen punktuellen
Anderungen die oben dargestellten Zweifelsfragen zu klaren. Eine , grofRe Losung” bestiinde
in einer grundlegenden strukturellen Neuregelung der finanziellen Sanktionen des Parteienge-
setzes. Die beiden von der Kommission in Auftrag gegebenen juristischen Gutachten haben
zwei grundlegend verschiedene, in sich jeweils stimmige Vorschlage fur Anderungen im
Festsetzungsverfahren und im finanziellen Sanktionensystem unterbreitet. Beide streben eine

Vereinfachung des Festsetzungsverfahrens und eine Prézisierung des finanziellen Sanktionen-

235 ygl. den Rechtsstreit um den Bescheid des Bundestagsprasidenten vom 14. Februar 2000 gegeniiber der CDU.
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systems an. Beide Vorschlage wiirden zu umfangreichen Anderungen des Gesetzes fiihren.

Klein hat sogar einen eigenen Gesetzesentwurf (GE) ausformuliert.

Die Vorschlége der beiden Gutachter lassen sich wie folgt zusammenfassen:

236 geht davon aus, dass der Staat von Verfassungs wegen den Parteien Mittel nur in

a) Klein
dem fir ihre Funktionsfahigkeit unerlasslichen Umfang gewéhre. Daraus folge, dass der
Spielraum des Gesetzgebers fur finanzielle Sanktionen gering sei. Ab einer gewissen Dimen-
sion konnten finanzielle Sanktionen gegen eine Partel wegen einer erheblichen Stérung der
Chancengleichheit der Parteien verfassungsrechtlich bedenklich sein. Dem Staat komme nur
die Aufgabe zu, auf die Einreichung richtiger und vollstandiger Rechenschaftsberichte hin-
zuwirken und die Offentlichkeit von aufgedeckten VerstoRRen in Kenntnis zu setzen. Der Re-
cherschaftsbericht soll nach Klein auch dann a's vorgelegt gelten, wenn er inhaltliche Mangel
aufweist. Einen (ganzlichen) Anspruchsverlust sieht Kleins Konzept nur bel fortgesetzter Ver-
weigerung der Vorlage eines Rechenschaftsberichts vor. Der Anwendungsrahmen von 8§ 23a
PartG (§ 27 GE) soll erhalten bleiben. Im Ubrigen sei es dem Wahler iberlassen, durch seine
Stimmabgabe die Partei zu sanktionieren (,,demokratische Haftung®).

Was den Inhalt des Rechenschaftsberichts betrifft, unterscheidet Klein zwischen festsetzungs-
relevanten Angaben des Rechenschaftsberichts und solchen, die auf die Hohe der staatlichen
Mittel keinen Einfluss haben. Hinsichtlich des Wahlerstimmenanteils kdnne stets eine erd-
gultige Festsetzung der staatlichen Mittel und deren Auszahlung erfolgen. Wenn der Bundes-
tagsprésident dagegen Zweifel an der Richtigkeit von festsetzungsrel evanten Angaben habe,
soll die Festsetzung nur vorlaufig erfolgen. Die Partel solle in einem Priifverfahren (ggf. mit
einem externen Wirtschaftsprifer) Gelegenheit haben, diese Zweifel auszuraumen. Die erd-
gultige Festsetzung soll nach Mal3gabe der ggf. von dem Wirtschaftsprifer als richtig besté:
tigten Angaben erfolgen. Bei verbotswidrig angenommenen Leistungen soll ein Betrag in
dreifacher Hohe, bel nicht ordnungsgemal3 verdffentlichten Leistungen in zweifacher Hohe
der in Rede stehenden Leistung al's Sanktion abzufiihren sein. Die Parteien sollen die M6g-
lichkeit haben, von sich aus Fehler des Rechenschaftsberichts mit ,, sanktionsbefreiender Wir-
kung“ anzuzeigen und zu korrigieren.

Weiter schldgt Klein vor, dem Bundestagsprasidenten moglichst nur gesetzlich gebundene
Entscheidungen aufzuerlegen, also Ermessensspielraume zu vermeiden. Die allgemeinen Vor-
schrift Uber die Ricknahme von Verwaltungsakten (8 48 VwVG) will Klein ausschlief3en;

236 ygl. Klein, Gutachten, 4. Abschnitt
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stattdessen schlégt er eine besondere Regelung im Falle der nachtraglichen Feststellung von
festsetzungsrelevanten Méngeln des Rechenschaftsberichts vor, aber nur binnen einer Aus-
schlussfrist von drei Jahren nach Bestandskraft des in Frage stehenden Festsetzungsbeschei-
des.

b) Demgegentiber befiirwortet Morlok?’

eine grundlegende strukturelle Anderung des Sark-
tionensystems: Ein Grund fur die unterschiedliche Deutung des geltenden Rechts liege darin,
dass es eine Mischung mit Elementen aus zwei Modellen sei, ndmlich eines Anspruchsver-
lustmodells (8 19 Abs. 4 und 8 23 Abs. 4 PartG) und eines Sanktionenmodells (8 23a PartG).
Morlok schlégt einen Systemwechsel zu einem reinen Sanktionenmodell vor. Ein solches
Modell habe den Vortell der Klarheit und erlaube entgegen der ,,Alles-oder-Nichts*-Logik
eines Anspruchsverlustmodells eine differenziertere Zumessung von Rechtsfolgen fir ver-
schiedene Rechtsverstof3e, die sich an deren Art und Schwere orientierten.

Hierzu enthdlt das Modell von Morlok viele Einzelheiten. Unerhebliche Vorkommnisse
brauchten nicht sanktioniert zu werden, deshalb soll eine einheitliche ,,Sanktionswirdigkeits' -
Grenze von 20.000 DM gelten. Morlok strebt einerseits einen moglichst einfachen, anderer-
seits einen umfassenden und ausdifferenzierten Sanktionenkatalog an. Dabel unterscheidet er
zwischen zwel Kategorien, namlich zwischen einer blof3en Verletzung der Transparenz, aso
der Nichtpublikation von Tatbestédnden, die als solche rechtméaliig sind, und Tatbestanden, die
von Rechts wegen verboten sind. Rechtsversttlde der letzten Art sollen deutlich schwerer ge-
ahndet werden als die der ersten Kategorie. Der Sanktionenkatal og soll abschreckende Wir-
kung haben. Es sollen Multiplikationsfaktoren eingeftihrt werden, die die Hohe der zu ver-
hangenden Sanktion auf ein Mehrfaches Giber dem ,Gewinn® bei illegalem Verhaten festleg-
ten. Dieser Faktor soll bel rechtswidrigem Handeln finf betragen; liege dagegen - bel im tb-
rigen rechtméal3igem Handeln - lediglich ein Verstol3 gegen Publikationspflichten vor, soll der
Multiplikationsfaktor zwei betragen.

2. Vorschlage zur Préazisierung finanzieller Sanktionen
Die Kommission betrachtet die Vorschlage der beiden Gutachter als Anregungen und Ange-

bote an den Gesetzgeber. Sie konzentriert sich nachfolgend im Wesentlichen darauf, rechts-

politische Zielvorgaben zu formulieren.

27 ygl. Morlok, Gutachten, Vierter Teil, VII. und VIII.
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Es gilt, ein prézises und differenziertes Sanktionensystem zu schaffen, das alle sanktionswur-
digen Tatbestédnde erfasst, aber in der gesetzestechnischen Umsetzung einfach und in der
Praxis handhabbar ist.

a) Die Kommission ist der Auffassung, dass die Vorschriften tiber die finanziellen Sanktionen
des Partei engesetzes dahingehend geéndert werden sollten, dass Pflichtverletzungen und
Rechtsverstof3e prazise benannt und mit zielgenauen finanziellen Sanktionen geahndet wer-
den. Unbestimmte Rechtsbegriffe und Entscheidungsspielraume, auf der Tatbestands- wie auf
der Rechtsfolgenseite, sind so weit wie moglich zu vermeiden. Alle Vorschriften sollten auf

die optimale Verwirklichung des Transparenzgebotes ausgerichtet sein.

Esist rechtspolitisch unerwiinscht, wenn Vorgange im Umgang mit Parteispenden und Partei-
finanzen aufgrund unklarer Gesetzesformulierungen ungeahndet bleiben. Das untergrébt das

Rechtsbewusstsein und leistet der Politikverdrossenheit V orschub.

b) Die zu verhéngenden Sanktionen sollten abschreckende Wirkung haben, gerade weil - wie
die Vergangenheit lehrt - auf dem Gebiet der Partelenfinanzierung wiederholt eine Tendenz
zur Umgehung und Verschleierung zu beobachten ist. Auch durch die Hohe der méglichen
Sanktion sollte von vornherein der Spekulation entgegenwirkt werden, dass selbst bei einer
Ahndung des Fehlverhatens sich das rechtswidrige Tun ,,im Ergebnis‘ gleichwohl lohnen
konnte. Die finanzielle Sanktion sollte also auch in ihrer Hohe spiirbar sein. In jedem Fall

sollte das derzeitige Sanktionenniveau nicht unterschritten werden.

Insoweit kann die Kommission dem Ansatz von Klein nicht folgen, der Gesetzgeber habe
kaum Spielraum fir finanzielle Sanktionen, wolle er nicht in deren grundgesetzlich verbirgtes
Recht auf Chancengleichheit im politischen Wettbewerb eingreifen. 2% Nach Ansicht der
Kommission rechtfertigt es das ebenfalls mit Verfassungsrang ausgestattete Transparenzge-
bot, dass eine Partei bel einem erheblichen Verstol? gegen die Rechnungslegungspflicht durch
die Hohe der daran ankniipfenden finanziellen Sanktion gegebenenfalls auch empfindlich
getroffen wird. Esist in Kauf zu nehmen, wenn dadurch ihre Chancen im politischen Wett-

bewerb mit anderen Partelen voriibergehend beeintrachtigt werden.

238 ygl. Klein, Gutachten, Vierter Abschnitt, 11.
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Andererseits muss die gesetzliche Regelung wie auch ein auf ihrer Grundlage ergehender Be-
scheid im Einzelfall dem Grundsatz der Verhadtnisméfdigkeit gentigen. In keinem Fall darf die
weitere Existenz einer Partel in Frage gestellt sain.

c) Nach Ansicht der Kommission reicht es nicht aus, bei der Sanktionierung von Rechtsver-
stolzen allein oder vor allem darauf zu setzen, dass die ,, demokratische Haftung” durch den

Wahler greife (so aber der grundsétzliche Ansatz von Klein).?*

Eine Wahlentscheidung wird erfahrungsgemal3 nicht allein von einem solchen Einzel aspekt
bestimmt. Sind die tagespolitischen Aufregungen Gber einen Rechtsverstol3 voriber, treten fr
viele Wahler wieder |angerfristige Grundiberzeugungen und andere politische Sachtiberle-

gungen in den Vordergrund.

d) In jedem Fall besteht Prézisierungsbedarf hinsichtlich der Anforderungen an einen Rechen-
schaftsbericht als Voraussetzung fur den Anspruch auf staatliche Mittel (8 19 Abs. 4 Satz 3
PartG und § 23 Abs. 4 Satz 3 PartG). Insoweit kann darauf verwiesen werden, was die Kom-
mission ober?*® im Abschnitt zum Verfahren der Bundestagsverwaltung unter Hinweis auf
das derzeit anhangige Verwal tungsstreitverfahrer? um den Bescheid vom 14. Februar 2000
gegeniiber der CDU ausgefuhrt hat.

Der Gesetzgeber sollte diese Prézisierung unabhangig vom Ausgang dieses Rechtsstreits vor-
nehmen. Die Kommission ist der Auffassung, dass de lege ferenda nur die Forderung nach
einem inhaltlich richtigen Rechenschaftsbericht dem grundgesetzlichen Transparenzgebot
(Art. 21 Abs. 1 Satz 4 GG) gerecht wird.

Esist einsichtig, dass nicht jeder kleine Fehler eines Rechenschaftsberichts zum teilweisen
oder ganzlichen Anspruchsverlust nach 8 19 Abs. 4 Satz 3 oder § 23 Abs. 4 Satz 3 PartG fuh-
ren soll. Diese Rechtsfolge darf nur bel ,,wesentlichen" Fehlern eintreten. Zur Vermeidung
von Zweifelsfragen empfiehlt es sich, ndher zu bestimmen, wann ein ,,wesentlicher* Fehler
vorliegt. Das wird nicht einfach sein. Ein denkbarer Vorschlag wére es, in einer enumerativen
Aufzéhlung festzulegen, welches die ,,wesentlichen Vorschriften des Partelengesetzes sind,

denen der Rechenschaftsbericht gentigen muss. Denkbar wére auch (alternativ oder zusétz-

239 ygl. Klein, Gutachten, Vierter Abschnitt I1. und V1.
240 ol Vierter Abschnitt, V.
241 ygl. VG Berlin, Urteil vom 31. Januar 2001 - VG 2 A 25.00 -, NJW 2001, 1367
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lich), den Begriff ,,wesentlich* betragsmaldig zu konkretisieren, sei esin absoluten Zahlen, sei
esin einer Prozentzahl. Der letztgenannte Ansatz entspricht der bisherigen Praxis der Bun-
destagsverwaltung. Diese halt Unrichtigkeiten bis zu fiinf vom Hundert der Einnahmen der
jeweiligen Parteigliederung fir nicht ,,wesentlich.” Sie entnimmt dies dem Rechtsgedanken
aus 8 27 Abs. 2 Satz 3 PartG, wonach sonstige Einnahmen i.S.v. § 24 Abs. 2 Nr. 7 PartG nicht
ndher aufgegliedert und erlautert werden missen, wenn sie diesen Vomhundertsatz nicht

Uberschreiten.

In der Frage, wie die genannten Vorschriften prézisiert werden sollten, hat der Gesetzgeber
verschiedene gesetzestechnische M églichkeiten. Die Kommission empfiehlt, die Praxis der
Bundestagsverwaltung zu tUbernehmen. Sieist alerdings der Auffassung, dass die Grenze bei

hochstens zwei Prozent der Einnahmen der jeweiligen Parteigliederung liegen sollte.

e) Prézisert werden sollte ferner das Verhaltnis zwischen dem Anspruchsverlust wegen nicht
rechtzeitiger Vorlage eines ordnungsgemal3en Rechenschaftsberichts (8 19 Abs. 4 Satz 3 bzw.
§ 23 Abs. 4 Satz 3 PartG) und der Sanktionsnorm des § 23a PartG im Falle rechtswidrig an-
genommener oder nicht ordnungsgemald vertffentlichter Spenden. Der Anwendungsbereich

der genannten Vorschriften sollte klar gegeneinander abgegrenzt werden.

f) Regelungsbeduirftig ist ferner, ob und ggf. mit welchen Mal3gaben die allgemeine Vor-
schrift des 8§ 48 des Verwaltungsverfahrensgesetzes (VwV{G) tber die Ricknahme eines
rechtswidrigen begiinstigenden V erwaltungsaktes Anwendung finden soll.2*2 Die Frage stellt
sich namentlich dann, wenn sich nachtraglich herausstellt, moglicherweise erst nach geraumer
Zeit, dass ein bestandskréftiger Festsetzungsbescheid auf elnem fehlerhaften Rechenschafts-
bericht beruht. Zweifelhaft erscheint eine Anwendung von 8 48 VwV{G besonders dann,
wenn die Hohe der festgesetzten staatlichen Mittel bel Einreichung eines korrekten Rechen-
schaftsberichts unverandert gewesen wére. Die Probleme um § 48 VwV{G stellen sich ver-
schérft, wenn es sich um einen , Kettenfehler* handelt, der sich durch mehrere Rechen-
schaftsberichte hindurchzieht; hier wird die Frage aufgeworfen, ob in diesem Fall ein sank-

tionsmildernder ,, Fortsetzungszusammenhang® anzuerkennen ist oder der Rechtsgedanke des

242 yigl. hierzu Streit, MIP 1999, Sonderbeilage zu Heft 9, S. 17 ff.
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Art. 101 Abs. 3 GG (ne bisin idem - Verbot der Doppelbestrafung) angewendet werden soll-

te. 243

Der Sache nach geht es um eine Abwagung zwischen dem Verfassungsgebot materiell richti-
ger Rechnungslegung (Art. 21 Abs. 1 Satz4 GG) einerseits und dem im Rechtsstaatsprinzip
(Art. 20 Abs. 3 GG) verankerten Grundsatz der Rechtssicherheit und des V ertrauensschutzes
in bestandskréftige (wenn auch fehlerhafte) Festsetzungsbescheide anderersaits.

In Ubereinstimmung mit den Gutachten von Klein®** und Morlok®* ist die Kommission der
Auffassung, dass langer zuriickliegende Sachverhalte jenseits eines festzulegenden Zeitpunkts
nicht mehr dazu fuhren sollten, dass das Festsetzungsverfahren neu aufgerollt, bestandskraf-
tige Festsetzungsbescheide korrigiert und (teilweise) riickabgewickelt werden. Der damit ver-
bundene Aufwand und der Verlust an Rechtssicherheit stiinde in keinem Verhaltnis zum E-
reichen des Sanktionszwecks. Dem Gesetzeszweck (6ffentliche Rechnungslegung) und dem
offentlichen Interesse mag in diesen Féllen dadurch ausreichend Rechnung getragen werden,
dass der Bundestagspréasident dartiber in seinen regelmaliigen Berichten informiert (vgl. 8§ 23
Abs. 5 PartG).

Die Kommission empfiehlt, im Parteiengesetz eine eigensténdige Regelung lUber die Behard-
lung nachtraglich entdeckter Fehler in den Rechenschaftsberichte der Parteien und deren
Sanktionierung vorzusehen. Es sollte sich um eine gebundene Entscheidung ohne Ermessers-
spielraum des Bundestagsprasi denten handeln. Durch diese spezialgesetzliche Regelung wir-
de gleichzeitig die Anwendung von 8 48 VwVG ausgeschlossen. Es liegt im Ermessen des
Gesetzgebers, bis zu welchem Zeitpunkt in der Vergangenheit die Ausschlussfrist reichen
sollen. Klein?*® hat in seinem Gesetzesentwurf eine solche Vorschrift ausformuliert (§ 25 GE)
und eine Ausschlussfrist von drei bis funf Jahren nach Bestandskraft des Festsetzungsbe-

k247

scheides vorgeschlagen, Morlo
wahrungsfrist gemal’ 8 28 PartG). Die Kommission hélt eine Frist von mindestens finf Jahren

eine Frist von zehn Jahren (korrespondierend zur Aufbe-

fur zweckma(3ig.

243 \gl. Klein, Gutachten, 4. Abschnitt, . und V. 6.
244 \gl. Klein, Gutachten, 4. Abschnitt, V. 6.

245 ygl. Morlok, Gutachten, 4. Teil, VII. 1.

246 \gl. Klein, Gutachten, 4. Abschnitt, V. 6.

247 ygl. Morlok, Gutachten, Vierter Teil, VII. 1.
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g) Anderungsbedarf besteht auch im Hinblick auf die Vorschriften tiber die Verwendung von

bei RechtsverstdfRen und Pflichtversaumnissen zu zahlenden Gelder.

Die derzeitige Gesetzeslage ist unterschiedlich. 8 23 a Abs. 3 PartG sieht vor, dass rechtswid-
rig erlangte Spenden und die auf sie zu zahlende Sanktion in Hohe des Zweifachen des Betra-
ges (8 23aAbs. 1 PartG) vom Présidium des Deutschen Bundestages zu Beginn des néchsten
Kalenderjahres an Einrichtungen weitergegeben wird, die mildtétigen, kirchlichen, religiosen
oder wissenschaftlichen Zwecken dienen. Demgegeniiber bestimmen § 19 Abs. 4 Satz 3 und
Satz4 PartG: Falls eine Partel die Frist zur Vorlage eines ordnungsgeméal3en Rechenschaftsbe-
richts (31. Dezember des laufenden Jahres) versdumt, wird der , freiwerdende” Zuwendungs-
anteil der sdumigen Partel (Differenz zwischen vorlaufiger und endguiltiger Festsetzung) mit
der néchsten Abschlagszahlung an die anderen Parteien ausgekehrt. Wiederum anders ist die
Rechtsfolge des 8 23 Abs. 4 Satz 3 PartG fur den Fall, dass die Partel auch bis 31. Dezember
des folgenden Jahres ihren Rechenschaftsbericht nicht vorlegt: Dann geht sie des ganzen An-
spruchs auf staatliche Mittel verlustig, die Festsetzungen und Zahlungen an die Ubrigen Par-
teien bleitben unverandert (8 23 Abs. 4 Satz3 Halbs. 2 PartG); dlein in diesem Fall findet also
ein Rickfluss an den Haushalt statt.

Die Kommission hdlt es flr unangebracht, die anderen Parteien in der Weise zu beginstigen,
dass , freiwerdende Gelder” oder ,, Strafgelder” ihnen zuflief3en. Fur elne solche Anhebung der
Zahlungen an die anderen Parteien besteht kein sachlicher Grund. Die anderen Parteien haben
mit zusétzlichen Geldern nicht gerechnet. Sie wirden ihnen womaéglich Jahre nach dem
betreffenden Haushaltgahr zuflief3en. Das zeigt sich deutlich im Falle des Bescheides des
Bundestagsprasidenten vom 14. Februar 2000: Falls dieser nach Abschluss des laufenden
Verwaltungsgerichtsverfahrens rechtskréftig werden sollte und der in Rede stehende Betrag
von rund 40 Mio. DM gemal3 § 19 Abs. 4 Satz 4 PartG an die anderen Parteien ausgezahit
wirde, wére das fur diese eine zusétzliche Ausschittung von staatlichen Mitteln ohne echten
Bedarf. Wohl auch deswegen haben sich im zeitlichen Umfeld des damaligen Bescheides fih-
rende Vertreter der anderen Parteien dafUr ausgesprochen, eventuell zurtickflief3ende staat-
liche Mittel nicht fir Parteizwecke zu verwenden, sondern sie - wie fir Sanktionsgelder nach
§ 23 aAbs. 3 PartG vorgesehen - karitativen oder kirchlichen Einrichtungen oder Institutio-

nen zukommen zu lassen.
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Nach Auffassung der Kommission sollten die oben dargestellten Teilregelungen vereinheit-
licht werden. Es sollte nur noch eine einzige Rechtsfolge vorgesehen werden, némlich die
Vereinnahmung in den Haushalt. Zwar wére auch diein § 23 a Abs. 3 PartG vorgesehene
besondere Zweckbestimmung fir karitative, kirchliche und &hnliche Zwecke eine anerken-
nenswerte L 6sung. Fir vorzugswuirdig hadt die Kommission indes die Vereinnahmung in den

allgemeinen Haushalt und damit in die Entscheidungsgewalt des Gesetzgebers.

In jedem Fall sollten finanzielle Sanktionen gegeniiber einer Partei die Festsetzungen und
Zahlungen gegenuiber den anderen Parteien unberthrt lassen. Die Rechtsfolge des § 23 Abs. 4
Satz 3 Halbs. 2 PartG sollte also verallgemeinert werden. Das wiirde das Verfahren verein-

fachen und die Bundestagsverwaltung deutlich entlasten.

h) Lediglich erinnert werden soll hier an die bereits ober?*® unterbreitete Empfehlung, saumi-
ge Parteien, die nicht an der staatlichen Teilfinanzierung teilnehmen, dadurch zur Vorlage
eines Rechenschaftsberichts anzuhalten, dass Spenden an diese Parteien andernfalls ihre steu-
erliche Privilegierung nach § 10a Abs. 2, § 34g ESIG verlieren. Auch diesist im weitesten

Sinne eine Sanktion fur einen Verstol3 gegen das Transparenzgebot.

73. Die Kommission empfiehlt, die Vorschriften Gber die finanziellen Sanktionen des Partei-
engesetzes dahingehend zu andern, dass Pflichtverletzungen und Rechtsverstofie prazise be-
nannt und mit zielgenauen finanziellen Sanktionen geahndet werden. Diese sollten auch in
ihrer Hohe spiirbar sein. Das jetzige Sanktionenniveau sollte nicht unterschritten werden. An-
dererseits ist sicherzustellen, dass der Grundsatz der Verhaltnismaliigkeit beachtet und die
Existenz einer Partel nicht in Frage gestellt wird.

74. Die Kommission empfiehlt dem Gesetzgeber, in jedem Fall verschiedene Zweifelsfragen

der derzeitigen Rechtslage durch Prézisierung des Gesetzes zu |6sen:

» Dazu gehoren insbesondere die inhaltlichen Anforderungen an einen Rechenschaftsbericht
i.S\v. 8 19 Abs. 4 Satz 3 bzw. 8 23 Abs. 4 Satz 3 PartG; der Anspruchsverlust nach diesen
Vorschriften sollte nur bei ,, wesentlichen* Fehlern eintreten. Die Kommission empfiehlt, die
Grenze, bis zu der Unrichtigkeiten als nicht ,,wesentlich* zu behandeln sind, bel zwei Pro-
zent der Einnahmen der jeweiligen Parteigliederung zu ziehen.

» Das Verhdltnis der vorgenannten Vorschriften zur Sanktionsnorm des § 23a PartG fir
rechtswidrig angenommene oder nicht ordnungsgemal’ veroffentliche Spenden sollte klar

248 ygl. Vierter Abschnitt, V.
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geregelt werden.

* Es sollte elne spezia gesetzliche Regelung Uber die Ricknahme bestandskréftiger Fest-
setzungsbescheide im Falle nachtréglich erkannter Fehler des Rechenschaftsberichts vor-
gesehen werden. Es liegt im Ermessen des Gesetzgebers, eine Ausschlussfrist zu bestimmen,
ab der spéter entdeckte Fehler nicht mehr zu einer Riickabwicklung abgeschlossener Fest-
setzungsverfahren fihren. Die Kommission hélt eine Ausschlussfrist von mindestens finf
Jahren fir zweckmaf3g.

75. Die Vorschriften des Partelengesetzes sollten dahingehend vereinheitlicht werden, dassim

Falle einer Sanktion gegen eine Partei die Festsetzungen und Zahlungen gegentiber den ande-

ren Parteien unbertihrt bleiben und die staatlichen Mittel und Strafgelder an den Haushalt

flielRen.

1. Andere Sanktionen

Im Gefolge der im Winter 1999/2000 bekannt gewordenen Félle von teils vorgeworfenem,
tells bewiesenem bzw. eingestandenem Fehlverhalten im Umgang mit Partei spenden und
Parteifinanzen ist die Forderung nach weitergehenden Sanktionen gegentiber den jewells han-
delnden Personen erhoben worden. Die Palette der Vorschlége ist reichhaltig, sie umfasst vor
allem die Forderung nach

»  dtrafrechtlichen Konsequenzen, insbesondere Einfiihrung einer besonderen Strafvor-
schrift fir Verstof3e gegen das Parteiengesetz;

*  Mandatsverlust, Verlust des passiven Wahlrechts und Aberkennung der Beféhigung zur
Bekleidung offentlicher Amter;

* personlicher finanzieller Haftung der handelnden Personen fir den angerichteten Sche-

den.

Fur Sanktionen gegen Einzelpersonen spricht, dass Verstél3e gegen tragende Grundsétze des
Rechts der Parteienfinanzierung splrbare Folgen zeitigen sollten. AufRerdem dienen Sanktio-
nen auch dazu, praventiv zu wirken. Gegen zusétzliche Sanktionsformen spricht, dass es er-
fahrungsgemald schwer sein dirfte, den oder die eigentlich Verantwortlichen tatséchlich ding-
fest zu machen, zumal die jewells Handelnden regelmaliig in Gremien eingebunden sind.

Umgehungsmoglichkeiten sind leicht zu finden. Ferner gilt es, sich die bereits im geltenden
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Recht vorgesehen Sanktionen zu vergegenwartigen und sich der Griinde zu vergewissern,

warum sie nur im derzeitigen Umfang vorgesehen sind.

1. Str afrechtliche Sanktionen

Nach geltendem Recht kann ein Fehlverhalten im Umgang mit Parteigeldern und Partei spen-
den je nach den Gegebenheiten des Einzelfalles den Tatbestand verschiedener Normen des
allgemeinen Strafrechts erfillen. In Betracht kommen die Straftatbesténde der Untreue (8 266
StGB), des Betruges (8 263 StGB), der Unterschlagung (8 246 StGB) und des Dieb-stahls

(8 242 SIGB).

Die in den genannten Normen angedrohten Geld- oder Freiheitsstrafen kénnen verhangt wer-
den, wenn der zu beurteilende Sachverhalt nicht nur alle geforderten Merkmale des objektiven

Tatbestands nachweisbar erfiillt, sondern auch vorsétzlich begangen wird.

Demgegentber sind Sachverhalte denkbar, in denen das beschriebene Fehlverhalten die Tat-
bestandsmerkmale der geltenden Strafbestimmungen nicht oder nicht nachweisbar erfiillt. Das
kann bei spielsweise dann zutreffen, wenn eine vorsétzliche Handlung zwar zu einem fehler-
haften Rechenschaftsbericht einer Partei fihrt, der Nachweis eines Vermdgensschadens, wie
dies § 263 und 8§ 266 StGB fir eine Bestrafung wegen Betrugs bzw. wegen Untreue ver-

langen, aber nicht moglich ist.

Die Kommission greift deshalb die in der aktuellen Diskussion haufig gestellte Frage auf, ob -
in Ergénzung zu den allgemeinen Normen des Strafgesetzbuches - eine Strafnorm neu einge-
fuhrt werden sollte, deren wesentliches Tatbestandsmerkmal im Verstol3 gegen das Transpa-
renzgebot des Grundgesetzes (Art. 21 Abs. 1 Satz 4 GG) und im Verfélschen des Rechen
schaftsberichts einer Partel besteht. Das dabel zu schiitzende Rechtsgut, die Transparenz der
Parteifinanzen und damit das Vertrauen der Offentlichkeit in das rechtméRige Handeln deno-
kratischer Parteien, rechtfertigt - auch im Vergleich mit den durch die bestehenden Strafnor-

men geschitzten Rechtsgitern wie dem Vermdgen oder dem Eigentum - die Strafbewehrung.

Nach diesen Uberlegungen empfiehit die Kommission, in das Parteiengesetz einen speziellen
Straftatbestand der vorsétzlich falschen Rechnungslegung einzufihren:
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a) Die Vorschrift sollte dem Straftatbestand der Bilanzfal schung geméi? 8 331 HGB nachge-
bildet werden. Die Sachverhalte sind Ubertragbar: Hier wie dort geht es um eine bestimmte
Form der Rechnungslegung. Die in § 331 HGB strafrechtlich geschiitzten Abschlisse in der
Wirtschaft sind mit einem Rechenschaftsbericht i.S.d. Partelengesetzes durchaus verglei chbar.
Dem durch § 331 HGB geschiitzten Rechtsgut des Vertrauens des Publikums in die Ord-
nungsgemal3heit dieser Abschllsse entspricht hier das durch Art. 21 Abs. 1 Satz 4 GG sogar
mit Verfassungsrang ausgestatte Gffentliche Interesse an einer ordnungsgemal3en Rechnungs-
legung der Parteien.

b) In Anlehnung an die genannten Vorschriften des Handel sgesetzbuches kénnte die Tat-
handlung dahingehend gefasst werden, dass mit Strafe bedroht wird, wer ,, die Verhdtnisse
der Partei im Rechenschaftsbericht unrichtig wiedergibt oder verschleiert.” Objekt der Straf-
norm ist aso der Rechenschaftsbericht. Gegebenenfalls waren die Straftatbestandsmerkmale
noch praziser zu fassen. Fur den Bereich von § 331 HGB ist geklart, dass die Tathandlung
Vorsatz voraussetzt. Dies kdnnte, wenn das fur erforderlich gehalten wird, bereits im Gesetz

zum Ausdruck gebracht werden.

c) Schwieriger ist es, den mit Strafe bedrohten Personenkreis richtig zu bestimmen. Nach
Auffassung der Kommission sollte dies - wiederum parallel zu § 331 HGB - das Gremium
sein, das nach dem Parteiengesetz und der Satzung Uber den Rechenschaftsbericht Beschluss
zu fassen hat, also der Parteivorstand. Dartiber hinaus sollten auch der Schatzmeister und der
Generalsekretar?*® der Partel erfasst sein, falls sie nicht Mitglied des Vorstands sein sollten.
Die Einbeziehung der beiden Letztgenannten entspricht der Bedeutung ihrer Funktion inner-
halb der Partel und ist zugleich Konsequenz der obigen Empfehlung, dass der Rechenschafts-
bericht in Ausfluss des von der Kommission befurworteten Mehr-Augen-Prinzips vom Partei-

vorsitzenden, vom Schatzmeister und vom Generalsekretér zu unterzeichnen ist.

Die Kommission empfiehlt, die Rechnungslegung auf Bundes- und Landesebene auf diese

Weise mit Strafe zu bewehren.

Fir problematisch sieht es die Kommission dagegen an, wollte man den Anwendungsbereich
der Norm dartber hinaus auf die Verantwortlichen in den nachgeordneten Gebietsverbanden

erstrecken. Dem stehen nach Auffassung der Kommission die Besonderheiten der Rech-

249 oder, falls die Partei keinen General sekretar oder ahnlichen Bevollmachtigten hat, ein anderes Vorstandsmitglied
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nungslegung der Parteien entgegen. In den Parteien ist ein grof3er, kaum Uberschaubarer Per-
sonenkreis an der Erstellung des Rechenschaftsberichts beteiligt. Fehler oder Rechtsverstofie
auf der unteren Ebene setzen sich fort, wenn sie auf der htheren Ebene nicht entdeckt oder
dort mitgetragen werden. Vor allem in den unteren Parteigliederungen handelt es sich ganz
Uberwiegend um ehrenamtliche Kréfte. Der (Gesamt-) Rechenschaftsbericht der (Bundes-)
Partei baut auf ihrer Arbeit auf. Die Aufgabe der nachgeordneten Gebietsverbande beschrénkt
sich dabei alerdings im Wesentlichen darauf, den htheren Parteigliederungen ihr Zahlenma-
teria zu liefern. Es wére unangemessen, einen so grof3en Personenkreis und dessen Handeln
einer besonderen Strafandrohung zu unterwerfen. Hinzu kommt, dass eine solche Strafandro-
hung die Bereitschaft, sich ehrenamtlich mit Parteifinanzen zu befassen, empfindlich treffen
wurde. Die Bereitschaft zu ehrenamtlichem Engagement in den Parteien soll nach Auffassung
der Kommission aber nicht beeintrachtigt werden. Erforderlich ist also eine Beschrénkung des

in Betracht kommenden Téaterkrei ses.

Die Kommission hédlt es deshalb fir vertretbar, wenn der Gesetzgeber in Abwagung dieser
Gesichtspunkte darauf vertraut, dass auf der Ebene der nachgeordneten Gebietsverbande das
allgemeine Strafrecht ausreicht, um ein etwaiges strafwirdiges Verhaten im Umgang mit
Parteifinanzen zu ahnden. Im Ubrigen haben die Parteien bereits jetzt die Moglichkeit, et-
waiges Fehlverhalten in diesem Bereich durch parteiinterne Disziplinarmal3hahmen (Ord-

nungsmal3nahmen) und zivilrechtliche Schritte zu ahnden.

d) Zur Klarstellung sei hervorgehoben:

Personen, die keines der genannten Amter bekleiden und auf Bundes- oder Landesebene mit
der Rechnungslegung uber die Parteifinanzen befasst sind, kdnnen sich nach den Regeln des
allgemeinen Strafrechts wegen Angtiftung oder Beihilfe zur vorsétzlich falschen Rechnungs-

legung strafbar machen (auch insofern in Paralele zu § 331 HGB).

Fahrléssige Fehler, wie sie auch bei ansonsten gelibter Sorgfalt immer einmal vorkommen
konnen, bleiben aul¥erhalb der Strafandrohung. Durch die Beschrankung auf vorsétzliches
Tun ist auch sichergestellt, dass die Personen an der Parteispitze, die aufgrund ihrer Fih-
rungsaufgaben kaum in der Lage sein durften, das Zahlenwerk eines Rechenschaftsberichts
im Einzelnen zu prifen, nicht in lebensfremder und praktisch unverninftiger Weise mit Strafe

bedroht werden. Andererseits werden sie dann erfasst, wenn sie den Rechenschaftsbericht
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beschlief3en und/oder sogar unterzeichnen, obwohl sie wissen oder dabei mitgewirkt haben,
dass rechenschaftspflichtige Vorgéange unrichtig wiedergegeben und verschleiert werden. Das

erscheint der Kommission auch sachgerecht.

In Konsegquenz der obigen Empfehlungen zur Rechnungslegung sei betont, dass selbstver-
sténdlich jeder Angehdrige des Téaterkreises nur strafrechtlich belangt werden kann fur Fehler
auf der jeweiligen Ebene. Der beschriebene Personenkreis auf Landesebene ist also nur straf-
rechtlich verantwortlich fUr eine vorsétzlich falsche Rechnungslegung auf der Landesebene.
Die Personen auf Bundesebene hétten einzustehen fir eine vorsétzlich falsche Rechnungsle-
gung Uber die Parteifinanzen auf der Bundesebene, beispielsweise liber der Bundespartei zu-
flief3ende Spenden, dartiber hinaus fur eine dem Einzelnen bekannte falsche Zusammenfiih-

rung der Rechenschaftsberichte der Landesverbande.

€) In der Rechtsfolge (Strafandrohung) sollte sich der neue Straftatbestand ebenfalls an die
Bilanzfal schung anlehnen. Danach halt die Kommission die Androhung von Freiheitsstrafe
bis zu drei Jahren oder Geldstrafe fir angemessen. Mit Blick auf das Schutzgut der Norm,
das offentliche Interesse an einer ordnungsgemal3en Rechnungslegung der Parteien (Art. 21
Abs. 1 Satz4 GG), sollte die neu zu schaffende Strafnorm nicht subsidiér hinter anderen

Normen zuriicktreten.

f) Nur konsequent ist es, wenn neben dem oben beschriebenen verantwortlichen Personen-
kreis der Partei auch der von ihr beauftragte Prifer und dessen Gehilfe mit Strafe bedroht
wird. Das sollte - auch hier wiederum die Parallele zum Handelsrecht - in Anlehnung an

§ 332 HGB geschehen. Strafbar wére danach, wenn eine dieser Personen Uber das Ergebnis
der Prifung eines Rechenschaftsberichts unrichtig berichtet, im Prifbericht erhebliche Um-

sténde verschweigt oder einen inhaltlich unrichtigen Priifvermerk erteilt.?*°

2. Verlust der Wahlbarkeit

Neben strafrechtlichen Sanktionen werden weitere ,, Nebenstrafen® diskutiert. Insoweit wird -
wie etwa aus Frankreich bekannt - an den Verlust der Fahigkeit zur Bekleidung offentlicher
Amter gedacht, also an den Verlust des passiven Wahirechts (Verlust des Abgeordnetenman-

20 g1, Streitferdt, Gutachten, 10.7
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dats). Das geltende Recht kennt diese Sanktion in unterschiedlichen Kombinationen und nach
Mal3gabe verschiedener Gesetze (vgl. 88 45 ff. StGB).

Befiirwortet wird der Verlust des passiven Wahlrechts namentlich von Morlok.?®! Er zieht die
Parallele zum besonderen Verwaltungsrecht. Wer dort in den jewelligen Lebensbereichen die
ihm auferlegten spezifischen Pflichten nicht beachte, gelte als ,,unzuverlassig”. Ihm werde im
Gewerberecht die Konzession, im Fahrerlaubnisrecht der Fuhrerschein entzogen. In sprich-
wortlicher Parallele hierzu solle auch ein Politiker flr eine gewisse Zeit ,,aus dem Verkehr
gezogen“ werden, wenn er gegen spezifische Vorschriften seines Lebensbereichs verstole,
also gegen das Parteienrecht. Rechtsfolge wére ein befristeter Verlust des passiven Wahl-
rechts. Dadurch werde die Politik auf begrenzte Zeit von einem Akteur befreit, dessen Bereit-
schaft, sich an das einschlagige Recht zu halten, sich as nicht hinreichend erwiesen habe.
Zugleich koénne von einer solchen Sanktion eine abschreckende Wirkung auf das Verhalten

von ,, Berufspolitikern erwartet werden.

Zu beachten ist alerdings, dass das passive Wahlrecht grundrechtlich geschitzt ist (Art. 38
Abs. 1 Satz 1 GG) und dass seine Einschrénkung nach der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts eines ,, zwingenden Grundes® bedarf, der sich nur aus dem Schutz konkurrie-
render Verfassungsguter ergeben kann. Morlok halt das fur unproblematisch. Klein auf3ert
Bedenken, schlief3t aber nicht aus, dass eine solche ,,Nebenstrafe“ mit Blick auf das ebenfalls
verfassungsrechtlich verankerte Transparenzgebot (Art. 21 Abs. 1 Satz4 GG) bel einer Pri-

fung durch das Bundesverfassungsgericht Bestand haben kénnte.?>2

Nach Auffassung der Kommission scheint der Verlust des Mandats auf den ersten Blick die
angemessene Sanktion zu sein fur einen Politiker, der gegen Art. 21 Abs. 1 Satz 4 GG ver-
stoflt. Andererseits sprechen gewichtige Grinde dagegen. Die Kommission hat vor alem
Zweifel an der Verhdtnismaligkeit einer solchen Sanktion. Hinzu treten praktische Einwan-
de. Es sind viele Moglichkeiten vorstellbar, eine solche Sanktion zu umgehen. Ein entschei-
dender Nachteil des Vorschlagsist, dass Nicht-Mandatstrager, die gegen das Partelengesetz
verstolden, nicht erfasst werden, und dass die Sanktion deshalb in vielen Féllen ins Leere ge-

hen durfte. Es gibt zahlreiche - hier nicht namentlich aufzufihrende — Beispiele dafUr, dass

21 ygl. Morlok, Gutachten, 4. Teil, VII. 4. ¢)
252 ygl. Klein, Gutachten, 4. Abschnitt, 1X. 5.
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Personen, die in den Parteien hauptverantwortlich fir die Parteifinanzen zusténdig sind, kein

Abgeordnetenmandat und kein 6ffentliches Amt inne haben bzw. hatten.

Fir diese Sanktion besteht nach Auffassung der Kommission vor allem kein Bedarf, wenn der
Gesetzgeber gemal’ der obigen Empfehlung einen Straftatbestand der vorsétzlich falschen
Rechnungslegung der Parteien einfihrt. Damit wéren Rechtsverstél3e gegen das Parteienge-
setz hinreichend mit einer Sanktion bewehrt. Fir weitere (zweifelhafte) Nebensanktionen be-
steht dann keine Notwendigkeit.

3. Finanzielle Sanktionen gegen handelnde Per sonen

In der 6ffentlichen Diskussion ist erortert worden, ob - neben der Partei - auch die handelnden
Personen mit finanziellen Sanktionen wegen von ihnen begangener oder zu verantwortender
VerstolRe gegen das Parteiengesetz belangt werden sollten. Vorgeschlagen wird insoweit die
Krzung von Beziigen oder Versorgungsanspriichen (a) oder eine personliche Mithaftung fir
den verursachten Schaden (b). Gegen diese Vorschléage bestehen gewichtige Bedenken. Zu-
dem sei darauf hingewiesen, dass das geltende Recht der geschadigten Partel hinreichende

Regressanspriiche gibt (c).

a) Bedenken bestehen zunéchst gegen den Vorschlag, bel Verstél3en gegen das Parteiengesetz
die Beziige oder Ruhegehaltsanspriiche der handelnden Politiker zu kirzen.

Die Kommission ist der Auffassung, dass selbst ein gravierendes Fehlverhaten im Umgang
mit Parteifinanzen, also in einer politischen Funktion, nicht mit einer Sanktion belegt werden
sollte, die den Betroffenen in seiner materiellen Lebensgrundlage bedroht. Der Vorschlag ist
im Ubrigen auch wenig tauglich, weil nicht jeder, der im Bereich von Parteifinanzen tétig ist,
Minister-, Beamten-, Abgeordneten- oder entsprechende Ruhegehaltsbeziige erhélt. Die
Sanktion tréfe also nur einen beschrankten Personenkreis und wére fir diesen eine Sonder-
strafe. Hinzu kommt, dass sie an ein Verhalten ankntipfen wirde, das au3erhab der Pflichten-
stellung des jeweiligen Amtes bzw. seines Status liegt, namlich im Parteienrecht. Das zeigt
sich deutlich, wenn man die Paralele zum Disziplinarrecht zieht: Die vergleichbare Rechts-
folge der Kiirzung oder Aberkennung des Ruhegehalts kann dort nur bei einem Dienstverge-
hen verhangt werden. Auf sie kann zudem nur in einem formlichen Verfahren erkannt wer-

den. Weder das Bundesminister- noch das Abgeordnetengesetz sehen derzeit dergleichen vor.
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Wollte man dem Vorschlag ndher treten, bedirfte es also umfangreicher Gesetzeséanderungen,
und zwar auf Bundes- wie auf Landesebene, einschliefdlich der Festlegung des zustandigen

Gerichts und des Verfahrens.

Die Kommission empfiehlt daher, von solchen Uberlegungen Abstand zu nehmen. Auch hier
gilt, dass mit dem oben vorgeschlagenen speziellen Straftatbestand der vorsétzlich falschen

Rechenschaftslegung eine ausreichende Sanktion vorliegt.

b) Im geltenden Recht ist durch § 37 PartG die Anwendung von 8§ 54 Satz 2 BGB ausge-
schlossen. Diese Norm des allgemeinen Vereinsrechts regelt die personliche Haftung der fr
den nichtrechtsfahigen Verein kontrahierenden Personen. Um eine finanzielle Mithaftung der
fUr die Partei handelnden Person zu erreichen, wird deshalb haufig eine Streichung von 8§ 37
PartG vorgeschlagen.

§ 54 Satz 2 BGB hat den Zweck, dem Vertragspartner eines nichtrechtsfahigen Vereins einen
zusétzlichen Vorteil zu verschaffen, indem ihm der Zugriff auf das Vermdgen degenigen er-
offnet wird, der fir den Verein handelt. Es geht also um eine Haftung ausschliefdlich aus
Rechtsgeschéften, nicht aus deliktischem Handeln, so dass eine Streichung von 8 37 PartG zu
keiner Mithaftung fir einen Schaden aus den hier in Reden stehenden Rechtsverstofien fih-
ren wiirde. Im Ubrigen hat die Nichtanwendung von § 54 Satz 2 BGB im Parteienrecht ihren
guten Grund: Sie dient dem Schutz der Vielzahl von ehrenamtlich tétigen Parteimitgliedern,
die auf den verschiedenen Ebenen fir ihre Partel rechtsgeschéftlich auftreten. Die Streichung
von § 37 PartG wirde diesen Personenkreis in die personliche Haftung nehmen. Das kénnte
die Bereitschaft, solche Parteifunktionen wahrzunehmen, und damit das ehrenamtliche partei-
politische Engagement insgesamt erheblich beeintréchtigen. Hinzu kommt, dass die person-
liche Haftung des Handelnden nach 8 54 Satz 2 BGB nicht zwingendes Recht ist, sie kann
vertraglich abbedungen werden; auch ist eine ,, Enthaftung” durch Abschluss einer ent-
sprechenden Versicherung maglich. Von beiden Mdglichkeiten wirde wohl in grof3em Um-
fang Gebrauch gemacht werden, wirde 8§ 37 PartG gestrichen. Deshalb sollte davon Abstand

genommen werden.

c) Bel der Forderung nach personlichen finanziellen Sanktionen fir die handelnden Personen

wird im Ubrigen tibersehen, dass das geltende Recht eine finanzielle I nhaftnahme desjenigen,
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der fir den einer Partei entstandenen Schaden verantwortlich ist, bereits erméglicht.?>® Aus
den Vorschriften des allgemeinen Vereins- und Deliktsrechts ergeben sich ausreichende Re-
gressmaglichkeiten. Wenn diese nicht realisiert werden, ist das Sache der jeweiligen Partei,
die den Schaden davontragt. Insoweit kann nur mit den Mitteln der innerparteilichen Demo-
kratie darauf hingewirkt werden, dass solche Méglichkeiten genutzt werden. Das mag als un-
zureichend und unbefriedigend angesehen werden. Gleichwohl sollte das Parteiengesetz nicht
unnétig in den innerparteilichen Prozess der Meinungsbildung eingreifen. Gesetzlicher Ande-
rungsbedarf besteht daher nicht.

76. Die Kommission empfiehlt, im Parteiengesetz einen speziellen Straftatbestand der vor-
sétzlich falschen Rechnungslegung einzufiihren. Dieser sollte dem Straftatbestand der Bilanz-
faschung gemaid § 331 HGB nachgebildet werden. Danach wére mit Strafe bedroht, wer die
Verhdltnisse der Partel im Rechenschaftsbericht vorsétzlich unrichtig wiedergibt oder ver-
schleiert. Die Strafbewehrung sollte das Gremium betreffen, das nach dem Parteiengesetz und
der Satzung Uber den Rechenschaftsbericht Beschluss zu fassen hat, also den Parteivorstand,
zusétzlich den Schatzmeister und den General sekretér (falls sie nicht Mitglied des Vorstands
sind). Die Kommission empfiehlt, die Rechnungslegung auf Bundes- und L andesebene auf
diese Weise mit Strafe zu bewehren. Dagegen hélt sie es fir problematisch, wollte man den
Anwendungsbericht der Norm dariiber hinaus auf die Verantwortlichen in den nachgeordne-
ten Gebietsverbénden erstrecken.

77. Die Kommission empfiehlt, davon abzusehen, Verstél3e gegen das Parteiengesetz mit dem
Verlust des passiven Wahlrechts (Mandatsverlust) zu ahnden. Sie hat verfassungsrechtliche
Bedenken gegen die Verhatnismaliigkeit einer solchen Sanktion. Dagegen sprechen auch
zahlreiche praktische Grunde.

78. Die Kommission spricht sich dagegen aus, Verstél3e gegen das Parteiengesetz mit einer
Kurzung der Bezlige oder Ruhegehaltsanspriiche der handelnden Politiker (als Minister, Be-
amter oder Abgeordneter) zu ahnden. Wegen eines Fehlverhaltens in einer politischen Funk-
tion sollte nicht in gravierender Weise in die materielle L ebensgrundlage eines Menschen ein-
gegriffen werden. Gegen den Vorschlag sprechen zahlreiche weitere Bedenken, u.a. dass nicht
jeder, der im Bereich der Parteifinanzen tétig ist, solche Bezlige erhdlt.

79. Die Kommission empfiehlt, im Partelengesetz keine Regelung einzufiihren, durch die

- neben der Partei - auch die jeweils handelnde Person wegen von ihr begangener oder zu ver-

antwortender Rechtsverstof3e in finanzielle Mithaftung genommen wird. Der in § 37 PartG

253 ygl. hierzu Backer, MIP 1999, Sonderbeilage zu Heft 9, S. 24 ff.
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angeordnete Ausschluss von § 54 Satz 2 BGB beruht auf guten Griinden. Im Ubrigen ergeben
sich aus den Vorschriften des algemeinen Vereins- und Deliktsrechts ausreichende Regress-
moglichkeiten. Esist Sache der jeweiligen Partei, die den Schaden davon trégt, diese zu reali-

seren.
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Sechster Abschnitt: AbschlieRende Uber legungen

l. K tinftige Aufgabe der Kommission

Die Aufgaben der Kommission unabhangiger Sachverstandiger zu Fragen der Parteinfinanzie-
rung ergeben sich derzeit aus 8§ 18 Abs. 6 und 7 PartG. Dassind

» die Festlegung eines parteienspezifischen Warenkorbes und der jahrlichen Feststellung
des auf dieser Grundlage ermittelten parteienspezifischen Preisindexes, der Grundlage
fur die Entscheidung des Gesetzgebers Uiber eine eventuelle Anderung der absoluten
Obergrenze der staatlichen Mittel der Parteienfinanzierung ist (8 18 Abs. 6 Sétze 2
bis 4 PartG);

+ die Abgabe von Empfehlung zu etwaigen Anderungen in der Struktur und Hohe der
staatlichen Parteienfinanzierung (8 18 Abs. 7 PartG);

+ hinzu tritt der unerledigte Auftrag aus der Ubergangsvorschrift des Art. 6 des Gesetzes

zur Anderung des Parteiengesetzes und anderer Gesetze vom 28. Januar 1996.%>*

Sollte der Gesetzgeber sich dazu entschlief3en, den parteienspezifischen Preisindex beizube-
halten, kann nach Auffassung der Kommission die Aufgabe der Uberprifung und Fortent-
wicklung des Warenkorbes sowie der jahrlichen Feststellung des parteienspezifischen Preis-
indexes dem Statistischen Bundesamt Uibertragen werden. 2°° Damit entfiele ein wesentlicher
Aufgabenbereich der Kommmission. Die jetzige Kommission hat ferner die Absicht, den
noch nicht erledigten Auftrag aus Art. 6 des oben zitierten Anderungsgesetzes spétestens mit
ihrem Bericht zum Ende ihrer Amtszeit zu erflllen. Damit stellt sich die Frage, ob die Kom-
mission unabhangiger Sachversténdiger gemald 8 18 Abs. 6 und 7 PartG als Dauereinrichtung
weiter Bestand haben sollte.

Es gilt in Erinnerung zu rufen, dass die Einrichtung der Parteienfinanzierungskommission auf
eine Anregung des BVerfG in dessen Urteil vom 9. April 1992 zuriickgeht:2°® Dem Gesetzge-

bungsverfahren Uber Fragen der Parteienfinanzierung ermangele es - éhnlich wie bei der

254 ygl. BGBI. | S. 142 und oben, eingangs zu Teil A
255 ygl. Teil C, Erster Abschnitt, V1. 1.
256 ygl. BVerfGE 85, 264 (291 f.)
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Festlegung der Beziige von Abgeordneten und von sonstigen Inhabern politischer Amter -
regelmaidig des korrigierenden Elements gegenlaufiger politischer Interessen. Es liege nahe,
dem durch die Einschaltung objektiven Sachverstandes abzuhelfen. Das BVerfG sieht dso in
der Einschaltung externen unabhéngigen Sachverstandes ein sinnvolles Korrektiv zum Ei-

geninteresse der Parteien und ihres bestimmenden Einflusses auf die Gesetzgebung.

Gerade vor dem Hintergrund der im Winter 1999/2000 bekannt gewordenen Falle von Fehl-
verhalten im Umgang mit Parteispenden und Parteienfinanzen und der parteipolitischen Kon-
troversen in der Folgzeit hdlt es die jetzigen Kommission fir sinnvoll, wenn eine solche Ein-

richtung auch weiterhin zur Verfligung stinde.

Die Kommission empfiehlt daher, im Partelengesetz weiterhin eine gesetzliche Grundlage fur
den Bundesprasidenten vorzusehen, die ihn erméchtigt, aber - anders als jetzt - nicht ver-
pflichtet, eine Kommission unabhangiger Sachversténdiger zu Fragen der Parteienfinanzie-
rung einzuberufen. Die derzeitige Formulierung des Mandats zur Vorlage von strukturellen
Anderungsvorschlagen (8 18 Abs. 7 PartG) ist auslegungsbediirftig. Die Kommission emp-
fiehlt daher, die gesetzliche Erméchtigung zweifelsfrei zu fassen. Einberufung und Aufgaben
der Kommission sollten in das staatspolitische Ermessen des Bundesprasidenten gelegt wer-
den. Dazu gehdrt insbesondere, ob und wann er Anlass sieht, die Kommission um einen Be-
richt zu bitten, und was dessen Thema sein soll. Es kann darauf vertraut werden, dass der zu
neutraler und Uberparteilicher Amtsfihrung verpflichtete jeweilige Bundesprésident von sei-

nem staatspolitischen Ermessen sachgerecht Gebrauch machen wird.

Uber die Frage, ob - tiber das Recht der Parteienfinanzierung hinaus - weitergehender Bera-
tungsbedarf in Fragen des Parteienrechts besteht, sollte der Gesetzgeber entscheiden.

80. Die Kommission empfiehlt, im Parteiengesetz weiterhin eine gesetzliche Grundlage fur
den Bundesprasidenten vorzusehen, die ihn erméchtigt, aber - anders als jetzt - nicht ver-
pflichtet, eine Kommission unabhangiger Sachversténdiger zu Fragen der Parteienfinanzie-
rung einzuberufen. Einberufung und Aufgaben der Kommission sollten in das staatspolitische
Ermessen des Bundesprésidenten gelegt werden. Dazu gehort insbesondere, ob und wann er

Anlass sieht, die Kommission um einen Bericht zu bitten und was dessen Thema sein soll.
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1. Ausblick

Die Kommission hofft, mit diesem Bericht jedenfalls die wichtigsten Mangel des geltenden
Rechts der Parteienfinanzierung aufgezeigt zu haben. Weitere Probleme und Einzelfragen,
deren Darstellung aber letztlich den Umfang dieses Berichts gesprengt hétte, mogen hinzu-
kommen. Erganzend sei an dieser Stelle erneut auf den jingsten Bericht des Prasidenten des
Deutschen Bundestages geméaR § 23 Abs. 5 PartG vom 21. November 2000 verwiesen. Die-
ser bietet neben umfangreichem Zahlen- und Faktenmaterial einen umfassenden Einblick in
die derzeitigen Probleme des Rechts der Parteienfinanzierung. Das gilt auch fur die drel von

der Kommission eingeholten Gutachten.

Nach Auffassung der Kommission verlangen die mehrfach angesprochenen Vorfélle der
jungeren Vergangenheit und die in diesem Bericht aufgezeigten Mangel und Zweifelsfragen
des geltenden Rechts der Parteienfinanzierung nach gesetzlichen Anderungen.

Die Kommission gibt ihrer Hoffnung Ausdruck, dass ihre Empfehlungen vom Gesetzgeber
baldmdglichst in einem Gesetzgebungsverfahren aufgegriffen und umgesetzt werden.

Berlin, den 18. Juli 2001

Dr. Hedda von Weddl

Vorsitzende der Kommission

Professor Dr. Ulrich von Alemann Hans Gunther Merk

Dr. Hans-Dietrich Winkhaus Dr. Dieter Wunder

27 ygl. BT-Drs. 14/4747
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