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Das Gutachten gliedert sich in sechs Abschnitte. Unter-
sucht werden die Fragen, ob die Grundlagen der staat-
lichen Parteienfinanzierung gedndert werden sollen
(1. Abschnitt), ob die Problematik der Parteispenden
(2. Abschnitt) und die Pflicht zur Rechenschaftslegung
(3. Abschnitt) anders als bisher zu regeln sind, sowie
schlieBlich, ob das Verfahren zur Festsetzung der staat-

lichen Mittel und die Sanktionierung von Verstof3en gegen
das Parteiengesetz einer Neuregelung bediirftig erschei-
nen (4. Abschnitt). Im 5. Abschnitt werden die Ergebnisse
der dazu angestellten Uberlegungen zusammengefasst.
Der 6. Abschnitt enthilt auf der Grundlage dieser Uberle-
gungen Formulierungsvorschldge fiir eine Neufassung
des Parteiengesetzes.

1. Abschnitt: Anderungsbedarf im System der Parteienfinanzierung?

L

Der demokratische Verfassungsstaat ist ohne Parteien
nicht funktionsfahig. Aus diesem Grunde hat ihnen
Artikel 21 GG einen ,,verfassungsrechtlichen Status* ver-
lichen, sie ,,in den Rang einer verfassungsrechtlichen In-
stitution erhoben®.

Beispielhaft: BVerfGE 1, 208 (225); 2, 1 (73); s.a.
BVerfGE 20, 56 (100); 73, 40 (85); 85, 264 (284).

Diese und dhnliche Versuche, das an der Nahtstelle zwi-
schen Gesellschaft und Staat angesiedelte Phdnomen der
Parteien begrifflich zu erfassen, dndern nichts an dem
Befund, daf es sich bei ihnen um ,,frei gebildete, im ge-
sellschaftlich-politischen Raum wurzelnde Gruppen*
handelt und handeln muss.

BVerfGE 20, 56 (100 £.); 85, 264 (287); 91, 262 (268);
91, 276 (285 £.).

Wiren sie in den Bereich der organisierten Staatlichkeit
eingefiigt, vermdchten sie die ihnen gestellte Aufgabe der
Mitwirkung an der politischen Willensbildung des Volkes

im Einzelnen: § 1 Abs. 2 PartG; BVerfGE 85, 264 (284 f.)
nicht zu erfiillen.

Als gesellschaftliche Gruppen sind die Parteien ,,nicht nur
politisch, sondern auch wirtschaftlich und organisatorisch
auf die Zustimmung der Biirger angewiesen®.

BVerfGE 85, 264 (287).

Das aber heifit, dass die Verfassung den Parteien auch die
— gewissen Einschriankungen freilich zugéngliche — Frei-
heit garantiert, sich die fiir ihre Téatigkeit erforderlichen
Mittel zu beschaffen. Teil der Parteienfreiheit ist die Fi-
nanzierungsfreiheit.

Vgl. etwa: P. Badura, Staatsrecht, 2. Aufl., 1996, D 22;
J. Ipsen in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, 2. Aufl., 1999,
Artikel 21 Rdnr. 31.

Die Maoglichkeiten der Parteien, sich selbst zu finanzie-
ren, sind begrenzt. Im Vordergrund steht die Erhebung
von Mitgliedsbeitrdgen und die Einwerbung von Spen-
den, hinzu kommen im Einzelfall Ertrdge aus Vermogen
und Gewinne aus wirtschaftlicher Betétigung. Die Kehr-
seite der Parteienfinanzierungsfreiheit ist das ,,Risiko des
Fehlschlagens ihrer Bemiihungen um eine hinreichende

Unterstiitzung in der Wahlerschaft®, das den Parteien vom
Staat nicht abgenommen werden darf, weder politisch
noch wirtschaftlich noch organisatorisch,

vgl. BVerfGE 85, 264 (287).

Dies schlieft es allerdings nicht aus, den Parteien in einem
gewissen Umfang finanzielle Unterstiitzung aus staat-
lichen Mitteln zu gewédhren, sei es unmittelbar durch Zu-
fithrung von Mitteln aus 6ffentlichen Kassen, sei es mit-
telbar durch die steuerliche Begiinstigung von Spenden,
die den Parteien von Privaten zugewendet werden.

II.

Seit den 1950er-Jahren beruht die Finanzierung der Par-
teien im Wesentlichen auf drei Sdulen: Mitgliedsbeitragen
einschlieBlich der Mandatstragerabgaben, in begrenztem
Umfang steuerbegiinstigten Spenden Privater sowie der
unmittelbaren Zuwendung staatlicher Mittel. Sonstige
Einnahmen, darunter solche aus Vermdgen, fallen dane-
ben, folgt man den insoweit freilich wenig aufschlussrei-
chen Angaben der Parteien in ihren Rechenschaftsberich-
ten, deutlich geringer ins Gewicht.

Es besteht Anlass anzunehmen, dass die Einnahmen
der Parteien aus Vermdgen (§ 24 Abs. 2 Nr. 4 PartG) im
Einzelfall erheblich sind. Dass dies in den Rechen-
schaftsberichten nicht in Erscheinung tritt, liegt an der
Vorschrift des § 27 Abs. 2 S. 1 PartG, die eine Saldie-
rung der Einnahmen mit den Ausgaben erlaubt, ohne
allerdings klar zu sagen, welche Einnahmen mit wel-
chen Ausgaben zu saldieren sind — anders gewendet:
wie sich der in den Rechenschaftsberichten einzuset-
zende Reinertrag errechnet.

Nach der geltenden Rechtslage, die allerdings Fragen of-
fen ldsst (§ 26 PartG), werden in den Rechenschaftsbe-
richten der Parteien geldwerte Aufwendungen Dritter
nicht erfasst, die in der Absicht gemacht werden, ihnen
Vorteile im politischen Wettbewerb zu verschaffen (z. B.
Anzeigen, in denen fiir eine bestimmte Partei oder einen
ihrer Vertreter geworben wird; von Verbénden gesteuerte
Kampagnen, etwa in der Form 6ffentlicher Veranstaltun-
gen wie Podiumsdiskussionen, Kongresse o. 4.).

Auf den zuletzt genannten Punkt wird im Zuge der Er-
orterung des Spendenbegriffs zuriickzukommen sein
(2. Abschnitt I1.).
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III.

Die Erhebung von Mitgliedsbeitrigen — darunter seien
hier zunéchst solche regelmiBigen Geldleistungen ver-
standen, die von allen Mitgliedern der Parteien aufgrund
eigener satzungsrechtlicher Vorschriften nach fiir alle
gleichen Regeln erhoben werden — als Grundlage der
Selbstfinanzierung der Parteien ist nicht nur aus verfas-
sungsrechtlicher, sondern auch aus (rechts-)politischer
Sicht unbedenklich. Einschrinkend ist nur anzumerken,
dass nach allgemeiner Meinung die Bemessung der
Beitrdge in einer Hohe, die eine Zugangssperre zur Folge
hitte, verfassungsrechtlichen Bedenken unterldge. Da die
Parteien, jedenfalls zum ganz tiberwiegenden Teil, auf die
Vermehrung der Zahl ihrer Mitglieder bedacht sind, be-
steht keine Veranlassung, in weitere, diese Uberlegung
konkretisierende Erwdgungen einzutreten.

AuBer Mitgliedsbeitragen in dem genannten Sinne pfle-
gen die Parteien ,,dhnliche regelméfige Beitrage* (§ 24
Abs. 2 Nr. 1 PartG) zu erheben. Dementsprechend defi-
niert § 27 Abs. 1 S. 1 PartG als ,,Mitgliedsbeitrige* — iiber
die obige Begriffsbestimmung hinausgehend — alle ,,re-
gelmiBigen Geldleistungen, die ein Mitglied aufgrund
satzungsrechtlicher Vorschriften (scil.: an seine Partei)
entrichtet”. Gemeint sind damit die so genannten Mandats-
tragerabgaben (,,Parteisteuern), deren Volumen nicht als
gering einzuschétzen ist — genaue Angaben lassen sich
nicht machen, weil die Parteien seit der Anderung des Par-
teiengesetzes im Jahre 1983 nicht mehr gehalten sind,
diese Einnahmen in ihren Rechenschaftsberichten geson-
dert auszuweisen.

Schitzungen: Empfehlungen der Kommission unab-
héngiger Sachverstindiger zur Parteienfinanzierung
(Sendler-Kommission), Bundestagsdrucksache 12/4425
S. 18 (20 — 25 v. H. des Beitragsaufkommens);
BVerfGE 85, 264 (311 f.).

Gegen die Erhebung solcher Beitrdge, zu deren Entrich-
tung tiblicherweise auller den Inhabern parlamentarischer
Mandate auch die Mitglieder kommunaler Vertretungen
sowie die Inhaber von Wahldmtern herangezogen werden,
werden mitunter verfassungsrechtliche Bedenken erho-
ben. Sie werden zumeist auf den im so genannten Diéten-
Urteil des Bundesverfassungsgerichts enthaltenen Hin-
weis gestiitzt, die ,,Alimentation” der Abgeordneten, also
die ,,Entschéadigung im Sinne von Artikel 48 Abs. 3 S. 1
GG, diirfe ,,anderen Zwecken als dem der Unterhaltssi-
cherung, beispielsweise einer Mitfinanzierung der Frak-
tion oder politischen Partei oder der Beteiligung an Wahl-
kosten®, nicht dienen.

BVerfGE 40, 296 (316).

Das Argument betrifft indessen ausschlieBlich die Be-
messung der Hohe der Beziige — die der parlamentari-
schen und kommunalen Mandatstrager in gleicher Weise
wie diejenigen der Inhaber von Wahlamtern.

Die immer wieder gedullerte Vermutung, die so ge-
nannten Parteisteuern wiirden bei der Festsetzung der
Entschidigung von Abgeordneten (warum nicht auch
der kommunalen Mandatstrdger und der Amtsbeziige

von Wahlbeamten?) beriicksichtigt, ist angesichts der
keineswegs opulenten Hohe dieser Beziige nicht nur
nicht belegbar und niemals belegt worden, eine blofie
Vermutung kann, wie sich von selbst versteht, auch
kein verfassungsrechtliches Verdikt begriinden.

Dieses Argument eignet sich nicht dazu, die Verfiigungs-
befugnis der Empféanger iiber die ihnen im Rahmen sol-
cher Beziige zugewendeten Mittel in irgendeiner Weise zu
beschrianken.

Anderes gilt etwa fiir die den Abgeordneten des Deut-
schen Bundestages nach § 12 AbgG zustehende Amts-
ausstattung sowie fiir die Geld- und Sachleistungen, die
den Fraktionen des Bundestages nach § 50 AbgG zu-
stehen. Sie sind zweckgebunden und diirfen fiir Partei-
aufgaben nicht verwendet werden (vgl. § 50 Abs. 4 S. 2
AbgG). Wihrend Rechnungslegung und Rechnungs-
priifung der Fraktionen in §§ 52 und 53 AbgG eine um-
fangliche Regelung erfahren haben, gibt es entspre-
chende Bestimmungen hinsichtlich der Verwendung
der den Abgeordneten als Amtsausstattung zugewende-
ten Geld- und Sachleistungen bisher nicht, ein Defizit,
welches bereits der Bericht der Sendler-Kommission
geriigt hat: Bundestagsdrucksache 12/4425, S. 45. Da-
rauf ist hier nicht niher einzugehen. Im Blick auf die im
System der Parteiendemokratie vorgegebenen mannig-
fachen sachlich-inhaltlichen Verflechtungen und Uber-
schneidungen zwischen der parlamentarischen Arbeit
der Abgeordneten, den in § 47 AbgG benannten Aufga-
ben der Fraktionen und den Aufgaben der Parteien wird
man allerdings die Augen nicht vor der Tatsache ver-
schliefen diirfen, dass die Parteien von der Téatigkeit
»ihrer* Abgeordneten und Fraktionen mittelbar einen —
vollig legitimen — betrdchtlichen Nutzen haben.

Ebenso wenig hindert der im Didten-Urteil enthaltene
Hinweis die Parteien, von den Inhabern der in Rede ste-
henden Amter erhéhte Beitrdge zu erheben.

Gewichtiger erscheint auf den ersten Blick ein anderer
Einwand. Er stiitzt sich auf die Mutmafung, die Unab-
hingigkeit eines zu erhohten Beitrigen verpflichteten
Amtsinhabers konne Schaden nehmen. Entziehe er sich
nimlich dieser auBerordentlichen Beitragspflicht, miisse
er beflirchten, aus diesem Grunde bei einer etwaigen
kiinftigen Bewerbung um ein durch Wahl zu besetzendes
Amt von seiner Partei nicht mehr unterstiitzt zu werden.
Indessen: Schon die Logik dieses Arguments ist wenig
einsichtig. Als unangemessen empfundene Beitragslasten
konnen den pflichtigen Amtstrdger mindestens ebenso
sehr zu einer gewissen Aufmiipfigkeit wie zu erhohter
Fiigsamkeit veranlassen; diese zu erzwingen, sind sie
kaum geeignet. In Richtung auf ein gewisses Maf} an Par-
tei- und Fraktionsdisziplin von Mandats- und sonstigen
Amtstragern wirkt sehr viel starker als die Sorge um kiinf-
tige Kandidaturen das Bestreben, im Grofien und Ganzen
im Einklang mit derjenigen Organisation zu handeln, mit
der zusammen allein die Verwirklichung der eigenen po-
litischen Ziele mit Aussicht auf Erfolg angestrebt werden
kann. Das Bundesverfassungsgericht hat denn auch (ent-
gegen der verbreiteten Fehldeutung der erwihnten Aufe-
rung) an solchen Sonderbeitrdgen keinen verfassungs-
rechtlichen Anstand genommen.
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Vgl. insbesondere: BVerfG (Dreier-Ausschuf3), DOV
1983, 153 f. mit krit. Anm. von H. H. v. Arnim; s. a.
BVerfGE 85, 264 (311), wo die Berechnung des Chan-
cenausgleichs beanstandet, nicht aber die Zulédssigkeit
der Mandatstrigerabgabe in Abrede gestellt wird.
Ferner: H. Steinberger in: Bitburger Gespréche. Jahr-
buch 1993/11, S. 25 (26 mit Fn. 2).

Verfassungsrechtliche Bedenken gegen die Erhebung der
so genannten Mandatstragerabgabe bestehen somit nicht.

Es ist auch fraglich, ob man den Parteien aus rechtspoliti-
schen Griinden empfehlen sollte, auf die Statuierung einer
rechtlichen Verpflichtung zur Erbringung solcher Leis-
tungen zu verzichten, sei es durch satzungsrechtliche Vor-
schriften oder Parteitagsbeschliisse.

So — aus verfassungsrechtlichen Griinden — die Send-
ler-Kommission, Bundestagsdrucksache 12/4425,
S. 30, die gegen eine freiwillige Entrichtung von Man-
datstrigerabgaben allerdings nichts einzuwenden
hatte. P. Kunig in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch
des Staatsrechts IX, 1997, § 216 Rdnr. 63, meint, sie
sollten unterbunden werden.

Da die Einnahmen der Parteien aus dieser Einnahmeart,
wie erwihnt, erheblich sind, konnen die Parteien auf sie
ohne entsprechende Kompensation nicht verzichten. Es
kommt hinzu, dass der Biirger es im Zweifel als vollig
normal und nicht, wie Kunig (a. a. O.), als einen ,,Beleg
von Abhéngigkeit empfindet, dafl diejenigen, die mit-
hilfe einer Partei und dank deren Unterstiitzung durch den
Waihler zu ,,Amt und Wiirden* gelangt sind, sich der Par-
tei gegeniiber durch auflerordentliche Beitragsleistungen
erkenntlich zeigen. Als die CDU durch die bekannten
Fehler etlicher ihrer Fithrungspersonlichkeiten in finanzi-
elle Schwierigkeiten geriet, war die natiirliche Reaktion
der ,,Basis® vielfach die, gerade von den Mandatstragern
besondere Anstrengungen zu deren Ausgleich zu erwar-
ten, eine Erwartung allerdings, die, soweit bekannt, ent-
tduscht wurde. Auch ein verfassungsrechtliches Argu-
ment ist zu bedenken. Das Grundgesetz garantiert mit der
Parteienfreiheit auch ,,die autonome Entscheidung der
Parteien iiber ihre innere Struktur und die Strategie, mit
der sie den groffitmoglichen Erfolg bei den Wahlern erzie-
len wollen...Neben mitgliederstarken Parteien, die ihre fi-
nanzielle Basis hauptséchlich in einer breiten Unterstiit-
zung durch Beitrdge und Spenden ihrer Mitglieder finden
und im Wahlkampf versuchen, sich iiber ihre Stamm-
wihler hinaus weitere Wihlerschichten zu erschlief3en,
mul} es auch Parteien geben konnen, die sich auf einer
schwiécheren mitgliedschaftlichen Basis um politischen
Einflu3 und Wahlerfolge bemiihen®.

BVerfGE 85, 264 (292 f.).

Im Blick auf einige in jiingster Zeit auch in Deutschland
zu beobachtende Entwicklungen ist vom Phédnomen der
Fraktions- oder Wéhlerpartei die Rede, deren Mitglied-
schaft sich im Wesentlichen aus den bei Wahlen erfolg-
reichen Amtstragern rekrutiert. Derartige Gruppierungen,
die entweder — legitimerweise — auf eine breite Mitglie-
derbasis verzichten oder ganz einfach (noch) nicht {iber

sie verfiigen, wiirden im Vergleich zu mitgliederstarken
Parteien benachteiligt, wollte man es den Parteien ver-
wehren, ihre Mandatstrdger zu erhohten Beitrdgen zu ver-
pflichten. Auch an die kommunalen Wahlervereinigun-
gen gilt es in diesem Zusammenhang zu denken.

Es ist der Vorschlag gemacht worden, die Mandatstrager-
abgaben bei der Berechnung des Zuwendungsanteils an
der Finanzierung der Parteien aus staatlichen Mitteln
(§ 18 Abs. 3 S. 1 Nr. 3 PartG) nicht zu beriicksichtigen.
Zur Begriindung wird darauf hingewiesen, dass diese
Leistungen kein Indikator fiir die Verwurzelung der Par-
teien im Volke sind.

Vgl. K.-H. NaBmacher, Parteienfinanzierung in der
Bewihrung, PuZ B 16/2000, S. 15 (22).

Das kann nicht iiberzeugen. Die Zahl der Mandatstriager
einer Partei ist vielmehr der zuverldssigste Ausdruck die-
ser Verwurzelung. Mittelbar kommt sie deshalb auch in
der Hohe der von ihnen geleisteten Sonderbeitrage zum
Ausdruck. Folgte man dem genannten Vorschlag, ldge
darin, wie gesagt, eine Benachteiligung derjenigen Par-
teien, die aus unter Umsténden guten Griinden nicht wil-
lens oder in der Lage sind, sich auf eine breite Mitglie-
derbasis zu stiitzen. So liee sich etwa eine Partei
vorstellen, die sich in besonderem Maf3e der Familienpo-
litik annimmt und damit eine Klientel anspricht, die
schwer organisierbar ist.

Auf einem anderen Blatt steht das Anliegen, im Sinne
grofierer Transparenz in den Rechenschaftsberichten der
Parteien die ,,normalen‘ Mitgliedsbeitrdge von den Man-
datstrigerabgaben getrennt auszuweisen (dazu unten
3. Abschnitt I1.)

IV.

Die Problematik des Spendenwesens ist unmittelbar ein-
sichtig: Es ist die Verbindung von Geld und Macht. Das
Grundgesetz erlaubt Spenden. Das Recht, sich um Spen-
den zu bemiihen, ist wesentlicher Bestandteil der Partei-
enfreiheit; das Recht zu spenden ist wesentlicher Be-
standteil der politischen Freiheit der Biirger. Die Pflicht
zur Rechenschaftslegung (Artikel 21 Abs. 1 S. 4 GG,
§§ 23 ff. PartG) soll u. a. der Gefahr entgegenwirken, ,,daf3
anonyme Interessenten allein vermdge ihrer Kapital-
macht... Einfluf} auf* die Willensbildung der Partei und
folgeweise auf ,,die staatliche Willensbildung gewinnen®.

BVerfGE 20, 56 (106); 24, 300 (332 f., 356); 52, 63
(87); 85, 264 (319).

Aber damit soll keineswegs zum Ausdruck gebracht wer-
den, dass a priori jeder Spender unter Bestechungs- und
jeder Parteifunktionir, der eine Spende entgegennimmt,
unter Bestechlichkeitsverdacht steht. Im Gegenteil: Die
Verfassung rechnet mit und auf Spenden an Parteien, de-
nen sie anderenfalls Freiheit und Risiko der Selbstfinan-
zierung nicht hétte aufbiirden kénnen, ohne sich wider-
spriichlich zu verhalten. Sie erblickt in finanziellen
Zuwendungen an Parteien eine erwiinschte Betétigung
staatsbiirgerlichen Engagements. In dem Umfang der von
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einer Partei eingeworbenen Spenden sieht das Bundes-
verfassungsgericht einen Mafistab ihrer Verwurzelung in
der Gesellschaft. Die Verfassung erlaubt es nicht, die Par-
teien aus der Notwendigkeit zu entlassen, ,,sich um Zu-
stimmung und aktive — auch finanzielle — Unterstiitzung
in der Bevolkerung zu bemiithen®.

BVerfGE 85, 264 (292); s. a. ebenda, S. 287.

Da es die Sache eines jeden ist zu entscheiden, nicht nur
ob, sondern auch in welchem Umfang er sich zugunsten
einer Partei engagieren will, ist schon aus diesem Grunde
eine Begrenzung der Spendenhdhe aus verfassungsrecht-
licher Sicht problematisch. Ein weiterer Gesichtspunkt
tritt hinzu: Parteien sprechen je nach Art ihrer politischen
Programmatik finanzkriftige Kreise nicht in gleicher
Weise an. Sie profitieren von deren Spendenfreudigkeit
deshalb in unterschiedlichem Umfang. Solche — von den
Parteien selbst gewollte, weil durch ihr politisches Pro-
gramm bedingte — Unterschiede etwa durch ein Spenden-
verbot auszugleichen, ist der Staat nicht berechtigt, da er
die von ihm vorgefundene Wettbewerbslage zwischen den
Parteien nicht verféalschen darf,

vgl. BVerfGE 85, 264 (297, 299, 313 m. N.),

sowenig er berechtigt ist, solche vorgegebenen Unter-
schiede zu verschirfen: ,,Das verfassungsrechtliche Pro-
blem der Parteienfinanzierung... beginnt somit nicht bei
finanziellen Zuwendungen an Parteien an sich, sondern
erst dort, wo deren steuerliche Begiinstigung durch den
Staat in Frage steht™.

BVerfGE 73, 40 (104 — Sondervotum des Richters
Bockenforde).

Es ergibt sich also: Ein allgemeines Spendenverbot wire
verfassungswidrig. Die steuerliche Begiinstigung von
Spenden unterliegt verfassungsrechtlichen Vorgaben, die
das Bundesverfassungsgericht zuletzt verbindlich in sei-
nem Urteil vom 9. April 1992 herausgearbeitet hat
(BVerfGE 85, 264 [312 ff.]). Ob iiber die im geltenden
Recht bereits enthaltenen Spendenannahmeverbote (§ 25
Abs. 1 S. 2 PartG) hinaus weitere Einschriankungen ver-
fassungsrechtlich zuldssig und bejahendenfalls rechtspo-
litisch erwiinscht sind, bleibt spiterer Priifung vorbehal-
ten (s. u. 2. Abschnitt III.). Jedenfalls sind Spenden eine
wesentliche und notwendige Finanzierungsgrundlage von
Parteien im demokratischen Verfassungsstaat.

V.

1. Die Finanzierung von Parteien durch direkte Zu-
wendung staatlicher Mittel bringt die Parteien in Ab-
hingigkeit vom Staat, und zwar, wie die Vorginge der
jiingsten Vergangenheit unbeschadet der Frage der Rich-
tigkeit der dem Bescheid des Bundestagsprasidenten vom
15. Februar 2000 zugrunde liegenden Auslegung des Par-
teiengesetzes zeigen, auch dann, wenn es gelingt, die Mit-
telvergabe wettbewerbsneutral zu organisieren.

Noch in der jliingsten Kommentierung des Artikel 21
GG durch R. Streinz in: v. Mangoldt/Klein/Starck
(Hrsg.), GG. Bonner Grundgesetz, 4. Aufl., 2. Band,
2000, Rdnr. 184, wird die hiufig anzutreffende These

wiederholt, die Abwehrfunktion der Parteienfreiheit
sei im Zusammenhang mit der direkten Parteienfinan-
zierung ,,nie das reale Problem* gewesen. Das mag im
GroBen und Ganzen — dass es nicht ausnahmslos gilt,
belegt BVerfGE 24, 300 (342), § 18 Abs. 4 PartG be-
ruht auf dieser Entscheidung — fiir die Mittelvergabe
richtig sein, vor allem allerdings deshalb, weil der Ge-
setzgeber angesichts insoweit klarer verfassungsrecht-
licher Vorgaben darauf verzichtet hat, ein ,,reales Pro-
blem* entstehen zu lassen. Die durch das Parteiengesetz,
in welcher Auslegung auch immer, geschaffene Mog-
lichkeit, Parteien umfangreichen finanziellen Sanktio-
nen zu unterwerfen, zeigt indes Aktualitit und Realitét
des Problems. Die Abwehrfunktion der Parteienfreiheit
(,,Staatsfreiheit!) hat eine, von der Rechtswissenschaft
bis zu den Vorkommnissen des Winters 1999/2000 al-
lerdings nicht erkannte ,,Aktualitét erlangt®.

Denn eine wie immer begriindete Vorenthaltung der einer
Partei ,,an sich gesetzlich zustehenden Geldleistungen aus
offentlichen Kassen wirft sie in ihrer Wettbewerbsfahigkeit
zwangslaufig zuriick — vor allem dann, wenn sich der Um-
fang der Staatsfinanzierung, wie verfassungsrechtlich ge-
boten, auf das beschrinkt, was zur Aufrechterhaltung der
Funktionsféhigkeit der Parteien unerldsslich ist und von
den Parteien nicht selbst aufgebracht werden kann.

Vgl. BVerfGE 85, 264 (290).

Jede MalBinahme dieser Art muss sich daher an dem im
Parteienrecht strikt formal zu verstehenden Grundsatz der
Chancengleichheit messen lassen.

Dazu etwa M. Morlok, DVBI. 1999, S. 277 (280 f.).

2. Um der Parteienfreiheit (Grundsatz der Staatsfreiheit)
willen muss sich der Umfang der Staatsfinanzierung auf
das Notwendige beschrinken. Das gilt einerseits im Blick
auf die Abhéngigkeit vom Staat und dient andererseits der
Durchsetzung des Gebots der innerparteilichen Demokra-
tie (Artikel 21 Abs. 1 S. 3 GG), da sich im MaBe des An-
wachsens staatlicher Finanzierung die Unabhéngigkeit
der Funktionérsschicht von der Parteibasis erhoht.

Zutreffend: U. K. Preu} in: Wassermann (Hrsg.), Al-
ternativkommentar zum Grundgesetz, Band 1, 2. Aufl.,
1989, Artikel 21 Abs. 1, 3 Rdnrn. 73, 79; M. Morlok in:
Dreier (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, Band II,
1998, Artikel 21 Rdnr. 68; BVerfGE 85, 264 (287 f.).

3. SchlieBlich muss der Gesetzgeber, um die Verwurze-
lung der Parteien in der Gesellschaft nicht zu gefahrden,
den Vorrang der Selbstfinanzierung der Parteien vor der
Staatsfinanzierung beachten: Das Gesamtvolumen direk-
ter staatlicher Zuwendungen an eine Partei darf die
Summe ihrer selbst erwirtschafteten Einnahmen (§ 24
Abs. 2 Nrn. 1 — 5, 7 PartG) nicht iiberschreiten (relative
Obergrenze).

BVerfGE 85, 264 (289).

4. Der Gesetzgeber hat sich an diese Vorgabe gehalten
(§§ 18 Abs. 5 S. 1, 19 Abs. 5 PartG). Es bedarf an dieser
Stelle keiner Erorterung der Frage, ob er von einer staat-
lichen Parteienfinanzierung ganzlich absehen diirfte.
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Eine mogliche verfassungsrechtliche Verpflichtung
des Staates zu einer (Teil-)Finanzierung der Parteien
aus staatlichen Mitteln hat das Bundesverfassungsge-
richt zunichst mit Entschiedenheit verneint, BVerfGE
20,56 (101, 103); 52, 63 (84, 86), die Frage aber zuletzt
offen gelassen, BVerfGE 85, 264 (288). Aus dem
Schrifttum einerseits (verneinend) Sachs-Ipsen, Artikel
21 Rdnrn. 95 ff., andererseits (auf im Einzelnen unter-
schiedliche ~Weise positiv): D. Grimm in:
Benda/Maihofer/Vogel, Handbuch des Verfassungs-
rechts, 2. Aufl., 1995, § 14 Rdnr. 52; P. Kunig in: Isen-
see/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts, II, 2. Aufl.,
1998, § 33 Rdnrn. 75 f.; H. Steinberger, Politische Re-
prasentation in der Bundesrepublik in: Kirchhof/Kom-
mers (Hrsg.), Deutschland und sein Grundgesetz, 1993,
S. 137 ff. (176); L. v. Miinch in: v. Miinch/Kunig (Hrsg.),
Grundgesetz, 2. Band, 3. Aufl., 1995, Artikel 21 Rdnr.
31, bejaht eine Verpflichtung des Staates, das Mehrpar-
teienprinzip durch aktive Mafinahmen aufrechtzuerhal-
ten, wenn auch nicht ,,sieche Parteien” am Leben zu
halten; B. Pieroth in: Jarass/Pieroth, GG. Grundgesetz
fiir die Bundesrepublik Deutschland, 5. Aufl., 2000,
Artikel 21 Rdnrn. 14, 20; Dreier-Morlok, Artikel 21
Rdnr. 44; v. Mangoldt/Klein/Starck-Streinz, Artikel 21
Rdnrn. 181 f; eingehend: G. Stricker, Der Parteienfi-
nanzierungsstaat, 1998.

Ein solcher Verzicht kommt ernstlich nicht infrage. Der
prozentuale Anteil der staatlichen Mittel an den Gesamt-
einnahmen der im Bundestag vertretenen Parteien belief
sich in den Rechnungsjahren 1995/98 bei der SPD auf
32/31,8 v. H., bei der CDU auf 34/29,3 v. H., bei den
GRUNEN auf 37/32 v. H., bei der CSU auf 31/26,7 v. H.,
bei der FDP auf29/26,7 v. H. und bei der PDS auf 36/32,4
v. H., schwankt also um ein Drittel.

Quelle: Bundestagsdrucksache 13/8888, S. 83; 14/2508.

Angesichts dieses Volumens wiirde eine vollstindige
Streichung oder eine erhebliche Kiirzung direkter staat-
licher Zuwendungen die Erfiillung der den Parteien von
Verfassung und Gesetz zugewiesenen Aufgaben nachhal-
tig beeintrachtigen. Die Parteien wiirden in aus rechtspo-
litischer Sicht hochst unerwiinschter Weise (erneut) auf
den Weg undurchsichtiger ,,Umwegfinanzierungen® ge-
dringt, wie er als Folge restriktiver staatlicher Vorschrif-
ten zur Parteienfinanzierung auch aus anderen Staaten mit
vergleichbaren verfassungsrechtlichen Ordnungen be-
kannt ist. Ebenso wenig kann der Vorschlag in Betracht
gezogen werden, die staatliche Finanzierung einzelner
Parteien solange und insoweit auszusetzen, als sie in der
Lage sind, ihren Aufgaben auf der Grundlage selbst
erwirtschafteter Einnahmen nachzukommen.

P. Ramsauer, FAZ v. 3 Juni 2000.

Das Prinzip der Chancengleichheit steht dem entgegen.
Danach muss die Verteilung der zur Verfiigung stehenden
staatlichen Mittel auf die Parteien nach Kriterien erfolgen,
die die vorgefundene Wettbewerbslage zwischen ihnen
nicht verfalschen. Der Staat darf das Ergebnis des politi-
schen Wettbewerbs, zu dem auch die Konkurrenz um die
finanzielle Ausstattung der Parteien gehdrt, nicht inter-
ventionistisch beseitigen,

so zutr. A. Killinger, Das Recht auf politische Chan-
cengleichheit, 1998, S. 14.

Es gilt der Grundsatz der proportionalen Gleichheit.
Folgeweise kann daher die Staatsfinanzierung weder an
die Vermogenslage einer Partei angekniipft werden noch
beispielsweise an die Hohe des (erwarteten) Spendenauf-
kommens.

5. Die relative Obergrenze bringt es mit sich, dass die Par-
teien, siecht man einmal von den Wirkungen der absoluten
Obergrenze (§ 18 Abs. 2 PartG) ab, die Hohe der staat-
lichen Teilfinanzierung beeinflussen konnen: Je hoher die
(beriicksichtigungsfahigen) selbst erwirtschafteten Ein-
nahmen einer Partei sind, desto hoher liegt die Kap-
pungsgrenze. Das ist beabsichtigt. Es soll auf diese Weise
erreicht werden, dass die Parteien sich (auch) um die fi-
nanzielle Unterstlitzung ihrer Aktivititen durch ihre Mit-
glieder und ihnen nahe stehende Biirger bemiihen; die
Riickbindung der Parteifiihrungen an ihre gesellschaftli-
che Basis soll gefordert werden.

Vgl. BVerfGE 85, 264 (287 £.).

Ist dies der Zweck der relativen Obergrenze, so konnen
nicht alle Einnahmen der Parteien in deren Berechnung
eingehen. Dass staatliche Mittel und Zuschiisse von Glie-
derungen keine Beriicksichtigung finden diirfen, be-
stimmt das Gesetz (§ 18 Abs. 5 S. 1 PartG). Das Bundes-
verfassungsgericht hat darauf hingewiesen, dass
Einnahmen aus Krediten auller Betracht zu bleiben haben,
weil ,,anderenfalls die Parteien durch ihre Haushaltswirt-
schaft einen nicht an ihrer politischen Leistung orientier-
ten Einflufl auf den Umfang der ihnen zuflieBenden staat-
lichen Mittel nehmen konnten®.

Vgl. BVerfGE 85, 264 (289).

Es bedarf der Priifung, ob auch die Einnahmen aus Ver-
mogen und aus Veranstaltungen etc. (§ 24 Abs. 2 Nrn. 4
und 5 PartG) bei der Berechnung der relativen Obergrenze
auller Betracht gelassen werden sollten. Die Ertrage, die
eine Partei aus unternehmerischer Tatigkeit gewinnt, sind
gewiss Ausdruck der wirtschaftlichen Kompetenz ihrer
Funktionérsschicht; ein Ausweis ihrer Verwurzelung in
der Gesellschaft sind sie allenfalls mittelbar, insofern und
insoweit das Vermdgen einer Partei aus ersparten Mit-
gliedsbeitrdgen und Spenden besteht. Das ist indessen nur
teilweise der Fall. Denn es spielen dabei historische Ent-
wicklungen eine Rolle, die sich bei den einzelnen Parteien
auf ganz unterschiedliche Weise auswirken je nachdem,
ob sie bei ihrer Griindung nach dem Ende des Zweiten
Weltkriegs rechtlich an vor 1933 bestehende Strukturen
ankniipfen konnten oder nicht. Die Einbeziehung dieser
Einnahmearten ist aber auch noch aus einem anderen
Grund bedenklich. Die Regelungstechnik des geltenden
Rechts ldsst die Einnahmen nach § 24 Abs. 2 Nrn. 4 und
5 PartG als eher geringfiigig erscheinen, weil § 27 Abs. 2
S. 1 PartG insoweit die Einsetzung des Reinertrags vor-
schreibt.

Nach den Rechenschaftsberichten der im Bundestag
vertretenen Parteien (Bundestagsdrucksache 14/2508)
betragen die Einnahmen aus diesen Einnahmequellen
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bei: SPD 2,55 und 1,24 v. H.; CDU 1,8 und 0,99 v. H.;
CSU 3,07 und 2,85 v. H.; Biindnis 90/DIE GRUNEN
1,83 und 5,81 v. H.; PDS 2,0 und 0,89 v. H.; FDP 5,28
und 0,81 v. H. der Einnahmen.

Die Hohe des Reinertrags lésst sich indessen durch die
Haushaltswirtschaft beeinflussen. Die um der Transparenz
der Parteifinanzen willen gebotene Beseitigung der Sal-
dierungsmoglichkeit (s.u. 3. Abschnitt I1.) wiirde {iberdies
den Posten ,,Einnahmen aus Vermogen* und damit die re-
lative Obergrenze in die Hohe treiben, ohne dass es sich in-
soweit um einen verlésslichen Indikator der gesellschaftli-
chen Verwurzelung der Parteien, also um einen Ausweis
ihrer politischen Leistung, handeln wiirde. Es wird deshalb
empfohlen, beide Einnahmearten bei der Berechnung der
relativen Obergrenze aufler Betracht zu lassen.

6. Andererseits sehe ich keinen Anlass, den Maf3stab der
Spenden- und Beitragseingénge als Grundlage des so ge-
nannten Zuwendungsanteils (§ 18 Abs. 1 S. 1 Nr. 3 PartG)
aufzugeben. Der Einwand Kunigs,

in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts IX,
§ 216 Rdnr. 61,

dieser MafBstab sei wenig geeignet, in einer von einem er-
heblichen Wohlstandsgefille gepriagten Gesellschaft ge-
sellschaftliche Verwurzelung anzuzeigen — Kunig wiirde
es vorziehen, wenn die staatliche Finanzierung an die Mit-
gliederzahl ankniipfte —, vermag nicht zu iiberzeugen, so-
lange die Zuwendungen natiirlicher Personen, die 6 000 DM/
Jahr iibersteigen, nur einen geringen Teil der Gesamt-
summe dieser Zuwendungen ausmachen.

Vgl. dazu die Rechenschaftsberichte der Parteien fiir
1998, Bundestagsdrucksache 14/2508, S. 36 (SPD), 62
(CDU), 80 (CSU), 102 (GRUNE), 128 (PDS), 150
(FDP).

VL

Der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts fol-
gend hat der Gesetzgeber die Summe aller direkten Geld-
leistungen an die Parteien auf jahrlich 245 Millionen DM
festgelegt: absolute Obergrenze (§ 18 Abs. 2 PartG).

Vgl. BVerfGE 85, 264 (290).

1. Das Bundesverfassungsgericht hat die Notwendigkeit
einer solchen absoluten Begrenzung des Umfangs der
Staatsfinanzierung mit dem Hinweis begriindet, der Staat
diirfe den Parteien nicht mehr zuwenden, als sie unter Be-
achtung des Gebots sparsamer Verwendung offentlicher
Mittel, die ja im Wesentlichen aus den von den Biirgern
erhobenen Abgaben bestiinden, zur Erfiillung ihrer Auf-
gaben bendtigen. Nicht zuletzt im Blick darauf, dass der
Biirger eben um der Funktionsféhigkeit der Parteien wil-
len nicht den Eindruck gewinnen diirfe, die Parteien ,,be-
dienten” sich beliebig aus der Staatskasse, sei eine abso-
lute Obergrenze fiir das Gesamtvolumen der an die
Parteien auszuzahlenden Mittel festzulegen. Deren zulis-
sige (an die Entwicklung des Geldwerts anpassungs-
féhige) Hohe hat das Gericht gleich mitgeliefert.

2. Die Festlegung der absoluten Obergrenze bedeutet nicht,
dass das Gesamtvolumen der den Parteien danach zuste-
henden Mittel auch tatséchlich an sie auszuzahlen ist. Legt
némlich eine Partei ihren Rechenschaftsbericht nicht bis zu
dem in § 23 Abs. 4 S. 3 PartG genannten Termin vor, ver-
liert sie den Anspruch auf staatliche Mittel, ohne dass sich
dadurch die Festsetzungen und Zahlungen an die {ibrigen
Parteien verdnderten. Da allerdings eine endgiiltige Fest-
setzung zu deren Gunsten schon zu einem fritheren Zeit-
punkt erfolgt und dabei die Zuwendungen an die sdumige
Partei keine Beriicksichtigung finden, deren ,,Zuwendungs-
anteil” (§ 18 Abs. 3 S. 1 Nr. 3 PartG) also an die anderen Par-
teien ausgekehrt wird, gilt dies nur fiir den auf die Wahler-
stimmen entfallenden Anteil der staatlichen Mittel, den so
genannten ,,Wéhleranteil” (§ 18 Abs. 3 S. 1 Nrn. 1 und 2,
S. 2 PartG). Die Unterschiedlichkeit der Rechtsfolge bei
fritherer oder spéterer Saumnis erscheint ungereimt.

3. Die absolute Obergrenze in der vom Gesetzgeber (auf
der Grundlage der verfassungsgerichtlichen Rechtspre-
chung) festgelegten Hohe fiihrt dazu, dass die Summe der
den Parteien aus Wihler- und Zuwendungsanteil zuste-
henden staatlichen Mittel Jahr fiir Jahr deutlich — um mehr
als ein Drittel — iiberschritten wird.

Bericht der Kommission unabhéngiger Sachverstindiger
zur Parteienfinanzierung (Parteienfinanzierungskom-
mission), Bundestagsdrucksache 14/637, S. 20 £, 24 £.

Der Anspruch der Parteien auf staatliche Mittel besteht
bei Vorliegen dieser Voraussetzungen nur in der Hohe, der
ihrem Anteil an dieser Summe entspricht (§ 19 Abs. 6
S. 2 PartG). Der zur Auszahlung gelangende Betrag von
245 Millionen DM verteilt sich nicht etwa gleichgewich-
tig auf den Wihler- und den Zuwendungsanteil, der Ge-
wichtungsanteil des Zuwendungsanteils lag vielmehr
konstant bei rund 60 v. H.

Ebenda, S. 21. S. schon W. Rudzio, ZParl 1994, 390
(396 £.), der von einem weiteren Absinken der wahlbe-
dingten Staatszuschiisse ausgeht. Kritik: F. Boyken,
Die neue Parteienfinanzierung, 1998, S. 316.

Bei den einzelnen Parteien kann sich das allerdings un-
terschiedlich darstellen. Bei groBem Wahlerfolg und ge-
ringem Umfang der nach § 18 Abs. 3 S. 1 Nr. 3 PartG be-
zuschussbaren Einnahmen erhilt der Wéihleranteil ein
hoheres Gewicht. Im umgekehrten Fall gilt das Gegenteil
(was der CDU, trife die Rechtsauffassung des Bundes-
tagsprésidenten zu, zum Verhéngnis werden konnte: Das
MaBstabsjahr 1998 war ein solches geringer Wahlerfolge,
aber eines relativ hohen Spendenaufkommens). Dieser
Umstand verdient zunichst im Blick auf die in §§ 19 Abs. 4
S.3und 23 Abs. 4 S. 3 PartG angedrohten Sanktionen Be-
achtung. Im erstgenannten Fall wird die sdumige Partei
durch den Verlust des Zuwendungsanteils weniger, durch
den des Wihleranteils dagegen hart getroffen. Im anderen
Fall gilt auch insoweit Gegenteiliges. Tendenziell aller-
dings wird die in § 19 Abs. 4 S. 3 PartG angedrohte Sank-
tion die Parteien im Zeitablauf immer stéarker belasten als
die in § 23 Abs. 4 S. 3 PartG vorgesehene.

4. Nach den Erkenntnissen der Parteienfinanzierungs-
kommission hat die regelméBige Uberschreitung der ab-



Deutscher Bundestag — 14. Wahlperiode

—11- Drucksache 14/6711

soluten Obergrenze zur Folge, dass die Hohe der Wahlbe-
teiligung sich auf die Hohe der staatlichen Mittel, die den
Parteien zuflielen, kaum auswirkt.

Bundestagsdrucksache 14/637, S. 25.

Einer der wesentlichen Indikatoren fiir die Verwurzelung
der Parteien in der Gesellschaft, der mindestens gleich-
rangig neben der Summe der Mitgliederbeitrdge und dem
Umfang der eingeworbenen Spenden steht,

Bedenken gegen die Gleichgewichtung dufert Stein-
berger, Bitburger Gesprache 1993/11, S. 25 (35), unter
Hinweis auf BVerfGE 24, 300 (344): ,,Das Wahlergeb-
nis, zu dem jeder Aktivbiirger beigetragen hat, liefert
immer noch den genauesten MaBstab fiir die politische
Bedeutung einer Partei, das heif3t, fiir den Anteil, den
sie an der politischen Willensbildung des Volkes hat.*,

wird dadurch in seiner Bedeutung gemindert, mit der
moglicherweise fatalen Konsequenz, dass sich die Par-
teien stirker in Richtung auf eine Vermehrung ihrer Ein-
nahmen aus Mitgliedsbeitragen und Spenden als auf die
Erringung einer (nicht nur relativ, sondern absolut) mog-
lichst hohen Zahl von Wihlerstimmen ausrichten.

Die Erwidgung der Parteienfinanzierungskommission,
den durch die absolute Obergrenze verfiigbaren Gesamt-
betrag halftig nach dem Wabhlerfolg und nach der Hohe
der erzielten Zuwendungen zu bemessen, verdient danach
Zustimmung.

5.

Vgl. Bundestagsdrucksache 14/617, S. 26. — Mir
scheint, dass dieser Vorschlag leichter zu realisieren
und in seinen Folgen iiberschaubarer ist als die eben-
falls von der Kommission erwogene Verdnderung der
Berechnungsgrundlage mit dem Ziel, die regelméifBige
Uberschreitung der absoluten Obergrenze zu vermei-
den (a. a. O., S. 25). Zwar ist richtig, dass der Wortlaut
der gesetzlichen Regelung (§ 18 Abs. 3 S. 1 Nr. 3
PartG) unter den gegebenen Verhiltnissen in die Irre
fiihrt. Diesem Mangel an Transparenz liefe sich jedoch
bis zu einem gewissen Grade dadurch begegnen, dass
der Bundestagsprésident in seinen Bericht nach § 23
Abs. 5 PartG entsprechende Erlduterungen aufnimmt.

In Ansehung der absoluten Obergrenze ist weiterhin

eine Priifung angezeigt, ob der Warenkorb fiir parteitypi-
sche Aufgaben sich von der allgemeinen Preisentwick-
lung signifikant unterscheidet. Ist dies nicht der Fall, emp-
fiehlt sich zur Entlastung des politischen Prozesses eine
Indexierungsregelung, die so zu fassen ist, dass es nicht
fiir jede Anderung der absoluten Obergrenze eines Geset-
zes bedarf, die jeweilige Hohe des zur Verfiigung stehen-
den Gesamtbetrages aber gleichwohl fiir jedermann ohne
grof3e Miihe erfahrbar ist.

VIIL

Schon die Parteienrechtskommission hat die Einfiihrung
eines so genannten Biirgerbeitrags erwogen.

Rechtliche Ordnung des Parteiwesens. Probleme eines
Parteiengesetzes, 1957, S. 213 ff.

Der Biirger soll das Recht haben, bei der Ausiibung seines
Wabhlrechts iiber einen bestimmten Betrag aus staatlichen
Mitteln zugunsten der von ihm bevorzugten Partei zu ver-
fiigen, die nicht die gleiche sein muss, der er seine Stimme
gibt.

Die vom Bundesprasidenten berufene Sachverstindi-
genkommission (Fiirst-Kommission) hat in ihrem Be-
richt zur Neuordnung der Parteienfinanzierung, 1983,
S. 217 £, diesen Vorschlag aufgegriffen, wohingegen
die Empfehlungen der Sendler-Kommission von 1993,
Bundestagsdrucksache 12/4425, auf ihn nicht zurtick-
gekommen sind.

Der dem Biirgerbeitrag zugrunde liegende Gedanke
— Riickbindung der staatlichen Parteienfinanzierung an
den Willen des Biirgers und Wihlers — ist im geltenden
System der Parteienfinanzierung (auf der Basis der vom
Bundesverfassungsgericht gemachten Vorgaben) bertick-
sichtigt. Zwar lieBe sich die Zuteilung einer Finanz-
stimme neben der Wéhlerstimme mit dem bestehenden
System konstruktiv verkniipfen. So wire es vorstellbar,
einen Teil der vom Staat fiir den Wihleranteil (§ 18 Abs.
3 S. 1 Nm. 1 und 2, 2 PartG) aufzuwendenden Mittel auf
diese Weise zu vergeben. Dagegen sprechen aus meiner
Sicht jedoch mehrere Griinde:

— Eine (weitere) Komplikation des Wahl-, aber auch des
Festsetzungsverfahrens erscheint wenig wiinschens-
wert.

— Die Einfithrung eines Biirgerbeitrags zwénge die Par-
teien, im Wahlkampf nicht nur um die Wéhler, sondern
auch um die Finanzstimme des Biirgers zu streiten.

— Die Hoffnung, die Einfiihrung eines Biirgerbeitrags
vermdchte die viel beredete Parteiverdrossenheit zu
déampfen,

vgl. etwa V. Schiitte, Ein Biirgerbeitrag gegen Partei-
verdrossenheit, ZParl 1994, S. 262,

ohnehin blofe Spekulation, wiirde mit Gewissheit
nicht dadurch befordert, dass die Parteien in dem
Bemiihen, sich selbst als ,,arm‘ darzustellen, mit dem
Finger auf andere, angeblich oder wirklich ,reiche®
Parteien zeigten. Neidkampagnen wiirde ein zusétzli-
ches Betdtigungsfeld er6ftnet.
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2. Abschnitt: Spenden und sonstige Zuwendungen an Parteien

L.

Der Grundsatz der Einnahmefreiheit ist ein besonderer
Anwendungsfall der allgemeinen Parteienfreiheit. Die
Mittelbeschaffung ist eine verfassungsrechtlich garan-
tierte Form der Parteibetétigung.

Dazu K.-H. Seifert, Die politischen Parteien im Recht
der Bundesrepublik Deutschland, 1975, S. 292.

Wenn den Parteien durch staatliche Finanzierung das Ri-
siko eines wirtschaftlichen Fehlschlags ihrer Bemiihun-
gen um eine hinreichende Unterstlitzung in der Wahler-
schaft nicht abgenommen werden darf,

vgl. nur BVerfGE 73, 40 (86); 85, 264 (287),

so folgt daraus notwendig ihre Freiheit, sich die zur Ver-
meidung eines solchen Fehlschlags erforderlichen Mittel
selbst zu beschaffen.

Mithin ist den Parteien auch das Recht, Spenden anzu-
nehmen, verfassungsrechtlich verbiirgt (s. schon oben
1. Abschnitt IV.). Hinzu kommt: Die finanzielle Unter-
stiitzung einer Partei ist auch ein Recht des Biirgers, ein
legitimes und durchaus erwiinschtes Ausdrucksmittel sei-
nes staatsbiirgerlichen Engagements.

Staatliche Beschriankungen der Zuwendung von Spenden
an politische Parteien und deren Kehrseite, an die Adresse
der Parteien gerichtete Spendenannahmeverbote, bediir-
fen der Rechtfertigung in beiderlei Richtung. Rechtferti-
gungsgriinde liefern insbesondere das Transparenzgebot
(Artikel 21 Abs. 1 S. 4 GG) und der Grundsatz der Staats-
freiheit der Parteien, den das Bundesverfassungsgericht
aus dem Verfassungsprinzip der freiheitlichen Demokra-
tie ableitet.

Vgl. etwa BVerfGE 20, 56 (Leitsatz 5, 101, 105, 109,
111 f.); 85, 264 (283, 287 ff., 290, 294); aus dem
Schrifttum jiingst: F. Ossenbiihl, BayVBI. 2000, S. 161
(165 1).

Da sie an der fiir die freiheitliche Demokratie konstitu-
ierenden (Staats-)Freiheit der politischen Willensbildung
in der Gesellschaft (notwendig) beteiligt sind, diirfen sie
nicht in (sei es auch ,,nur” finanzielle) Abhéngigkeit vom
Staat geraten. Dieser Grundsatz ist durch die Zuldssigkeit
einer teilweisen staatlichen Finanzierung der Parteien al-
lerdings gelockert, was indessen nur unter zwei Voraus-
setzungen hinnehmbar ist: Einmal dadurch, dass den Par-
teien das wirtschaftliche Risiko des Scheiterns nicht
abgenommen werden darf (relative Obergrenze), zum an-
deren dadurch, dass die staatliche Finanzierung der Par-
teien nicht zu einer Verletzung ihres Rechts auf Chancen-
gleichheit fiihren darf.

Das Bundesverfassungsgericht hat das Recht der Par-
teien auf Chancengleichheit auf unterschiedliche Weise
begriindet,

Uberblick bei KiBlinger, a.a.0., S. 27 ff.; Steinberger,
Bitburger Gesprache 1993/II, S. 35 f; w
Mangoldt/Klein/Starck-Streinz, Artikel 21 Rdnr. 119,

jedoch immer wieder darauf aufmerksam gemacht, dass
Eingriffen des Gesetzgebers in dieses Recht ,,besonders
enge Grenzen gezogen sind*.

BVerfGE 8, 51 (64 f.); Bezugnahme z. B. in: BVerfGE
52, 63 (89); 73, 40 (88 f.); 85, 264 (293, 295, 296 £,
299, 306, 312 ft., 317, 320); 95, 335 (354).

Aus der ,,demokratisch-egalitiren Grundlage unserer Ver-
fassung™ ergebe sich, dass jede unterschiedliche Behand-
lung der Parteien verboten sei, ,,die nicht durch einen be-
sonders 'zwingenden Grund' gerechtfertigt ist®,

BVerfGE 8, 51 (65).

Der Grundsatz der Chancengleichheit sei ,,streng formal
zu verstehen®.

BVerfGE 20, 56 (116); st. Rspr., zuletzt BVerfGE 85,
264 (297).

Er verwehre es dem Staat, ohne zwingenden Grund eine
Regelung zu treffen, die eine von ihm vorgefundene Wett-
bewerbslage, wie sie sich etwa aus der unterschiedlichen
soziologischen Struktur der Parteien ergebe, zu verfil-
schen geeignet sei. Es sei dem Staat verboten, alle Par-
teien in den Stand zu setzen, etwa den gleichen Aufwand
im Wahlkampf zu treiben, umgekehrt aber auch, eine be-
stehende faktische Ungleichheit zwischen den Parteien zu
verschirfen.

Vgl. BVerfGE 8, 51 (67); 20, 56 (118); 52, 63 (89); 73,
40 (89); 85, 264 (297, 313); KiBlinger, a.2.0., S. 77.

Das Prinzip der Chancengleichheit hat praktische Bedeu-
tung vor allem erlangt bei der mittelbaren und unmittel-
baren Parteienfinanzierung durch den Staat, im Wahlrecht
und fiir die Wahlpropaganda der Parteien im Rundfunk. In
Sonderheit die die steuerliche Begiinstigung von Spenden
betreffenden Entscheidungen des Bundesverfassungsge-
richts,

zuletzt BVerfGE 85, 264 (312 ff.)) — s. a. die Aus-
fiihrungen zur Chancengleichheit ebenda, S. 296 ff.,

zeigen, dass das Bundesverfassungsgericht dabei auch
und gerade den mittelbaren Auswirkungen einer gesetzli-
chen Regelung entscheidende Bedeutung beimisst. Der
Gesetzgeber muss, wenn er Spenden an Parteien steuer-
lich begiinstigt, in Rechnung stellen, dass es Parteien gibt,
die eine groBere Anziehungskraft auf Steuerpflichtige mit
hohen Einkiinften ausiiben als andere Parteien. Diesen
Vorteil darf er nicht verschirfen.

St. Rspr. seit BVerfGE 8§, 51 (65 ff.); zuletzt BVerfGE
85, 264 (313 m. N.) — auf diesem Ausgangspunkt hat
das Gericht stets beharrt, auch wenn die aus ihm gezo-
genen Schlussfolgerungen insbesondere in Ansehung
der Hohe der begiinstigungsfdhigen Spenden unter-
schiedlich waren.

Er darf ihn, wie im Blick auf Uberlegungen zu einer Be-
grenzung der zulédssigen Spendenhohe, zur Erweiterung
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der bestehenden Spendenannahmeverbote oder zu einer
Erhohung der Publizitatsgrenze (§ 25 Abs. 2 PartG) her-
vorzuheben ist, aber auch nicht einebnen, weil er dadurch
in den Wettbewerb zwischen den Parteien zugunsten der-
jenigen eingriffe, die ihrer politischen Programmatik we-
gen auf potenzielle zahlungskréftige Spender eine gerin-
gere Anzichungskraft ausiiben. Sowenig der Staat um der
Chancengleichheit willen ,;reichen* Parteien staatliche
Mittel vorenthalten darf, um den ihnen aus ihrem ,,Reich-
tum® flieBenden Wettbewerbsvorteil auszugleichen (s. o.
1. Abschnitt V. a. E.), so wenig darf er Parteien die Chance
nehmen oder fiihlbar beschneiden, sich auf der Grundlage
ihres politischen Programms erfolgreicher als andere um
die finanzielle Unterstiitzung der Biirger zu bemiihen.

Nichts anderes folgt aus dem Recht des Biirgers auf glei-
che Teilhabe an der politischen Willensbildung, wel-
ches nach Ansicht des Bundesverfassungsgerichts wie das
Recht der Parteien auf Chancengleichheit ,,im Gleich-
heitssatz in Verbindung mit dem demokratischen Prinzip*
wurzelt und wie jenes im Sinne einer strikten Gleichheit
zu verstehen ist.

Vgl. BVerfGE 85, 264 (315 m. N.)

Dieses Recht schliefit verschiedene Betétigungsmdglich-
keiten ein, etwa: die Mitgliedschaft in einer Partei zu er-
werben, sich in ihr zu engagieren, 6ffentlich fiir sie ein-
zutreten, aber eben auch, ihr nach Mafigabe der eigenen
Ressourcen mit finanziellen oder sonstigen sachlichen
Mitteln Unterstiitzung angedeihen zu lassen.

11

Der Spendenbegriff hat eine doppelte Funktion. Er be-
zeichnet eine bestimmte Art von Einnahmen der Parteien,
die als solche im Rechenschaftsbericht auszuweisen sind
(vgl. § 24 Abs. 2 PartG), und eine der Berechnungs-
grundlagen fiir den Zuwendungsanteil der staatlichen
Mittel (vgl. § 18 Abs. 3 S. 1 Nr. 3 PartG).

1. In Ansehung der in den Rechenschaftsbericht einzu-
stellenden Einnahmerechnung ist durch die verfas-
sungsrechtlich begriindete Rechenschaftslegungspflicht
(Artikel 21 Abs. 1 S. 4 GG) Vollstéindigkeit und Nach-
vollziehbarkeit gefordert. Diese Anliegen konnen durch
eine weitere Prézisierung der Vorschriften iiber die Ein-
nahmerechnung gefordert werden, ndmlich die geson-
derte Ausweisung von

— Mitgliedsbeitrdgen und sonstigen regelméfigen Bei-
tragen (Mandats- und Amtstridgerabgaben), verbunden
mit einer Legaldefinition der letztgenannten Art von
Einnahmen, die es ausschlieBt, sie wahlweise als Spen-
den zu verbuchen,;

— Spenden und sonstigen geldwerten Zuwendungen (Zu-
wendungen von Todes wegen, Sachleistungen).

Zuwendungen von Todes wegen wurden bisher in der
Kategorie ,,sonstige Einnahmen* (§ 24 Abs. 2 Nr. 7 PartG)
verbucht. Dem Sinn des Transparenzgebots, potenzielle
Einflisse von Geldgebern auf die Parteien offen zu legen,
entspricht aber eine getrennte Ausweisung dieser Einnah-
meart.

Ebenso M. Morlok, NJW 2000, S. 761 (763 f.): ,,Zu
Lebzeiten kann mit einem Widerruf gedroht werden,
nach dem Todesfall mégen die Erben oder ein Unter-
nehmen des Erblassers Dankbarkeit erwarten.*

Eine Einzelausweisung braucht allerdings nur zu erfol-
gen, wenn der Wert der Zuwendung die Publizititsgrenze
iibersteigt. Zuwendungen von Todes wegen geben wie
Spenden Zeugnis von der Verwurzelung der Parteien in
der Gesellschaft. Wie Spenden sollten sie daher auch bei
der Bemessung des Zuwendungsanteils Beriicksichtigung
finden.

Sonstige geldwerte Zuwendungen an eine Partei, Leis-
tungen also, die nicht in Geld bestehen, aber einen Geld-
wert haben, werden im geltenden Recht — mit Ausnahme
der iiblicherweise von Mitgliedern der Partei erbrachten
Leistungen (vgl. §§ 26 Abs. 4, 27 Abs. 1 S. 2, Abs. 3
PartG) — zu Recht als Einnahmen der Parteien angesehen
(vgl. § 26 Abs. 1 S. 2 PartG). Begrifflich sind sie den
Spenden zugeordnet (§ 27 Abs. 1 S. 2 PartG). Zu bevor-
zugen ist jedoch eine gesonderte begriffliche Erfassung
aus zwei Griinden: erstens weil ihr Geldwert auf der
Grundlage der in § 26 Abs. 3 PartG enthaltenen und
schwerlich weiterer Préazisierung zugénglichen Vorschrift
mitunter schwer zu bestimmen sein mag und weil seine
Bestimmung kaum kontrollierbar ist (abgesehen von den
Schwierigkeiten der Abgrenzung von den nicht zu
beriicksichtigenden Leistungen der Mitglieder); zweitens
weil es aus den genannten Griinden ratsam ist, siec im Rah-
men der bezuschussbaren Einnahmen (§ 18 Abs. 3 S. 1
Nr. 3 PartG) nicht zu beriicksichtigen (dazu unter 2.). Fiir
die Notwendigkeit einer Einzelausweisung gilt auch hier
die Publizititsgrenze. — Darlehen sind im Rahmen der
Vermogensrechnung auszuweisen (§ 24 Abs. 4 Nr. 2 11. 2
PartG). Ein zinslos oder zu verbilligtem Zins gewéhrtes
Darlehen ist in Hohe der Zinsersparnis eine geldwerte Zu-
wendung (vgl. § 26 Abs. 1 S. 2 Alt.1 PartQG), die freilich
aus den zuvor genannten Griinden ebenfalls nicht als
Spende im Sinne des Parteienrechts angesehen werden
sollte.

Der Spendenbegriff des Steuerrechts erfiillt eine an-
dere Funktion; die steuerliche Begiinstigung der
Spende soll das staatsbiirgerliche Engagement des
Spenders belohnen und ihm einen Anreiz zur materiel-
len Unterstiitzung einer Partei bieten. Er ist deshalb
weiter zu fassen und sollte deshalb auBler den Spenden
im Sinne des Parteienrechts auch die Zuwendungen
von Todes wegen und die sonstigen geldwerten Zu-
wendungen an Parteien umfassen.

Ein Problem besonderer Art stellen diejenigen Leistungen
dar, diein § 26 Abs. 1 S. 2 Alt. 2 PartG als ,,die Ubernahme
von Veranstaltungen und Mafinahmen, mit denen aus-
driicklich fiir eine Partei geworben wird, durch andere®
beschrieben werden. Es handelt sich um Unternehmun-
gen Dritter, die dadurch eine Partei oder deren Kandida-
ten zu unterstiitzen bestrebt sind, die also der begiinstig-
ten Partei einen Wettbewerbsvorteil verschaffen
sollen. Fiir eine Untersagung derartiger MaBinahmen
1aBt das Verfassungsrecht keinen Raum, soweit sie nicht
von juristischen Personen des dffentlichen Rechts oder
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von ihnen beherrschten privatrechtlichen Vereinigungen
ausgehen; die Verfassung gewihrleistet privaten Dritten
das Recht, auf diese Weise ihrer politischen Meinung
Ausdruck zu verleihen. Man mag zweifeln, ob Aktionen
dieser Art iiberhaupt als Einnahme der begiinstigten Par-
tei anzusehen sind. Entschlie8t man sich dazu, bedarf es
jedenfalls einer Regelung, die mit moglichster Eindeutig-
keit klarstellt, welche Aktionen in H6he ihres Geldwerts
als Einnahme der begiinstigten Partei zu gelten haben,
also dem Begriff der geldwerten Zuwendung zuzuordnen
sind. Morlok (NJW 2000, S. 761 [764]) empfiehlt, darauf
abzustellen, ob die ,,Leistung so erbracht wird, daf die
Partei wesentlichen EinfluB auf die Art der Verwendung
des Zugedachten hatte*; auf ,,das Einrdumen einer alleini-
gen Dispositionsbefugnis oder jedenfalls Mitgestaltungs-
moglichkeit” komme es an. Dieses Kriterium entbehrt der
notwendigen Klarheit, die zumal dann geboten ist, wenn
VerstoB3e gegen die aus der Zurechnung als Einnahme fol-
gende Rechenschaftslegungspflicht sei es gegeniiber der
Partei, sei es gegeniiber den fiir die Richtigkeit ihres Re-
chenschaftsberichts Verantwortlichen sanktionsbewehrt
sein sollen. Das Kriterium entzieht sich der Beweisbarkeit
und 14dt zur Verschleierung geradezu ein.

Dass — wie man weil}: kostspielige — Kampagnen der
von Mitgliedern der SPD beherrschten Gewerkschaf-
ten des DGB zugunsten dieser Partei nicht ohne Ab-
stimmung mit ihr erfolgen, ist eine nahe liegende Ver-
mutung, aber kaum jemals eine erweisliche Tatsache.

Es wird deshalb vorgeschlagen, an ein — zugegebener-
mafen duBerliches, aber — eindeutiges Merkmal anzukniip-
fen, wie es, allerdings der Vervollstindigung bediirftig, in
§ 26 Abs. 1 S. 2 PartG bereits enthalten ist (s. § 32 Abs. 4
des anliegenden Gesetzentwurfs — im Folgenden: GE).

2. Die einer Partei zuflieBenden Zuwendungen bilden
nach den vom Bundesverfassungsgericht,

vgl. BVerfGE 85, 264 (292),

entwickelten Maf3gaben einen der fiir die Zuteilung staat-
licher Mittel heranzuziehenden Maf3stébe, weil sich u. a. aus
ihnen das Mal3 der gesellschaftlichen Verwurzelung einer
Partei ergibt. Um mdglichen Manipulationen bei der Be-
messung geldwerter Leistungen, die nicht in Geld bestehen,
vorzubeugen und jedenfalls keinen Finfluss auf die Hohe
der staatlichen Mittel einzurdumen, wird vorgeschlagen,
den Begriff der Spende auf Geldleistungen zu beschrénken.

Ebenso im Ergebnis H. Nicolaus, ZParl 2000, S. 321
(unter Artikel 1 Nr. 1 ¢ des von ihm vorgelegten Ge-
setzentwurfs).

3. Aus den zu 1. und 2. angestellten Uberlegungen folgen
Vorschlige zu einer Neubestimmung des Begriffs der
Spende, des Begriffs der geldwerten Zuwendung und der
sonstigen regelméfBigen Beitrige sowie zu einer Neufas-
sung der Berechnungsgrundlagen des Zuwendungsanteils
(vgl. §§ 19 Abs. 3, 32 Abs. 3 und 4 GE).

III.

Die Vorschrift des § 25 Abs. 1 S. 2 PartG statuiert Spen-
denannahmeverbote. Adressat der Vorschrift sind die

Parteien, also nicht diejenigen, die ihnen eine Leistung
zukommen lassen (wollen), die sie nicht annehmen diir-
fen.

Daraus mag man folgern, dass eine entgegen dem Ver-
bot angenommene Leistung nicht wegen Nichtigkeit
des ihr zugrunde liegenden Schenkungsvertrages an
den Leistenden zuriickzugeben ist. Zwingend ist diese
Auslegung indes nicht (vgl. W. Henke, Der Staat 31
(1992), S. 98 [106 f.]). Es empfiehlt sich deshalb eine
diesbeziigliche Klarstellung (vgl. § 30 Abs. 5 S. 2 GE).

1. Einer Verdeutlichung bediirfen die Vorschriften iiber
die Entgegennahme von Spenden. Eine Partei sollte sich
an ,,Koffergeschiften, also am Transfer groBerer Geld-
summen in bar, nicht beteiligen diirfen. Dem Ansehen der
Parteien ist auch gedient, wenn das Gesetz ihnen vor-
schreibt, Geldvermdgen ausschlielich auf Konten zu la-
gern, die auf ihren eigenen Namen lauten. Es ginge aber
zu weit, Inhabern eines 6ffentlichen Amtes einschliefSlich
Mandatstrigern die Annahme von Barspenden schlecht-
hin zu untersagen, das heil3t eine gesetzliche Kontopflicht
fiir alle Geldbewegungen zu statuieren. An der Wirklich-
keit und an den berechtigten Bediirfnissen der zu einem
erheblichen Teil vom ehrenamtlichen Engagement und
von Kleinspenden (,,Tellersammlungen®) lebenden Par-
teien in Deutschland ginge eine solche Regelung vorbei.

Ebenso Nafimacher, PuZ B 16/2000, S. 15 (20); s. a. R.
Herzog/P. Kirchhof/H. Tietmeyer, Empfehlungen fiir
die Neuregelung des CDU-Finanzsystems, ZParl 2000,
S. 309 (311).

Allerdings empfiehlt es sich, diejenigen, die Spenden fiir
eine Partei entgegennehmen, unabhéngig von ihrer Funk-
tion in der Partei, unabhéngig auch davon, ob sie eine sol-
che Funktion iiberhaupt bekleiden, zur unverziiglichen
Weiterleitung der Spende an einen der von der Partei nach
Mafgabe ihrer Satzung mit der Wahrnehmung der Kas-
senverwaltung Beauftragten zu verpflichten.

Dies lenkt den Blick auf die Notwendigkeit, die interne
Finanzverwaltung und -kontrolle der Parteien neu zu
ordnen; dazu Herzog/Kirchhof/Tietmeyer, ZParl 2000,
S. 309 (310). Dazu 3. Abschnitt IV.

Die franzosische Gesetzgebung erlaubt seit 1990 Parteien
die Entgegennahme privater Spenden.

Dazu K. Schmitt, Die Neuregelung der Parteienfinan-
zierung in Frankreich: Chancen einer spaten Geburt?,
ZParl 1992, S. 73 (85 f.); s. a. M. Fromont in: Tsatsos
(Hrsg.), Parteienfinanzierung im europdischen Ver-
gleich, 1992, S. 149 (162 1.).

Sie diirfen jedoch den Parteien (und ebenso Kandidaten)
nicht direkt zugewendet werden. Die Abwicklung der
Zahlung muf} vielmehr iiber ausschlieBlich und speziell
zu diesem Zweck bestellte Mandatare erfolgen, bei denen
es sich um natiirliche oder juristische Personen handeln
kann. Sie haben ein Bankkonto einzurichten, iiber das
samtliche Einnahmen zu verbuchen sind. Die Mandatare
sind, wenn es sich bei ihnen um natiirliche Personen han-
delt, der zustdndigen Prafektur anzuzeigen; die mit dieser
Aufgabe betrauten Gesellschaften (associations de finan-
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cement) bediirfen einer Akkreditierung durch die Com-
mission nationale des comptes de campagne et de finan-
cement politique, sie wird im Journal Officiel verdffent-
licht. — Die Ubertragung dieser Regelung auf die
deutschen Verhiltnisse ist ihres zentralistischen Charak-
ters wegen, aber auch deshalb nicht zu empfehlen, weil
die Einrichtung speziell mit der Spendeneintreibung be-
auftragter Organisationen das Ansehen der Parteien
schwerlich zu heben vermochte. Ratsam ist es aber, die in-
nerparteiliche Finanzverantwortung (auf den verschiede-
nen Ebenen) klar zu regeln und in diesem Zusammenhang
Vorkehrung zu treffen, dass Spenden stets bei den Verant-
wortlichen ankommen. Diesem Anliegen wird in § 30
Abs. 1 GE Rechnung zu tragen versucht.

Der Verzicht auf Auslandskonten, den die Herzog-Kom-
mission (a. a. O.) der CDU empfohlen hat, wirkt, zumal
wenn es sich um solche in der Euro-Zone handelt, eher
anachronistisch; der Gesetzgeber sollte es den Parteien
iiberlassen, ob sie sich diese Empfehlung zu Eigen ma-
chen.

2. Die im geltenden Recht enthaltenen Spendenannahme-
verbote sind aus unterschiedlichen Griinden gerechtfertigt
und mindestens teilweise auch verfassungsrechtlich ge-
boten.

a) So soll zunéchst die Umgehung der verfassungsrechtli-
chen Grenzen der Parteienfinanzierung aus staatlichen
Mitteln verhindert werden (§ 25 Abs. 1 S. 2 Nrn. 1 und 2
PartG) — sei es unmittelbar, sei es mittelbar aus staatlichen
Mitteln finanzierten 6ffentlichen und privaten Einrichtun-
gen soll die Weiterleitung dieser Mittel an die Parteien
nicht gestattet sein. Ereignisse aus jlingster Vergangenheit
haben die Frage aufgeworfen, ob das Verbot der Annahme
von Spenden einer Parlamentsfraktion sich nur auf sol-
che Mittel erstreckt, die der Fraktion aus der Staatskasse
zuflieBen (vgl. § 50 AbgG). Die Frage ist berechtigt. Denn
das Gesetz geht davon aus, dass Fraktionen auch iiber
»sonstige Einnahmen* verfiigen (§ 52 Abs. 2 Nr. 1 b
AbgG), deren Herkunft in ihrem der Offentlichkeit zu-
génglichen jahrlichen Rechenschaftsbericht auszuweisen
ist (§ 52 Abs. 1 AbgQG). Dabei kann es sich um Zuwen-
dungen Privater, beispielsweise der Fraktionsmitglieder,
handeln. Nur in Bezug auf die den Fraktionen nach § 50
Abs. 1 AbgG zuflieBenden Mittel aus dem Bundeshaus-
halt bestimmt das Gesetz, dass sie nur zweckgebunden
und nicht , fiir Parteiaufgaben® verwendet werden diirfen
(§ 50 Abs. 4 AbgG). Das lasst den Gegenschluss, dass
Fraktionen ihre ,sonstigen Einnahmen“ zugunsten der
Partei verwenden diirfen, mindestens nicht als abwegig er-
scheinen. Hier findet weder eine Zweckentfremdung staat-
licher Mittel statt, noch drohen die Grenzen staatlicher
Parteienfinanzierung unterlaufen zu werden. Morlok,

NIW 2000, S. 761 [764],

macht demgegentiber geltend, das parteienrechtliche Ver-
bot von Finanztransfers einer Parlamentsfraktion an eine
Partei solle der Dominanz der Fraktion im innerparteili-
chen Geschehen entgegenwirken. Sie ist freilich ebenso
wenig erwiinscht wie umgekehrt die Abhédngigkeit der
Fraktion von der Partei. Einzig enge Kooperation ein-

schlielich dichter personaler Verkniipfung ist der Stabi-
litdt des parlamentarischen Regierungssystems, aber auch
der vom demokratischen Prinzip geforderten Verkniip-
fung von gesellschaftlicher Willensbildung und staat-
licher Entscheidungsfindung dienlich. Zwar ist Morloks
(a. a. O., S. 765) Besorgnis, Fraktionen kdnnten zu Spen-
denwaschanlagen der Parteien werden, unbegriindet, da
Fraktionen genau wie Parteien iiber die Herkunft ihrer
Mittel o6ffentlich Rechenschaft zu geben haben und die
Verwendung der ihnen aus dem Haushalt zugewendeten
Mittel der Rechnungspriifung durch den Bundesrech-
nungshof unterliegt (§ 53 AbgG); auf Landesebene gilt
nichts anderes. Dennoch spricht fiir ein ausnahmsloses
Verbot von Finanztransfers von Fraktionen an Parteien
das Gebot ,,politischer Hygiene*: Zweifel an der Korrekt-
heit der Haushaltsfithrung beider Seiten lassen sich nur so
im Keim ersticken.

Das geltende Recht allerdings ist in diesem Punkt kei-
neswegs eindeutig: wahrend § 25 Abs. 1 S. 2 Nr. 1
PartG ,,Spenden® im Sinne von § 27 Abs. 1 S. 2 PartG
von Fraktionen an Parteien nach seinem Wortlaut aus-
nahmslos zu verbieten scheint, sind die Regelungen
des Abgeordnetengesetzes eher im gegenteiligen Sinne
zu verstehen. Sowohl im Parteiengesetz wie im Abge-
ordnetengesetz erscheinen danach Klarstellungen ge-
boten. Nicolaus (ZParl 2000, S. 321 [325]) empfiehlt,
Fraktionen und Gruppen die Entgegennahme von
Geldspenden zu verbieten, vgl. Artikel 2 Nr. 1 seines
Gesetzentwurfs. Dem mochte man, soweit es nicht um
(beispielsweise fiir soziale Zwecke bestimmte)
Beitrdge der Fraktionsmitglieder geht, zustimmen.

In einem anderen Punkt schafft das geltende Recht hinge-
gen die wiinschenswerte Eindeutigkeit. Zu den Spenden,
die Parteien von politischen Stiftungen und Fraktionen
nicht annehmen diirfen, rechnet das Parteiengesetz auch
»geldwerte Zuwendungen aller Art™, wozu auch die Uber-
nahme von Veranstaltungen und Mafnahmen gehdrt, mit
denen ausdriicklich fiir eine Partei geworben wird (§ 27
Abs. 1 S. 2 in Verbindung mit § 26 Abs. 1 S. 2 PartG). Das
Abgeordnetengesetz andererseits erlaubt es den Fraktio-
nen, Offentlichkeitsarbeit zu betreiben (§ 47 Abs. 3). Dass
die Offentlichkeitsarbeit von Fraktionen den Parteien, de-
nen ihre Mitglieder angehdren, Nutzen bringen kann (und
soll), liegt auf der Hand und ist dem politischen System
der Parteiendemokratie immanent. Folgerichtig bleibt da-
her den Fraktionen (auch nach dem hier unterbreiteten
Vorschlag) nur die ausdriickliche Werbung fiir Parteien
(und deren Kandidaten) untersagt.

Die Ansicht NaBmachers, PuZ B 16/2000, S. 15 (22),
fiir eine aus 6ffentlichen Mitteln geforderte Offentlich-
keitsarbeit von Fraktionen gebe es neben der 6ffentlich
subventionierten Parteiarbeit keinen Platz, ist nur
schwer verstiandlich. Sollen Fraktionen sich nur durch
ihre Sprecher im Plenum des Parlaments dffentlich
duBern diirfen oder ihre sonstigen an die Offentlichkeit
gerichteten Mitteilungen auf private Kosten drucken
lassen? Der politische Willensbildungs-, zumal der
staatliche Entscheidungsfindungsprozess sind im
demokratischen Verfassungsstaat notwendigerweise
weitgehend oOffentlich. Es ist daher nur konsequent,
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dass nach § 47 Abs. 3 AbgG die Unterrichtung der Of-
fentlichkeit durch die Fraktionen und deren Mitglieder
zu ihren Aufgaben gehort, fiir deren Erfiillung ihnen
§ 50 Abs. 1 AbgG einen Anspruch auf Geld- und Sach-
leistungen aus dem Bundeshaushalt gewédhrt. — Zu Fél-
len zweckwidriger Verwendung von Haushaltsmitteln
der Fraktion zugunsten von Parteien s. den Bericht der
Prasidentin des Deutschen Bundestages gemall § 23
Abs. 5 PartG vom 29. Oktober 1997, Bundestags-
drucksache 13/ 8888, S. 25 f.

b) Zur Verhinderung unzuldssiger staatlicher Parteienfi-
nanzierung erscheint es geboten, den Parteien iiber das
geltende Recht hinaus auch die Annahme von Spenden
solcher Unternehmen zu untersagen, die vom Staat be-
herrscht werden. Dies gilt umso mehr, als die hdufig an-
zutreffende Présenz (ehemaliger) staatlicher Amtstréger,
die regelméBig zugleich Mitglieder einer Partei sind oder
gar filhrende Parteifunktionen wahrnehmen, in den Vor-
standsetagen oder Aufsichtsorganen solcher Unterneh-
men bei der Vergabe solcher Spenden den Verdacht der
,, Vetternwirtschaft* nahe legt.

Vgl. auch die Empfehlungen der Herzog-Kommission,
ZParl1 2000, S. 309 (311). Nicolaus, ZParl 2000, S. 321
(322), schldgt demgegeniiber eine Regelung vor, die
solchen Unternehmen die Erbringung geldwerter
Leistungen an die Parteien zwar erlaubt, diese aber
als Abschlagszahlungen im Sinne von § 20 PartG wer-
tet und dem Prisidenten des Deutschen Bundestages
aufgibt, sie dem Unternehmen zu erstatten. Der damit
verbundene Verwaltungsaufwand wire indes kaum
vertretbar. Der direkte Weg des Spendenannahmever-
bots ist nicht nur um vieles einfacher, er vermeidet vor
allem auch mégliche Irritationen der Offentlichkeit.

c) Die in § 25 Abs. 1 S. 2 Nrn. 3 — 6 PartG enthaltenen
Spendenannahmeverbote sind aus unterschiedlichen, aus-
nahmslos auf der Hand liegenden Griinden gerechtfertigt.
Die Annahme anonymer Spenden (§ 25 Abs. 1 S. 2 Nr. 5
PartG) schlechthin zu untersagen, also auch soweit es sich
um Betrige unter 1 000 DM handelt, ist nicht zu empfeh-
len. Die Parteien erhalten eine Vielzahl von Kleinspen-
den, sie sind auf sie in hohem MaBe angewiesen. Die
Spender scheuen aus oft verstindlichen Griinden — Of-
fentlichkeit und Nachbarschaft, nicht selten ein keines-
wegs spendenfreundliches Klima — das Bekanntwerden
ihrer Spendentétigkeit, das auch dann nicht zuverléssig
ausgeschlossen werden kann, wenn der Spender ,,nur* der
von ihm begiinstigten Partei bekannt ist. Schlie8lich und
vor allem: das Transparenzgebot (Artikel 21 Abs. 1 S. 4
GQG) soll die Verbindung von Geld und Macht offen legen.
Dass vermittels einer Kleinspende auf die Willensbildung
einer Partei Einfluss genommen werden kdnne, wére in-
des eine geradezu lacherliche Annahme.

Vorstellbar ist allerdings, dass ein Spender, ohne sich
zu erkennen zu geben, einer Partei bei verschiedenen
Gelegenheiten und {iber unterschiedliche Empfanger,
z.B. mehrere Parteigliederungen, Zuwendungen im
Wert von jeweils weniger als 1 000 DM macht, die zu-
sammen einen mehr oder weniger iiber dieser Grenze
liegenden Betrag ergeben. Abgesehen davon, dass

wohl auch auf diese Weise ein nachhaltiger Einfluss
auf die Politik der Partei nicht genommen werden
kann, konnen diejenigen, die die Spenden entgegen-
nehmen, den Zusammenhang in der Regel nicht erken-
nen. Es handelt sich hier wohl um eine jener Unvoll-
kommenbheiten, die im Parteienrecht unvermeidlich
sind oder doch nur um einen unverhiltnismaBigen
Preis vermieden werden konnen.

Abgesehen von dem in § 25 Abs. 1 S. 2 Nr. 4 PartG gere-
gelten Ausnahmefall sind die Parteien nicht gehindert,
Spenden von Berufsverbinden anzunehmen. Diese sind
ihrerseits befugt, steuerunschédlich bis zu 10 v. H. ihrer
Einnahmen an Parteien zu spenden (§ 5 Abs. 1 S.2Nr. 5b
KStG). Diese Regelung sollte iiberdacht werden: Zwar
schliet die Vorschrift des § 25 Abs. 1 S. 2 Nr. 4 PartG es
aus, Berufsverbédnde als ,,Spendenwaschanlagen* zu nut-
zen. Es diirfte letztlich auch nichts dagegen zu erinnern
sein, dass solche Vereinigungen, die die Interessen ihrer
Mitglieder wahrzunehmen haben, einzelne Parteien mit
finanziellen Zuwendungen unterstiitzen, obgleich die
Mitglieder als Wahler unterschiedliche Parteien bevorzu-
gen. Denn das Verbandsinteresse kann durchaus eine po-
litische Prioritdt zugunsten bestimmter Parteien und eine
politische Gegnerschaft gegeniiber anderen begriinden.
Auch Berufsverbinde haben das Recht, ihre Mitwirkung
an der politischen Willensbildung auf diese Weise zu be-
treiben (Artikel 9 1.V. m. Artikel 5 Abs. 1 S. 1 und 19 Abs. 3
GQ). Ein Annahmeverbot fiir Spenden von Berufsverbén-
den scheidet deshalb aus. Indessen wire zu erwégen, ob
Berufsverbénde in Hohe derjenigen Geld- oder geldwer-
ten Leistungen, die sie Parteien zuwenden, zur Korper-
schaftsteuer herangezogen werden sollten. Da der Staat
schon die Zahlung von Beitrdgen an Berufsverbande als
Werbungskosten steuerlich begiinstigt (§ 9 Abs. 1 S. 3
Nr. 3 EStQG), stellt sich die Freistellung der Verbdnde
selbst von der Korperschaftsteuer, soweit sie diese
Beitrdge an Parteien weiterreichen, als eine Verdoppelung
dieser Begiinstigung dar.

d) Verschiedentlich wird die Forderung erhoben, den Par-
teien die Annahme von Spenden juristischer Personen
zu verbieten.

Z.B. C. Landfried, Parteifinanzen und politische
Macht, 2. Aufl., 1994, S. 301 f. ; A. Rommele, Partei-
spenden in der Krise? PuZ B 16/2000, S. 23 (28).

Das Bundesverfassungsgericht (BVerfGE 85, 264 [314])
hilt Spenden juristischer Personen nach der Rechtsord-
nung der Bundesrepublik Deutschland (in beliebiger
Hohe) fiir zuldssig. Nur deren steuerliche Begiinstigung
verstofle gegen das Recht des Biirgers auf gleiche Teil-
habe an der politischen Willensbildung, weil sie denjeni-
gen natiirlichen Personen, die hinter den juristischen Per-
sonen stehen, eine zusdtzliche Moglichkeit zur
Einflussnahme auf die politische Willensbildung béoten.
Ein etwaiges Verbot von Spenden juristischer Personen
wire verfassungswidrig. Gewiss: Juristische Personen
haben kein Wahlrecht. Wohl aber haben sie das Recht, auf
die politische Willensbildung Einfluss zu nehmen, und es
ist, wie schon flir die Berufsverbiande ausgefiihrt, kein
Grund ersichtlich, sie bei der Wahrnehmung dieses Rechts
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im Unterschied zu natiirlichen Personen auf verbale Be-
kundungen zu beschrinken. Aus der Sicht der Parteien
handelt es sich bei dem Verbot, Spenden juristischer Per-
sonen anzunehmen, um einen massiven Eingriff in die
Chancengleichheit. Die Ressourcen von Parteien, die mit
ihrem Programm Wirtschaftskreise stérker ansprechen als
andere, wiirden durch einen solchen Eingriff empfindlich
verkiirzt. Das wird zumal vor dem Hintergrund der krass
unterschiedlichen Vermogenslage der Parteien und dem-
entsprechend ihrer Mdglichkeiten, aus eigenen Kapitalan-
lagen Unternechmensgewinne zu erzielen, klar erkennbar.
Ein Verbot von Spenden juristischer Personen tréife die
Parteien ungleich, eben weil ihre politischen Ziele un-
gleich sind. Der Staat wiirde, was ihm untersagt ist, auf
diese Weise die von ihm vorgefundene Wettbewerbslage
zwischen den Parteien tiefgreifend verfalschen. Dem lésst
sich nicht mit dem Argument begegnen, hohe Spenden,
wie sie vorwiegend (aber keineswegs nur) von juristischen
Personen gemacht wiirden, bedrohten in besonderem
MaBe die Unabhingigkeit der politischen Willensbildung
in den Parteien. Dieser Gefahr begegnet das Grundgesetz
mit dem Gebot 6ffentlicher Rechenschaftslegung u. a. iiber
die Herkunft der Mittel einer Partei. Eine Begrenzung der
Spendenhohe erlaubt die Verfassung nicht.

Dem mit einer gewissen Hartnackigkeit immer wieder
erneuerten Vorschlag, Parteien die Annahme von Spen-
den juristischer Personen zu untersagen, ist entgegen-
zuhalten, dass die Verfassung die Abhéngigkeit einer
Partei von privaten Geldgebern keineswegs verbietet.
Sie verlangt nur die Offenlegung einer solchen Abhén-
gigkeit, damit der Wahler daraus die ihm angemessen
erscheinenden Konsequenzen ziehen kann. — Auf Ab-
lehnung st6Bt der Vorschlag, Spenden juristischer Per-
sonen zu verbieten, auch bei W. Rudzio, ,,Die Parteifi-
nanzen und die Zukunft des Parteiensystems®, ZParl
2000, S. 428 (439), im Blick auf die leichte, die Trans-
parenz der Parteifinanzen beeintrachtigende Umgeh-
barkeit eines solchen Verbots. Das wiére nur dann kein
tragfahiges Argument (vgl. Landfried, a. a. O., S. 302),
wenn einigermaflen verldssliche Instrumente zur Ver-
hinderung der Umgehung zur Verfligung stiinden.

e) Griinde fiir ein Verbot der Annahme von Zuwendungen
von Todes wegen sind entgegen Nicolaus

ZParl1 2000, S. 321 [324] —vgl. Artikel 1 Nr. 5 a des von
ihm vorgelegten Gesetzentwurfs

nicht ersichtlich. Ein solches Verbot wire nicht zuletzt ein
rechtfertigungsbediirftiger Eingriff in die Testierfreiheit,
die Artikel 14 Abs. 1 GG gewdbhrleistet.

Iv.

Eine Herabsetzung oder Staffelung der Publizititsgrenze
(§ 25 Abs. 2 PartG) wird nicht empfohlen. Sie wird zwar
aus verfassungsrechtlichen wie aus verfassungspoliti-
schen Griinden haufig gefordert.

Vgl. etwa Sachs-Ipsen, Artikel 21 Rdnrn. 110 f;
Dreier-Morlok, Artikel 21 Rdnr. 110; v. Mangoldt/
Klein/Starck-Streinz, Artikel 21 Rdnr. 208, jew. m. N.

Auch diirfte die Annahme zutreffen, dass die den Parteien
zuflieBenden Spenden von natiirlichen Personen zum
iiberwiegenden Teil aus Kleinspenden von weniger als
6 000 DM bestehen.

So Rémmele, PuZ B 16/2000, S. 23 (28); dies bestiti-
gen auch die Rechenschaftsberichte der im Bundestag
vertretenen Parteien fiir 1998, vgl. Bundestagsdruck-
sache 14/2508, S. 36 (SPD), 62 (CDU), 80 (CSU), 102
(GRUNE), 128 (PDS), 150 (FDP).

Die Parteien wiirden also vermutlich im Falle (etwa) einer
Halbierung der Publizititsgrenze keine ins Gewicht fal-
lenden Einnahmeeinbuflen zu besorgen haben. Indessen
mogen sich diese Verhédltnisse dndern, eine spitere Wie-
deranhebung der Publizititsgrenze diirfte sich jedoch als
politisch undurchsetzbar erweisen. Moglich ist es bei-
spielsweise, dass angesichts der durch die unverantwortli-
che Kampagne nicht nur etlicher Produkte der Medienin-
dustrie, sondern auch der Ministerprisidentin eines
Landes erzeugten Prangerwirkung zulasten einiger Spen-
der nicht wenige, die bislang einen Betrag von mehr als
20000 DM zu geben bereit waren, sich jetzt mit einer da-
runter liegenden Spendensumme begniigen werden. Aus
verfassungsrechlicher Sicht zwingt nichts zu einer Herab-
setzung der Publizitdtsgrenze. Sinn des Publizitdtsgebots
(Artikel 21 Abs. 1 S. 4 GG) ist es ,,den moglichen Einfluf3
des Geldes oder geldwerter Zuwendungen auf den Prozel3
der politischen Willensbildung des Volkes offenzulegen®.

BVerfGE 85, 264 (321 f.).

Wo ein solcher Einfluss nicht droht, bedarf es deshalb von
Verfassungs wegen entgegen Ipsen (a. a. O.) einer Benen-
nung des Spenders nicht. Bei welchem Betrag diese
Grenze zu ziehen ist, unterliegt grundsétzlich der Einschét-
zung des Gesetzgebers, der dabei einerseits die unteren Or-
ganisationsebenen der Parteien im Auge haben muss, an-
dererseits seine Malstibe nicht an den Verhéltnissen
kleinster politischer Gruppierungen auszurichten braucht.

Vgl. BVerfGE 85, 264 (322).

Von diesen Uberlegungen ausgehend, hat das Bundesver-
fassungsgericht 1992 eine Publizititsgrenze in Hohe von
20000 DM fiir verfassungsrechtlich zuldssig erachtet. Die
seither eingetretene Entwicklung des Geldwerts hat die
Kaufkraft eines Betrages dieser Hohe deutlich gemindert.
Es besteht also keine Veranlassung zu einer Anderung des
geltenden Rechts.

v. Mangoldt/Klein/Starck-Streinz, Artikel 21 Rdnr.
208, wirft dem Bundesverfassungsgericht vor, das die
Transparenzpflicht begriindende Motiv der Kontrolle
moglicher Einflussnahme durch Geld zu einem be-
schrankenden gemacht zu haben. Aber eben dies ist der
Sinn einer auch von ihm fiir zuldssig gehaltenen teleo-
logischen Reduktion.

Durch eine Stiickelung von Spenden darf die Publizitéts-
pflicht nicht umgangen werden. Von einer Stiickelung 1463t
sich allerdings nur sprechen, wenn die gleiche natiirliche
oder juristische Person einer Partei auf welcher Gliede-
rungsebene auch immer mehrere Spenden zukommen
lasst, die zusammengerechnet den Betrag von 20 000 DM
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iibersteigen. Mit den heutigen technischen Mitteln, die die
Parteien vorzuhalten haben, lassen sich solche Mandver,
die im Ubrigen nicht stets von der Absicht der Ver-
schleierung veranlasst sein miissen, in der Regel erken-
nen. Die Parteien sind dann zur Offenlegung verpflichtet.
Hingegen bildet ,,die formale Selbsténdigkeit der juristi-
schen Person eine im Regelfall uniibersteigbare Grenze
der Zusammenrechnung™.

So zu Recht Morlok, NJW 2000, S. 761 (764), der auch
den Ausnahmefall benennt, dass eine Unternehmens-
gruppe der Partei eine Grof3spende ankiindigt und ihr
zugleich zur Kenntnis bringt, dass sie auf verschiedene

ihrer Tochter aufgeteilt werden wird. S. a. NaBmacher,
PuZ B 16/2000, S. 15 (20).

V.

Im geltenden Recht findet sich keine Aussage dariiber,
wann eine Partei eine ihr zugedachte Spende ,.erlangt*
(vgl.§23 aAbs. 1 S. 1, Abs. 2 PartG) oder ,,angenommen*
(vgl. § 23 a Abs. 1 S. 2 PartG) hat. In § 23 a Abs. 2 PartG
werden entgegen § 25 Abs. 1 S. 2 PartG angenommene
Spenden als ,,rechtswidrig erlangt angesehen, wenn sie
nicht gemdl § 25 Abs. 3 PartG unverziiglich an das Prisi-
dium des Bundestages ,,weitergeleitet werden. Der Ge-
setzeswortlaut ist verwirrend, zumal er zwischen Spenden
verschiedener Art (§ 27 Abs. 1 S. 2 PartG) nicht unter-
scheidet, vor allem aber auch deshalb, weil er den Fall
nicht bedenkt, dass derjenige, der eine fiir eine Partei be-
stimmte Spende entgegennimmt, sie ihr nicht zufiihrt,
sondern fiir andere Zwecke verwendet.

Die hier vorgeschlagene Bestimmung des § 30 Abs. 3 GE
unternimmt es, den Begriff der Annahme einer der Par-
tei zugedachten unentgeltlichen Leistung je nach Art der
Leistung unmissverstindlich zu bestimmen und zugleich
auf denjenigen, der die Leistung entgegennimmt, Druck
auszuliben mit dem Ziel, sie der Partei auch zuzufiihren.

VI

AuBerhalb oder doch am Rande des Gutachtenauftrags
liegt die etwa von der Sendler-Kommission angespro-
chene Empfehlung, Direktspenden an Abgeordnete ge-
nerell fiir unzuléssig zu erklaren.

Bundestagsdrucksache 12/4425, S. 31.

Des sachlichen Zusammenhangs mit der Parteienfinan-
zierung wegen soll hier exkursweise dennoch darauf ein-
gegangen werden.

Der Vorschlag betraf nicht den Fall, dass der Abgeordnete
lediglich als ,,Empfangsbote® fiir eine seiner Partei zuge-
dachte Spende auftritt; insoweit sei er verpflichtet, die
Spende unverziiglich bei derjenigen Gebietsgliederung
der Partei abzuliefern, fiir die sie bestimmt ist. Es ging
also nur um den Abgeordneten oder den Kandidaten fiir
ein parlamentarisches Mandat selbst zugedachte Zuwen-
dungen. Der Gesetzgeber ist der Empfehlung der Kom-
mission nicht gefolgt. Fiir die Abgeordneten des Deut-

schen Bundestages schreiben auf der Grundlage des § 44 a
Abs. 2 AbgG die Verhaltensregeln (§ 4) vor, dass sie iiber
Geldspenden und geldwerte Zuwendungen aller Art
(Spenden), die ihnen fiir ihre politische Tatigkeit zur Ver-
fiigung gestellt werden, gesondert Rechnung zu fiithren
haben, dass Spenden, deren Wert 10000 DM im Kalen-
derjahr {ibersteigt, unter Benennung des Spenders
dem Présidenten des Deutschen Bundestages anzuzeigen
und von diesem zu verdffentlichen sind, wenn ihr Wert
20000 DM tibersteigt; § 25 Abs. 1 und 3 PartG wird fiir
entsprechend anwendbar erklart. Das geltende Recht er-
laubt also den Abgeordneten die Annahme von Spenden.
Diese Rechtslage hat die Billigung des Bundesverfas-
sungsgerichts gefunden.

Vgl. BVerfGE 85, 264 (324 ff)).

Im Schrifttum sind die Meinungen geteilt. Die Herzog-
Kommission beispielsweise schldgt vor: ,,Wer ein offent-
liches Amt oder ein Mandat innehat, darf keine Spenden
entgegennehmen. Spenden diirfen nur von der Partei ver-
einnahmt werden.*

ZParl 2000, S. 309 (311) unter B I. 3.

Damit ist indessen, wie die Erwégung zeigt, ,,ob Direkt-
spenden an einen Mandatstriger wie Spenden an seine
Partei zu verwalten und zu veroffentlichen sind“ (ebenda,
S. 312 unter C. 2) nur der Fall gemeint, da3 Amts- oder
Mandatstriger im bezeichneten Sinne als ,,Empfangsbo-
ten” fiir eine der Partei zugedachte Spende auftreten. Ge-
gen Direktspenden an Abgeordnete wendet sich dagegen
Christine Landfried (a. a. O., S. 144 ff).

Nicolaus, ZParl 2000, S. 321 (325).

unter Artikel 2 Nr. 1 seines Gesetzentwurfs will Spenden
an Abgeordnete grundsétzlich zulassen. Rudzio spricht
sich ebenfalls in diesem Sinne aus mit der Begriindung,
ein Verbot von Spenden an Abgeordnete wiirde deren
Selbststidndigkeit weiter schwichen und ,einer rigiden
(weiteren) Parteienstaatlichkeit Vorschub leisten®.

ZParl 2000, S. 428 (439).

Der Vorschlag der Herzog-Kommission, Inhabern eines
offentlichen Amtes (welche Amter sind gemeint?) oder
parlamentarischen Mandats die Entgegennahme von
Spenden schlechthin zu untersagen, geht an der Wirklich-
keit vorbei (s. schon oben unter III. 1.). Die Inhaber 6f-
fentlicher Amter und parlamentarischer Mandate sind es,
die in der Offentlichkeit ihre Partei personifizieren. Dass
sie ,,durchlaufende®, also fiir die Partei bestimmte Leis-
tungen ,,entgegennehmen®, ist unbedenklich, wenn sie sie
unverziiglich ihrer bestimmungsgeméfen Verwendung,
also der Partei, zufithren, und wenn es sich nicht um
hohere Bargeldsummen handelt. Es ist auch zu bedenken,
dass die von der Partei mit der Verwaltung der Finanzen
Beauftragten oft ein parlamentarisches oder kommunales
Mandat oder ein offentliches Amt innehaben. Es ent-
spricht der Erfahrung, dass ihnen etwa bei Versammlun-
gen ihrer Partei kleinere Betrage ,,zugesteckt™ werden.
Diesen Gegebenheiten trigt die hier vorgeschlagene For-
mulierung Rechnung (§ 30 Abs. 1 S. 2 und 3 GE).
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In Ansehung der ,,Direktspenden® rate ich von einem Ver-
bot ab. Es miisste sowohl im Bundes- wie im Landesrecht
niedergelegt werden (weil es sich um einen Gegenstand
des Parlaments-, des Beamten- und des Kommunalrechts
handelt) und fiir Inhaber staatlicher und kommunaler Am-
ter sowie parlamentarischer und kommunaler Mandate
gleichermallen gelten, und es miisste aus Griinden der
Chancengleichheit auch fiir diejenigen gelten, die sich um
Amter und Mandate bewerben. Es entstiinden Abgren-
zungsschwierigkeiten gegeniiber Leistungen, die Abge-
ordnete aus einem fortbestehenden Arbeitsverhéltnis er-
halten, obwohl sie die geschuldeten Dienste im bisherigen
Umfang nicht mehr leisten kdnnen. Kandidaten, die sich
um ein Wahlamt oder ein Mandat bewerben, miissen aus
eigenen Mitteln oft nicht unerhebliche Beitridge zur Wahl-
kampffinanzierung leisten.

Ausfiihrlich Landfried, a. a. O., S. 121 ff.

Dies fallt denjenigen, die schon ein Amt oder Mandat in-
nehaben und sich um eine Wiederwahl bemiihen, in der
Regel leichter als anderen. Hier kann eine (im Ubrigen
steuerlich nicht privilegierte) Unterstiitzung durch Dritte
Chancengleichheit begiinstigen, aber auch die Unabhén-
gigkeit des (kiinftigen) Amts- oder Mandatsinhabers von
seiner Partei starken. Andererseits gilt es allerdings zu
verhindern, dass Abgeordnete und sonstige Amtstrager

ohne Wissen der Offentlichkeit in Abhéngigkeit von den
Spendern geraten oder auch nur ein dahin gehender An-
schein erweckt wird. Dem ist durch Offenlegung Rech-
nung zu tragen. Die Publizititsgrenze fiir Abgeordnete
sollte deutlich gesenkt werden: Leistungen eines Spen-
ders, deren Geldwert 5000 DM im Kalenderjahr {iber-
steigt, sollten anzeige- und verdffentlichungspflichtig
sein. Die Offenlegungspflicht ist dartiber hinaus auch auf
solche Leistungen zu erstrecken, die nicht erfolgreiche
Kandidaten fiir ihre Bemiithungen um ein Amt oder Man-
dat erhalten haben; insofern bedarf es einer gesetzlichen
Grundlage.

VIIL.

Letztlich sind allem Bemiihen, den Einfluss des Geldes
auf die politische Willensbildung erkennbar zu machen,
Grenzen gesetzt.

Vel. BVerfGE 85, 264 (326).

Perfektionistische Regelungen laden, wie inldndische und
ausléndische Erfahrungen zeigen, zu Umgehungen ein und
sind geeignet, einen Schniiffeljournalismus zu begiinstigen,
dessen moglicher Nutzen hinter dem von ihm angerichteten
Schaden regelmiBig zuriickbleibt. Von dieser Uberzeugung
sind die hier angestellten Uberlegungen getragen.

3. Abschnitt: Die Rechenschaftslegung und ihre Priifung

L

Die Parteien sind nach Artikel 21 Abs. 1 S. 4 GG ver-
pflichtet, ,iiber die Herkunft und Verwendung ihrer Mit-
tel sowie iiber ihr Vermdgen offentlich Rechenschaft zu
geben®. Dem Bundesverfassungsgericht zufolge zielt die-
ses Verfassungsgebot darauf ab, ,,den ProzeB der politi-
schen Willensbildung fiir den Wiahler durchschaubar zu
machen und ihm zu offenbaren, welche Gruppen, Ver-
bande oder Privatpersonen im Sinne ihrer Interessen
durch Geldzuwendungen auf die Parteien politisch einzu-
wirken suchen®.

BVerfGE 20, 56 (106); st. Rspr., zuletzt BVerfGE 85,
264 (319).

Es soll aber nicht nur der Wiahler wissen, wer seine Inte-
ressen durch finanzielle Zuwendungen an eine Partei zu
befordern sucht. Auch die konkurrierenden Parteien sol-
len in den Stand gesetzt werden, davon Kenntnis zu neh-
men, um daraus allfallige Konsequenzen fiir ihre eigene
Strategie und Taktik zu ziehen: ,,Zum verfassungsrechtli-
chen Status einer Partei (Artikel 21 Abs. 1 GG) gehort das
Recht, im Rahmen des Mdglichen feststellen zu konnen,
ob und in welchem Umfang private Geldgeber auf andere
Parteien durch Spenden einzuwirken suchen. Die von Ar-
tikel 21 Abs. 1 S. 4 GG geforderte Transparenz der Partei-
finanzierung dient der Sachgerechtigkeit und Offenheit

der Wahlentscheidung und kann sich damit auf den Wahl-
erfolg der einzelnen Parteien auswirken.*

BVerfGE 24, 300 (332 £)).

SchlieBlich soll die Rechenschaftspflicht zu ihrem Teil be-
wirken, dass dem Gebot des Artikel 21 Abs. 1 S. 3 GG,
demzufolge die innere Ordnung der Parteien demokrati-
schen Grundsétzen entsprechen muss, Geniige getan wird.

BVerfGE 85, 264 (319 f).

Dabei geht es nicht nur um die Absicherung gegen unde-
mokratische Einfliisse ,,von aulen. Vielmehr gilt es auch
zu verhindern, dass die Fithrungsebene der Parteien, statt
ihren Fiihrungsanspruch durch das in freier Wahl zustande
gekommene Votum der Parteimitglieder zu legitimieren,
in die Lage kommt, diese Wahl durch die Erweisung
oder Vorenthaltung finanzieller Zufiihrungen an Par-
teigliederungen oder einzelne Mitglieder aus ,,schwarzen
Kassen* zu manipulieren. Um der demokratischen Inte-
gritdt der Parteien selbst willen also ist die Einnahmen-
wie (seit der Ergdnzung des Artikel 21 Abs. 1 S. 4 GG
durch das 35. Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes
vom 21. Dezember 1983, BGBI. I S. 1481) die Ausga-
benwirtschaft der Parteien offen zu legen.

Die Transparenzpflicht betrifft die gesamten Parteifi-
nanzen,
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der Forderung der Fiirst-Kommission (vgl. deren Be-
richt, S. 182), die Pflicht zur o6ffentlichen Rechen-
schaftslegung in diesem Sinne zu erweitern, hat der
Gesetzgeber mit der soeben genannten Verfassungsin-
derung entsprochen,

also nicht nur die Herkunft ihrer Einnahmen (wie nach der
urspriinglichen Fassung des Artikel 21 Abs. 1 S. 4 GQG),
sondern wegen des erheblichen Staatsanteils an der Fi-
nanzierung der Parteien auch ihre Ausgabenwirtschaft.
Die Pflicht zur Offenlegung der Vermogenslage kommt
hinzu, weil sie dem Biirger einen Einblick in die beste-
henden Machtverhéltnisse zwischen den Parteien, aber
auch der Parteien im Vergleich zu anderen gesellschaftli-
chen Gruppen ermdglicht und sich deshalb auf den Wahl-
erfolg der Parteien auswirken kann.

Die Rechenschaftspflicht der Parteien hat nach alledem
verfassungsrechtlich einen hohen Rang,

Sachs-Ipsen, Artikel 21 Rdnr. 106,

denn sie soll die ,,Integritit des demokratischen Willens-
bildungsprozesses* bewahren helfen.

AK-PreuB, Artikel 21 Abs. 1, 3 Rdnr. 71.

II.

Bei der ihm obliegenden Konkretisierung des Artikel 21
Abs. 1 S. 4 GG hat der Gesetzgeber darum Vorsorge zu
treffen, dass die Rechenschaftsberichte der Parteien voll-
standig und richtig sind (vgl. § 246 HGB), denn nur unter
dieser Voraussetzung konnen sie die ihnen zugedachte
Funktion erfiillen, die Biirger iiber die finanzielle Situa-
tion der Parteien ins Bild zu setzen. Das geltende Recht
geniigt diesen Anforderungen nur zum Teil.

1. Hinsichtlich der Einnahmerechnung ergibt sich An-
derungsbedarf wegen der vorgeschlagenen Neudefinition
des Spendenbegriffs und der Forderung, Mitglieds- und
sonstige regelméBige Beitrdge, aber auch Zuwendungen
von Todes wegen und geldwerte Zuwendungen jeweils
gesondert im Rechenschaftsbericht auszuweisen (oben
2. Abschnitt II. 1.; vgl. § 29 Abs. 2 GE); darauf wird ver-
wiesen. — Die ,,sonstigen Einnahmen“ (§ 24 Abs. 2
Nr. 7 PartG) fallen bei den Parteien nicht entscheidend ins
Gewicht.

Fiir die Bundestagsparteien vgl. deren Rechenschafts-
berichte fiir 1998, Bundestagsdrucksache 14/2508.

Eine weitere Aufschliisselung erscheint deshalb nicht ge-
boten. Keine vollige Klarheit besteht dariiber, ob Mit-
gliedsbeitrage erst mit ihrer Einzahlung oder schon zum
Zeitpunkt ihrer rechtlichen Entstehung zu beriicksichti-
gen sind; das Zuflussprinzip sollte im Gesetz niederge-
legt werden.

Vgl. L. Schruff, Zur Rechenschaftslegung und Priifung
politischer Parteien in: Festschrift fiir R. Ludewig,
1996, S. 953 (960 f.).

Dementsprechend wird vorgeschlagen, in § 26 Abs. 1 S. 1
PartG (= § 31 Abs. 1 GE) das Wort ,,zuflieBende* durch
»zugeflossene® zu ersetzen.

2. Was die Ausgabenrechnung anbelangt, ist durch § 24
Abs. 3 PartG den verfassungsrechtlichen Anforderungen
geniigt. Aus rechtspolitischer Sicht ist zweierlei zu be-
merken: Die Unterscheidbarkeit der ,,Ausgaben fiir allge-
meine politische Arbeit™ von den ,,Ausgaben fiir Wahl-
kédmpfe“ (§ 24 Abs. 3 Nrn. 3 und 4 PartG) ist schwierig
und jedenfalls solange nicht kontrollierbar (also der dis-
kretiondren Entscheidung der Parteien anheim gegeben),
als der Gesetzgeber nachvollziehbare Kriterien fiir eine
solche Unterscheidung nicht vorgibt. Dessen bedarf es
aber auch nicht, ganz abgesehen von der objektiven Un-
auffindbarkeit solcher Unterscheidungsmerkmale. Weil
die ,,allgemeine politische Tétigkeit der Parteien aufler-
halb von Wahlkédmpfen und wihrend derselben die glei-
che® ist (BVerfGE 85, 264 [285]), ist jene Unterscheidung
eine kiinstliche, auf die jedenfalls in der bisherigen Form
verzichtet werden sollte. Immerhin ist es fiir den Biirger
von einem gewissen Interesse, welche Mittel eine Par-
tei im unmittelbaren Zusammenhang mit einem bevor-
stehenden (Europa-, Bundestags-, Landtags- oder Kom-
munal-)Wahltermin fiir gezielte Wahlkampfaktionen
(Versammlungen, Plakatierungen, Anzeigenserien) auf-
gewendet hat. Wollte man diesem Interesse Folge geben,
bediirfte es einer Regelung, die den Parteien aufgibt, in ih-
rer Ausgabenrechnung mitzuteilen, welche Betrdge sie
innerhalb eines bestimmten (etwa drei Monate umfassen-
den) Zeitraums vor dem Wabhltag fiir bestimmte Tétigkei-
ten aufgewendet haben. Wollte man dabei Vollstdndigkeit
erzielen, insbesondere auch die Direktwahl 6ffentlicher
Amtstrager einbeziehen, wire der Regelungs- und der da-
raus folgende Verwaltungsaufwand erheblich. Begniigte
man sich mit entsprechenden Angaben fiir die Europa-,
Bundestags- und Landtagswahlen, wire dem Interesse der
Offentlichkeit an der Erkennbarkeit der Wahlkampfko-
sten wohl in hinreichender Weise geniigt. Von einer dies-
beziiglichen Empfehlung wird indessen hier abgesehen,
da eine begrifflich genaue Umschreibung ,.typischer*
Wahlkampfaktionen zunéchst von den Parteien selbst zu
liefern wire. — Ein weiterer Punkt ist die von der Partei-
enfinanzierungskommission fiir das Jahr 1998 angespro-
chene Frage, ob die bisherige Ausgestaltung der Ausga-
benrechnung eine hinreichende Grundlage fiir die ihr
aufgetragene Ermittlung der parteikostenrelevanten Prei-
sentwicklung (§ 19 Abs. 6 S. 2 — 4 PartG) vermittelt.

Vgl. Bundestagsdrucksache 14/637, S. 33.

Die Kommission hat von einer Empfehlung zur Anderung
des Parteiengesetzes abgesehen. Das kann auch hier ge-
schehen, weil eine Indexierung der absoluten Obergrenze
vorgeschlagen wird (oben 1. Abschnitt VI. 5. und 6.).

3. In Ansehung der Vermégensrechnung schlie8lich sind
die Méngel des geltenden Rechts offensichtlich. Sie gibt,
nicht zuletzt wegen der eine Verschleierung insbesondere
der Einnahmen aus Vermdgen gestattenden, vom Gesetz
(§ 27 Abs. 2 S. 1 PartG) erlaubten Saldierungsmoglichkei-
ten,

dazu der Vermerk iiber die Besprechung der Vertreter
von CDU, CSU, FDP und SPD vom 12. Dezember
1983 unter II. 2,
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aber auch wegen des Verzichts auf jegliche Einzelheiten
und in Ermangelung wirklichkeitsgerechter Bewertungs-
mafstéibe,

dazu der Bericht der Prisidentin des Deutschen Bun-
destages gem. § 23 Abs. 5 PartG vom 29. Oktober
1997, Bundestagsdrucksache 13/8888, S. 58,

keine Grundlage fiir eine realitdtsnahe Einschitzung der
Vermogenslage der Parteien und steht deshalb mit den
verfassungsrechtlichen Anforderungen nicht in Einklang.
Wie dem Bediirfnis nach weiteren Konkretisierungen ab-
zuhelfen ist, ist jedoch zunichst aus betriebswirtschaftli-
cher Sicht zu kléren.

Nach Schruff, a. a. O., S. 965, kommt es auf den Verkehrs-
wert an (s. aber S. 968 f.); dies geboten der Grundsatz der
Vollstdndigkeit und der Gleichwertigkeit von Geld- und
Sachspenden. S. a. ebenda, S. 967, zu ausstehenden Mit-
gliedsbeitrégen, S. 968 zu Forderungen auf staatliche Mittel.

III.

Das geltende Recht erstreckt die Rechenschaftspflicht der
Parteien lediglich auf deren Gebietsverbande (§ 24 Abs. 1
S. 3 PartG), nach iiberwiegender Meinung hingegen (im
Unterschied zu so genannten Teilorganisationen) nicht
auf ihre Neben- und Hilfsorganisationen.

Vgl. etwa Kunig in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des
Staatsrechts II, § 33 Rdnr. 33; v. Miinch/Kunig-v.
Miinch, Artikel 21 Rdnr. 62; a. M. Dreier-Morlok, Ar-
tikel 21 Rdnr. 109 unter Hinweis auf G. Westerwelle,
Das Parteienrecht und die politischen Jugendorganisa-
tionen, 1994, S. 144 f,

Da die Parteien Organisationsfreiheit geniefen, ist es ih-
nen liberlassen, wie sie ihr Verhiltnis zu diesen Organisa-
tionen rechtlich ausgestalten. Handelt es sich um rechtlich
unselbststindige Teilorganisationen, werden sie von der
Rechenschaftspflicht umfaf3t. Sind sie rechtlich selbst-
stindig, ist das aber nicht der Fall.

Dieses Ergebnis kann nicht iiberzeugen. Trife es zu,
stiinde es den Parteien frei, sich so zu organisieren, daf sie
sich, unter Umstdnden zu erheblichen Teilen, den verfas-
sungsrechtlichen Vorgaben entziehen kdnnen. Das leuch-
tet jedenfalls fiir die Rechenschaftspflicht nicht ein,
ebenso wenig aber auch fiir das Gebot der innerparteili-
chen Demokratie. Die Artikel 21 Abs. 1 S. 3 und 4 GG zu-
grunde liegenden Motive wiirden unterlaufen, vermoch-
ten die Parteien durch eine ,,Auslagerung® von Teilen
ihrer Organisation jenen Geboten einen Teil ihrer Wir-
kung zu nehmen. Fiir den hier zu erérternden Gegenstand
liegt auf der Hand: Unterliegen Neben- und Hilfsorga-
nisationen der Parteien nicht der Pflicht zur Rechen-
schaftslegung, wird die verfassungsrechtlich gebotene
Durchsichtigkeit der Finanzverhiltnisse der Parteien
beeintrichtigt. Diese Organisationen sind daher in die
Rechenschaftspflicht einzubeziehen. Dem steht nicht ent-
gegen, dass nach der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts diese Organisationen an dem so genannten
Parteienprivileg des Artikel 21 Abs. 2 GG nicht teilhaben,

vgl. BVerfGE 2, 1 (78); 5, 85 (392),

fiir sie insoweit also das allgemeine Vereinsrecht gilt. Der
Gesetzgeber ist zumindest verfassungsrechtlich nicht ge-
hindert, die rechtlichen Auswirkungen der den Parteien zu-
stehenden Organisationsfreiheit unterschiedlich zu bemes-
sen. Das Grundrecht der Vereinigungsfreiheit (Artikel 9
Abs. 1 GG), auf das sich die rechtlich selbststindigen Ne-
ben- und Hilfsorganisationen der Parteien nach Artikel 19
Abs. 3 GG berufen konnen, ist gegeniiber gesetzlichen
Einschriankungen nicht schlechthin resistent. Wenn es der
Zweck des Artikel 21 Abs. 1 S. 4 GG erfordert, die Neben-
und Hilfsorganisationen der Parteien ebenso wie ihre Teil-
organisationen in die Pflicht zur Rechenschaftslegung
einzubeziehen, so ist deren Erstreckung auf diese Organi-
sationen ein zuldssiger Eingriff in die Vereinigungsfreiheit.

Allgemein zu den Schranken des Grundrechts der Ver-
einigungsfreiheit etwa: BVerfGE 30, 227 (243);
H. Bauer in: Dreier, Grundgesetz, Band I, 1996, Artikel 9
Rdnr. 24 m. N. — strikt gegen die Zuldssigkeit iiber
die in Artikel 9 Abs. 2 GG ausdriicklich vorgesehenen
hinausgehende Einschrinkungen M Kemper in:
v. Mangoldt/Klein/Starck, Grundgesetz, Band I,
4. Aufl., 1999, Artikel 9 Rdnrn. 163 f.

Es wird hier also der Standpunkt vertreten, dass die Par-
teien nicht unmittelbar von Verfassungs wegen verpflich-
tet sind, iiber die Finanzen ihrer Neben- und Hilfsorgani-
sationen Rechenschaft zu legen (so wohl Morlok, a. a. O.),
dass aber der Gesetzgeber befugt und dass ihm aus ver-
fassungspolitischen Griinden zu raten ist, eine solche Ver-
pflichtung zu begriinden.

Angesichts der Tatsache, dass sich im Vorfeld der Parteien
vielfaltige Organisationen tummeln, die mehr oder min-
der unverbliimt deren politische Ziele propagieren, muss
der Gesetzgeber diejenigen Organisationen, die er in die
Rechenschaftspflicht der Parteien einbeziehen will, aller-
dings nach ihren typischen Merkmalen benennen. Sie
miissen nach Moglichkeit formaler Art sein. Es wird des-
halb vorgeschlagen, die Hilfs- und Nebenorganisationen
der Parteien als Organisationen zu definieren, die nach
dem in ihrer Satzung festgelegten Selbstverstidndnis oder
dort bestimmten Zweck grundsétzlich die Ziele einer Par-
tei unterstiitzen, und auf sie die Rechenschaftspflicht der
Parteien zu erstrecken. Der rechtlichen Selbststindigkeit
dieser Organisationen, wo sie besteht, ist in der Weise
Rechnung zu tragen, dass die Parteien fiir sie gesonderte
Rechenschaftsberichte vorlegen. Zu diesem Zweck haben
sie der fiir sie rechenschaftspflichtigen Partei (und ent-
sprechend dem fiir die Priifung ihres Rechenschaftsbe-
richts bestellten Wirtschaftspriifer) uneingeschriankten
Zugang zu ihren Unterlagen zu gewidhren (vgl. § 29
Abs. 10 GE).

Ein Sonderproblem bilden die politischen Stiftungen.
Thre Parteindhe steht auller Frage. Soweit und solange es
sich bei ihnen, wie im Urteil des Bundesverfassungsge-
richts vom 14. Juli 1986

BVerfGE 73, 1

vorausgesetzt und gefordert, um ,,von den Parteien recht-
lich und tatsdchlich unabhéngige Institutionen handelt,
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,.die sich selbstindig, eigenverantwortlich und in geistiger
Offenheit” ihrer Aufgaben annehmen, kann nicht davon
ausgegangen werden, dass sie sei es auch rechtlich ver-
selbststandigte Teile derjenigen Partei bilden, der sie sich
nahe fiihlen. Es wire allerdings zu wiinschen, dass auch
die politischen Stiftungen in einer derjenigen der Parteien
vergleichbaren Form {iiber ihre finanziellen Verhiltnisse
offentlich Rechenschaft legten.

Iv.

Die Herzog-Kommission hat der CDU nahe gelegt, die
innerparteiliche Finanzkontrolle zu verbessern. Es
solle ,,ein hauptamtlicher, weisungsunabhdngiger Finanz-
beauftragter bestellt werden, der fiir die Recht- und Ord-
nungsmafigkeit der Parteifinanzen verantwortlich ist.
Thm wird eine weisungsunabhéngige Kontrollstelle (Con-
trolling) zugeordnet*.

ZParl 2000, S. 309 (311) unter A.

Die CDU ist dieser Empfehlung auf ihrem Essener Par-
teitag im April 2000 im Wesentlichen gefolgt und hat
dementsprechend die Bestellung eines Finanzbeauftragten
und eines Revisionsbeauftragten beschlossen, deren Auf-
gaben in den §§ 19 und 19 a ihrer Finanz- und Beitrags-
ordnung nédherhin geregelt sind. In den Finanzordnungen
anderer Parteien finden sich vergleichbare Regelungen.

Der Vorschlag der Herzog-Kommission ist, auch nach de-
ren Ansicht (vgl. a. a. O., S. 312 unter C), verallgemeine-
rungsfahig. Er ist geeignet, das Finanzgebaren der Par-
teien nach innen wie nach auflen durchschaubarer zu
machen und dadurch sowohl dem Priifer als auch etwa
notwendig werdenden staatlichen Kontrollen die Wahr-
nehmung ihrer Aufgaben zu erleichtern. Der Gesetzgeber
sollte sich freilich mit wenigen, auf das Grundsétzliche
beschrankten Vorschriften begniigen und die Einzelhei-
ten, schon mit Riicksicht auf die unterschiedliche Grofie
und Gliederung der Parteien, deren Satzungen iiberlassen.
Zu diesen Einzelheiten gehort insbesondere die Frage, ob
es Finanz- und Revisionsbeauftragte — was jedenfalls den
groBeren Parteien anzuraten ist — auch auf den und ggf.
welchen unteren Ebenen der Partei geben soll. Vorge-
schlagen wird eine Erginzung des § 6 und die Einfligung
eines § 11 a in das Parteiengesetz (vgl. den beigefiigten
GE).

V.

Nach § 23 Abs. 2 S. 1 und 2 PartG ist der Rechenschafts-
bericht einer Partei von einem Wirtschaftspriifer, einer
Wirtschaftspriifungsgesellschaft oder einem vereidigten
Buchpriifer zu priifen. In § 31 PartG ist bestimmt, wer
nicht als Priifer bestellt werden darf und welche Pflichten
dem Priifer obliegen. Diese Vorschriften bediirfen im
Licht jiingerer Erfahrungen der Uberpriifung.

1. Festzuhalten ist an der Bestellung des Priifers durch
die zu priifende Partei. Verfehlungen der Priifer sind bis-
her nicht bekannt geworden, mit Ausnahme der Tatsache,
dass in einem Falle ein Priifer mdglicherweise davon ge-

wusst hat, dass die von ihm gepriifte Partei in ihrem Re-
chenschaftsbericht Finanzanlagen oder Geldbestéinde
(§ 24 Abs. 4 Nr. 1 L. 3., II. 3. PartG) verschwiegen hat.
Dieses mogliche Fehlverhalten ergab sich aus dem Um-
stand, dass der Priifer zugleich andere Funktionen im
Dienst der Partei wahrgenommen hat. Das geeignete Mit-
tel, dem fiir die Zukunft zu begegnen, ist eine Erweite-
rung der Unvereinbarkeitsvorschriften des § 31 Abs. 1
PartG. Mein Vorschlag (s. § 18 Abs. 2 S. 4 GE) folgt in-
soweit im Wesentlichen demjenigen von Nicolaus,

ZParl 2000, S. 321 (322) — vgl. Artikel 1 Nr. 2 a des von
ihm vorgelegten Gesetzentwurfs; s. a. § 319 HGB.

Thm wird Nachdruck verliehen durch die Vorschrift, dass
ein von einem verhinderten Priifer erteilter Priifungsver-
merk unwirksam und der Rechenschaftsbericht in diesem
Fall als nicht abgegeben anzusehen ist (§ 35 Abs. 3 S. 2 GE).

Alternativ zur Bestellung des Priifers durch die Partei
selbst kdme nur eine Bestellung durch eine staatliche
Stelle in Betracht. Auch wenn sich eine solche fande, ldge
in einer Fremdbestimmung des Priifers ein nicht unerheb-
licher Eingriff in die Parteienfreiheit, da der Priifer not-
wendigerweise Einblick in parteiinterne Vorgédnge erhilt,
die nicht bekannt werden zu lassen die Partei ein berech-
tigtes Interesse haben kann. Ein solcher Eingriff miisste
durch einen gewichtigen Grund gerechtfertigt werden.
Ein derartiger Grund bestiinde aber nur dann, wenn sich
feststellen lieBe, dass Priifer nicht nur in einem Einzelfall,
sondern mit einer gewissen Haufigkeit gegen die ihnen
obliegenden Pflichten verstoflen haben.

Aus den genannten Griinden erscheint auch die Ein-
filhrung eines Rotationsprinzips nicht geboten, das die
Parteien verpflichtet, den Priifer in regelmaBigen Abstén-
den zu wechseln. Dazu ist auch auf den Gesichtspunkt der
Kosten hinzuweisen. Schon jetzt fallen jedenfalls bei den
groferen Parteien die Kosten der Wirtschaftspriifung ins
Gewicht. Eben dies hat den Gesetzgeber bewogen, bei
kleineren Parteien sich mit einer Buchpriifung zu begnii-
gen (§ 23 Abs. 2 S. 2 PartG). Die Kosten diirften in der
Einarbeitungsphase ecines Priifers steigen. Eine MaB-
nahme dieser Art — gleiches gilt fiir eine etwaige Erweite-
rung des Priifungsumfangs nach § 29 Abs. 1 PartG —
miisste deshalb mit der Bestimmung einhergehen, dass
der Staat die Kosten der Priifung tibernimmt.

2. Ob und gegebenenfalls wie die Priifungsrechte und
-pflichten des Priifers gegeniiber der von ihm zu priifen-
den Partei (§ 29 Abs. 2 und 3 PartG) einer Erweiterung
fahig und bediirftig sind, ist hier nicht zu beurteilen; auf
das betriebswirtschaftliche Gutachten sei verwiesen.

3. Ergénzend sei auf die mehrfache Bezugnahme des Par-
teiengesetzes auf die Grundsdtze der ordnungsgemif3en
Buchfithrung ,unter Beriicksichtigung des Gesetzes-
zweckes™ (gemeint: des Parteiengesetzes) aufmerksam
gemacht (§§ 24 Abs. 1 S. 2, 28 S. 2). Was unter den
Grundsétzen ordnungsgemifier Buchfiihrung zu verste-
hen ist, diirfte einigermaflen klar sein.

Vgl. etwa §§ 238 Abs. 1 S. 1, 243, Abs. 1, 297, Abs. 2
S. 2 HGB; U. Leffson, Die Grundsitze ordnungsméafi-
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ger Buchfiihrung, 7. Aufl, 1987; H. W. Kruse,
Grundsitze ordnungsméBiger Buchfithrung, 1970.

Die offenbar einschriankende, jedenfalls modifizierende
Hinzufiigung ,unter Beriicksichtigung des Gesetzes-
zwecks® verwirrt jedoch und schafft Rechtsunsicherheit,
weil nicht zu erkennen ist, was sich dahinter verbirgt.
Sollte der Gesetzgeber mit dieser Formulierung be-
stimmte Vorstellungen verbinden, mag er sie zum Aus-
druck bringen, wenn aber nicht, auf diese Wendung ver-
zichten.

Auch M. Cornils, VerwArch 91 (2000), S.327 (340 f.),
weil} offenbar damit nichts anzufangen.

VL

Eine staatliche Priifung des Finanzgebarens der Parteien
ist insoweit unausweichlich, allerdings auch nur insoweit
verfassungsrechtlich hinnehmbar, als sie der Durchset-
zung des Verfassungsgebots der Transparenz zu dienen
hat.

Eine ,,polizeiliche Finanzkontrolle®, wie es im Parla-
mentarischen Rat genannt worden ist (dazu K.-B.
v. Doemming/R. W. Fiillein/W. Matz, J6R N. F. 1
(1951), S. 207), scheidet aus Griinden der Parteienfrei-
heit aus.

Da der Rechenschaftsbericht der Partei das Mittel ist,
durch welches diese Transparenz hergestellt wird, obliegt
es dem Staat, freilich nur subsididr gegeniiber der Pflicht
der Parteien zur Selbstkontrolle, auf die Richtigkeit und
Vollstédndigkeit der Rechenschaftsberichte zu achten. Das
gilt umso mehr, als von der Korrektheit der Angaben
der Parteien iiber wesentliche Teile ihrer Einnahmen
(vgl. § 29 Abs. 2 Nrn. 1 — 5 GE) die Hohe der an sie aus-
zukehrenden Mittel teilweise abhéngt. Dennoch bleibt es
dabei: ,,Der Adressat der Rechnungslegung ist nicht der
Staat, sondern die Offentlichkeit und damit auch die an-
deren Parteien als Glieder der 6ffentlichen Meinung®; das
Grundgesetz beabsichtigt nicht (auch nicht nach der An-
derung des Artikel 21 Abs. 1 S. 4 GG durch das 35. Ge-
setz zur Anderung des Grundgesetzes), ,,eine behordliche
Kontrolle der Parteien auf dem Wege iiber die Priifung der
Finanzierung einzufiihren®.

Bericht der Parteienrechtskommission, 1957, S. 184;
dhnlich Dreier-Morlok, Artikel 21 Rdnr. 107. — Manch
eifernder Vorschlag der letzten Zeit iibersieht diesen
fundamentalen Aspekt.

Das geltende Recht verweist die staatliche Priifung der
Rechenschaftsberichte in die Zusténdigkeit des Présiden-
ten des Deutschen Bundestages als der auch fiir das Fest-
setzungsverfahren zustindigen mittelverwaltenden Stelle,
stattet ihn mit Befugnissen aus und legt ihm Pflichten auf,
die denen des Wirtschaftspriifers entsprechen (§§ 23
Abs. 3 S. 1, 29 PartG). Der Président nimmt diese Kom-
petenz — in Ermangelung ausreichender administrativer
Ressourcen — nicht in dem vom Gesetz gebotenen Um-
fang und mit nachvollziehbarem Unbehagen wahr.

Vgl. den Bericht der Bundestagsprésidentin vom 29. Ok-
tober 1997, Bundestagsdrucksache 13/8888, S. 12.

Unter politischen Gesichtspunkten erscheint es mehr als
zweifelhaft, ob es zweckmaBig ist, den Prisidenten des
Deutschen Bundestages, der einerseits ein prominenter
Exponent seiner Partei ist, andererseits seinem Amt eine
gewisse Distanz zu den tagespolitischen Auseinanderset-
zungen schuldet, mit einer derart delikaten Aufgabe zu be-
trauen. Die Zustindigkeit des Bundestagsprésidenten un-
terliegt nur insoweit keinen Bedenken, als seine
Entscheidungen strikt gesetzesgebunden und ihm keine
Beurteilungs- und Ermessensspielrdume belassen sind.

So ist denn auch immer wieder die Einrichtung einer un-
abhéngigen Kontrollbehdrde angeregt worden, die etwa
der in den USA bestehenden Federal Election Commis-
sion (FEC) nachgebildet werden konnte.

Vgl. z.B. P. Lésche, Wovon leben die Parteien? Uber
das Geld in der Politik, 1984, S. 128 f.; Rommele, PuZ
B 16/2000, 23 (29).

Ein anderes Beispiel bietet Frankreich. Seit dort im Mérz
1988 das System der Parteien- und Kandidatenfinanzie-
rung neu geregelt wurde,

Loi organique Nr. 88-226 und Loi Nr. 88-227 vom
12. Marz 1988, Journal Officiel vom 12. Mirz 1988,
S. 3288 ff.; Einzelheiten bei Schmitt, ZParl 1993, S. 73
(80 ff.),

gibt es zwei eigens zum Zwecke der Kontrolle des Fi-
nanzgebarens von Parteien und Kandidaten geschaffene
Einrichtungen: die Commission pour la transparence fi-
nanciére de la vie politique, der die Uberwachung der
Vermogenserklarungen der politischen Amtstrager (mit
Ausnahme des Stasatsprisidenten) obliegt, und die Com-
mission nationale des comptes de campagne et de finan-
cement politique (CCFP), deren Aufgabe es unter ande-
rem ist, die jdhrlichen Rechenschaftsberichte der Parteien
zu priifen und zu veréffentlichen.

Schon die Zusammensetzung einer solchen Behorde ist
schwierig.

Dazu und zum Folgenden NaBBmacher, PuZ B 16/2000,
S. 15 (18). — In Deutschland wurde immer wieder der
Bundesrechnungshof in Vorschlag gebracht, z. B. von
der Furst-Kommission, Bericht, S. 222 f.; anders die
Sendler-Kommission, Bundestagsdrucksache 12/4425,
S. 43. Die jeweiligen Présidenten des Bundesrech-
nungshofs haben sich diesem Ansinnen bisher stets
erfolgreich widersetzt, vgl. den Bericht des Innenaus-
schusses des Deutschen Bundestages, Bundestags-
drucksache 10/697, S. 5, und dies zu Recht: Nach § 21
Abs. 2 PartG priift der Bundesrechnungshof, ob der
Prisident des Deutschen Bundestages als mittelver-
waltende Stelle die den Parteien zustehenden staat-
lichen Mittel den Vorschriften des Parteiengesetzes
entsprechend festgesetzt und ausgezahlt hat. Der Bun-
desrechnungshof wiirde sich selbst {iberwachen miis-
sen, wenn ihm die Zustindigkeiten des Bundestags-
présidenten iibertragen wiirden.

Die FEC besteht aus je drei Vertretern der beiden gro3en
Parteien. Welche Parteien wéren in Deutschland zu
beriicksichtigen? Selbst eine Beschriankung auf die im
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Bundestag und in den Landtagen vertretenen Parteien
wire schwerlich akzeptabel, da es einer so zusammenge-
setzten Behorde auch oblédge, die Rechenschaftsberichte
derjenigen Parteien zu kontrollieren, die sie aus ihrer
dominierenden Rolle zu verdrangen suchen. Wer sich das
in den parlamentarischen Untersuchungsausschiissen iib-
lich gewordene Gezidnk vergegenwartigt, kann sich tiber-
dies leicht vorstellen, welches Mal3 an Objektivitét in ei-
nem Kontrollorgan dieser Art erreichbar wire. Die
franzosische Transparenzkommission besteht aus drei ho-
hen Richtern und Beamten: dem Vizeprisidenten des
Conseil d'Etat und den Présidenten der Cour des casssa-
tion und der Cour des comptes; die CCFP rekrutiert sich
aus je drei Mitgliedern der genannten Einrichtungen, die
von einem Verwaltungsstab unterstiitzt werden, Experten
heranziehen und auf die Amtshilfe der Kriminalpolizei
zurlickgreifen konnen. Die Einbeziehung hoher Funkti-
onstrager der Justiz (die nicht ohne Mitwirkung der Par-
teien in ihr Amt gelangt sind und ihnen nicht selten an-
gehoren) ist problematisch, weil sie damit aulerhalb eines
gerichtsformig geregelten Verfahrens in einer Angelegen-
heit von grof3er politischer Brisanz in die Néhe der Ta-
gespolitik geriickt werden, zu der sie in ihren Amtern Dis-
tanz zu gewinnen und zu halten verpflichtet sind. Zudem
wiren Entscheidungen einer solchen Kontrollbehérde
fach- und verfassungsgerichtlicher Uberpriifung zuging-
lich, und ihre Erkenntnisse konnen straf- und finanzge-
richtliche Verfahren zur Folge haben. Mitglieder des
Bundesrechnungshofs kommen aus dem schon genannten
Grund nicht in Betracht.

LieBen sich die Probleme der Zusammensetzung einer
solchen Behorde 16sen — man kdnnte immerhin an eine
oder mehrere vom Bundesprisidenten an deren Spitze
berufene Personlichkeiten denken, deren fachliche Quali-
fikation und Erfahrung ihnen zusammen mit einem
demjenigen der Richter nachgebildeten Status (Haupt-
amtlichkeit eingeschlossen) Ansehen und Unabhéngig-
keit verschafft —, bliebe einerseits der Aufwand zu beden-
ken, der mit ihrer Einrichtung einherginge: Im
Unterschied zur Verwaltung des Deutschen Bundestages

miisste die Behorde iiber einen biirokratischen Apparat
verfiligen, der sie in den Stand setzt, ihre Aufgaben wirk-
sam zu erfiillen. Daraus aber ergidben sich wiederum ver-
fassungsrechtliche Bedenken: Parteien diirfen eben nicht
einer umfassenden staatlichen Finanzkontrolle unterwor-
fen werden, wozu eine solche Behorde immerhin geneigt
sein konnte, die mit weit reichenden Befugnissen zur Aus-
leuchtung des Finanzgebarens der Parteien auszustatten
wire, wenn sie ihren Aufgaben wirksam nachkommen
konnen soll.

Mit einiger Berechtigung wird schlielich darauf verwie-
sen, dass jedenfalls die Erfahrungen mit der US-amerika-
nischen FEC zur Nachahmung nicht ermutigen. Auch die
neueren Bemiithungen des franzosischen Gesetzgebers ha-
ben Regelwidrigkeiten der Parteien weder verhindert
noch in vollem Umfang ihre Aufklarung ermoglicht.

Dazu M. Wiegel, Der Staat hat die Rolle der Firmen
iibernommen, FAZ vom 3. Dezember 1999.

NaBmacher (a. a. O.) warnt vor ,,symbolischer Politik*.
Die Vorkommnisse der jlingsten Vergangenheit bieten bei
niichterner Betrachtung auch keinen wirklichen Anlass,
das staatliche Kontrollsystem zu erweitern. Es hat ja funk-
tioniert: Die Mingel der Rechenschaftsberichte der CDU
wurden aufgedeckt, die der Vermdgensrechnung generell
innewohnenden erkannt. Es gilt also, genau besehen, nur,
den Présidenten des Deutschen Bundestages von denjeni-
gen Aufgaben zu entlasten, die er nicht zu erfiillen vermag
und fiir die er mit Riicksicht auf seine politische Funktion
auch nicht geeignet erscheint.

Die daraus zu ziehenden Schlussfolgerungen betreffen
das Festsetzungsverfahren. Auf die im folgenden vierten
Abschnitt anzustellenden Erwédgungen wird daher ver-
wiesen. Der Vorschlag sieht fiir den Fall, dass der Prési-
dent des Deutschen Bundestages auf mogliche Méngel
des Rechenschaftsberichts einer Partei aufmerksam wird,
die Einschaltung eines Wirtschaftspriifers oder einer Wirt-
schaftspriifungsgesellschaft vor, deren Priifergebnisse ihn
fiir den weiteren Fortgang des Verfahrens binden.

4. Abschnitt: Festsetzung von staatlichen Mitteln und Sanktionierung von VerstéRen gegen das

Parteiengesetz

I.

Die im Anschluss an die Aufdeckung von Fehlern im Re-
chenschaftsbericht der CDU fiir 1998 erfolgten 6ffentli-
chen Auseinandersetzungen in Politik und Wissenschaft
haben zu der Erkenntnis gefiihrt, dass die Regelungen des
Parteiengesetzes mit einer Vielzahl von Unklarheiten
und Mingeln behaftet sind. Sie betreffen, abgesehen von
den bereits behandelten Vorschriften {iber Art und Inhalt
der Rechenschaftslegung, deren Priifung und die Spen-
denproblematik, vor allem das Festsetzungsverfahren
und die bei Vorlage eines unrichtigen Rechenschaftsbe-
richts vorgesehenen Sanktionen.

Die einschldgigen Presseverdffentlichungen kdénnen
hier nicht aufgefiihrt werden. Aus dem in wissen-
schaftlichen Zeitschriften erschienenen Schrifttum
(wo jene Presseverdffentlichungen zitiert werden),
seien die folgenden Arbeiten genannt: Cornils, Verw-
Arch 2000, S. 327; O. Depenheuer/B. Grzeszick,
DVBIL. 2000, 736; J. Ipsen, JZ 2000, S. 685; T. Koch,
NIJW 2000, S. 1004; M. Morlok, NJW 2000, S. 761; H.
H. Klein, NJW 2000, S. 1441.

Die Auslegung des § 19 Abs. 4 S. 3 PartG ist heil um-
stritten. Ob fiir die §§ 19 Abs. 4 S. 3 und 23, Abs. 4 S. 3
PartG ein formeller oder materieller Begriff des Rechen-
schaftsberichts zugrunde zu legen ist, ist ebenso Gegen-
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stand des Streits wie das Verhiltnis der in diesen Vor-
schriften angedrohten Maflnahmen zu der durch § 23 a
PartG angeordneten Sanktion. Diejenigen, die §§ 19 Abs. 4
S.3und 23, Abs. 4 S. 3 PartG dahin gehend auslegen, dass
danach ein materiell richtiger Rechenschaftsbericht vor-
zulegen ist, sehen sich mit Riicksicht auf das Prinzip der
VerhaltnismafBigkeit des Eingriffs zu einem Riickgriff auf
den bilanzrechtlichen Grundsatz der Wesentlichkeit ver-
anlasst: ,,Unwesentliche* Méngel sollen keine Folgen ha-
ben. Streitig ist vor dem Hintergrund einer frither geilibten
Verwaltungspraxis, ob und ggf. bis zu welchem Zeitpunkt
ein fristgerecht eingereichter, aber fehlerhafter Rechen-
schaftsbericht nach Ablauf der Frist berichtigt werden
kann mit der Folge, dass die Sanktion entféllt. Ungeklart
ist weiterhin die Anwendbarkeit des § 48 VwV{G: Unter-
liegt ein bestandskréftiger Festsetzungsbescheid, wenn er
auf einem nachtriglich festgestellten Mangel des
Rechenschaftsberichts beruht, der Riicknahme, insbeson-
dere auch dann, wenn die Hohe der festgesetzten staat-
lichen Mittel bei Einreichung eines korrekten Rechen-
schaftsberichts die gleiche gewesen wire? Wie ist mit
einem Fehler umzugehen, der sich durch mehrere Re-
chenschaftsberichte hindurchzieht; ist etwa von einem
»strafmildernden Fortsetzungszusammenhang auszuge-
hen oder der Rechtsgedanke des Artikel 101 Abs. 3 GG
(ne bis in idem) heranzuziehen?

Aus verfassungsrechtlicher Sicht wird geltend gemacht,
eine Auslegung des Parteiengesetzes, wie sie dem Be-
scheid des Prédsidenten des Deutschen Bundestages ge-
gen die CDU vom 15. Februar 2000 zugrunde liegt, sei
wegen ihrer flir die betroffene Partei potenziell exis-
tenzvernichtenden Wirkung mit dem Grundgesetz nicht
vereinbar. Die Vorenthaltung oder Riickforderung er-
heblicher Betrdge aus staatlichen Mitteln gegeniiber ei-
ner Partei beeintrachtige deren Chancengleichheit nach-
haltig und deshalb unverhiltnismifBig, insbesondere
auch deshalb, weil das Gesetz einen der Schwere des
Mangels und seinen Auswirkungen auf die Hohe der
staatlichen Mittel Rechnung tragenden Sanktionsme-
chanismus nicht kenne. Das ,,Modell der Anspruchsver-
wirkung®“ funktioniere nach dem Grundsatz alles oder
nichts (J. Ipsen). Die Verkiirzung der Chancengleichheit
der Partei treffe zugleich den Biirger, dessen politische
Préferenz im Prozess der politischen Willensbildung dis-
kriminiert werde.

IL.

Der ,,verfassungsrechtliche Status* der Parteien (s. 0. 1. Ab-
schnittI.) ist ein Status der Freiheit, der Gleichheit und der
Offentlichkeit.

Wegweisend K. Hesse, VVDStRL 17 (1959), S. 11;
ders. Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesre-
publik Deutschland, 20. Aufl., 1995, Rdnrn. 172 ff.

Die sich daraus ergebenden verfassungsrechtlichen
Grundsitze, insbesondere die Freiheit der Parteien, ihre
strikt formal zu verstehende Chancengleichheit (s. 0. 2. Ab-
schnitt I.) und die Pflicht zu 6ffentlicher Rechenschaftsle-
gung stehen in gleichem Rang.

Anscheinend — jedenfalls in Bezug auf die Parteienfi-
nanzierung — abw. Sachs-Ipsen, Artikel 21 Rdnr. 111.

Keiner darf um den Preis einer Verdrangung des anderen
durchgesetzt werden. Wo sie in Kollision zu geraten dro-
hen, ist ,,schonender Ausgleich* geboten.

Die Erfiillung der auf dem verfassungsrechtlichen Status
der Offentlichkeit beruhenden, durch § 23 Abs. 1 PartG
begriindeten Rechenschaftspflicht der Parteien kann nicht
in deren Belieben gestellt, sie muss erzwingbar sein. Seit
die Parteien in erheblichem Umfang vom Staat finanziert
werden, liegt es nahe, die Vorenthaltung der den Parteien
an sich zustehenden staatlichen Mittel fiir diesen Zweck
zu instrumentalisieren. Diesen Weg hat der Gesetzgeber
mit den Vorschriften der §§ 19 Abs. 4 S. 3, 23, Abs. 4
S. 3 und 23 a PartG beschritten. Der verfassungsrechtli-
che Pferdefull dieser Regelung besteht indessen darin,
dass die Verhdngung der Sanktion einen unter Umstdnden
massiven Eingriff in die Chancengleichheit der Parteien
darstellt, der um so stiarker ins Gewicht fallt, wenn die auf
diese Weise frei werdenden staatlichen Mittel auf die an-
deren Parteien umverteilt werden (vgl. § 19 Abs. 4
S. 3 PartG). Droht der Eingriff die politische Handlungs-
fahigkeit der von der Sanktion betroffenen Partei emp-
findlich zu beeintrichtigen oder gar zu lahmen, gerét er
in Widerspruch zur Parteienfreiheit und verstofit gegen
Artikel 21 Abs. 2 GG, der nur einen Weg kennt, eine
Partei durch hoheitlichen Zugriff aus dem Prozess der
politischen Willensbildung auszuschalten: den des dem
Bundesverfassungsgericht vorbehaltenen Verbots bei
Vorliegen der tatbestandsméfigen Voraussetzungen. Zu
ihnen gehdrt der Versto3 gegen die Transparenzpflicht
nicht. Hinzu kommt: Der Umfang der Staatsfinanzierung
der Parteien muss sich auf das beschrianken, was zur Auf-
rechterhaltung ihrer Funktionsfahigkeit unerldsslich ist
und von den Parteien nicht selbst aufgebracht werden
kann. Der Staat darf Parteien nicht mehr zuwenden, als sie
unter Beachtung des Gebots sparsamer Verwendung 6f-
fentlicher Mittel zur Erfiillung ihrer Aufgaben bendtigen.

Vgl. BVerfGE 85, 264 (290).

Daran hat sich der Gesetzgeber mit der im Anschluss an
das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 9. April
1992 erfolgten Einfithrung der absoluten Obergrenze
(§ 18 Abs. 2 PartG) gehalten — die durch das Gesetz vom
17. Februar 1999 (BGBI. I S. 146) erfolgte Erhdhung des
vom Bundesverfassungsgericht im Jahre 1992 fiir ange-
messen gehaltenen Betrages von 230 Millionen DM um
15 Millionen DM mit Wirkung vom 1. Januar 1998 hélt
sich im Rahmen der verfassungsrechtlichen Vorgaben. Im
Konzept der staatlichen Parteienfinanzierung, welches
dem Parteiengesetz zugrunde liegt und von Verfassungs
wegen zugrunde liegen muss, ist also beschlossen, dass
die Parteien staatliche Mittel nur in dem fiir ihre Funkti-
onsfahigkeit unerldsslichen Umfang erhalten.

Aus alledem folgt: Der Spielraum fiir gegen die Parteien
gerichtete finanzielle Sanktionen ist gering. Das gilt auch
fiir den Fall, dass der Gesetzgeber sich entschlielen sollte,
auf ihr Vermdgen zuzugreifen, um die Erfiillung der Re-
chenschaftspflicht zu erzwingen. Die Vermdgenslage der
Parteien gehort wie ihre unterschiedliche Anziehungs-
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kraft fiir kapitalkraftige Spender zu den (unterschiedli-
chen) Startbedingungen, unter denen die Parteien in den
politischen Wettbewerb eintreten und an ihm teilnehmen;
der Staat muss sie respektieren.

Dieser Argumentation wird entgegengehalten, sowohl der
zwischen- wie der innerparteiliche Wettbewerb wiirde
durch die Verschleierung von Einkiinften und das Ver-
schweigen von Ausgaben und Vermdgenswerten verzertt.
Die Abschopfung finanzieller Mittel und damit eine
zukiinftige Beeintrachtigung im Konkurrenzkampf dien-
ten als Ausgleich fiir frithere Vorteile, sie bewirkten also
gewissermalen eine Wiederherstellung der Chancen-
gleichheit.

So Morlok, NJW 2000, S. 761 (768).

Wie durch einen finanziellen Aderlass der Partei der in-
nerparteiliche Wettbewerb aus seiner angenommenen
Schieflage herausgefiihrt werden kann, ist nicht ersicht-
lich. Die Behauptung, der zwischenparteiliche Wettbe-
werb werde durch Manipulationen des Rechenschaftsbe-
richts aus dem Gleichgewicht gebracht, ist zwar in
abstracto zutreffend, in concreto allerdings nur spekulativ,
soweit es sich nicht darum handelt, dass sich eine Partei
durch falsche festsetzungsrelevante Angaben erhdhte
staatliche Zuwendungen ,,erschwindelt hat. Vor allem
aber geht die Annahme fehl, eine in der Vergangenheit
durch das Verhalten einer Partei bewirkte Verzerrung des
Wettbewerbs zwischen den Parteien konne durch eine
finanzielle Strafaktion des Staates gegen die ,,schuldige™
Partei, die diese Verzerrung (wenn auch unter umgekehr-
ten Vorzeichen) in die Zukunft projiziert und prolongiert,
»geheilt werden. Hier wird die dem Staat in diesem Zu-
sammenhang zukommende Funktion verkannt. Der Staat
hat die Aufgabe, die Chancengleichheit zwischen den Par-
teien zu jedem gegebenen Zeitpunkt zu achten, auch und
gerade dann, wenn er — wie durch die Gewahrung finan-
zieller Leistungen — in den Wettbewerb zwischen ihnen
eingreift. Zwar dient die Rechenschaftspflicht auch der
fairen Konkurrenz der Parteien. Dem Staat (der nicht der
Adressat dieser Rechenschaftspflicht ist und bestenfalls
nur Moderator des Parteienwettbewerbs sein kann) fallt
dabei aber nur die Aufgabe zu, auf die Einreichung rich-
tiger und vollstdndiger Rechenschaftsberichte hinzuwir-
ken. Das schliefit die Verpflichtung ein, Verstofe der
Parteien gegen die Pflicht zur Rechenschaftslegung auf-
zudecken und das Publikum davon in Kenntnis zu setzen.
Im Ubrigen aber bleibt es dem Urteil der Offentlichkeit,
letztlich des Wéhlers, allenfalls der Wahlpriifung tiberlas-
sen, welche Konsequenzen daraus gezogen werden sol-
len.

Es hat also sein Bewenden dabei, dass dem Staat das In-
strument der finanziellen Sanktion nur in engem Rahmen
zur Verfiigung steht. Aber darum ist er nicht etwa ohn-
méchtig gegeniiber einer Partei, die sich ihrer Pflicht zu
Offentlicher Rechenschaftslegung beharrlich entzieht
oder falsche Rechenschaftsberichte vorlegt. Abgesehen
von strafrechtlichen und steuerrechtlichen Sanktionen
(dazu unter IX. und X.), ist an das zu erinnern, was schon
die Parteienrechtskommission (Bericht S. 208 f.) zu die-
ser Frage ausgefiihrt hat:

Geht man von dem Sinn des Ausdrucks ,,6ffentlich Re-
chenschaft geben® in Artikel 21 Abs. 1 S. 4 GG aus, so
erblickt der Grundgesetzgeber in der gegeniiber den
verdffentlichten Angaben der Parteien geiibten 6ffent-
lichen Kritik durch die Presse wie durch die konkur-
rierenden politischen Parteien ein wirksames Mittel
der Kontrolle. Der Ausschuf} ist der Auffassung, daf3 in
der Publizitit iiber die Herkunft der Mittel selbst in der
Tat eine wesentliche Kontrolle gegeben ist. Durch 6f-
fentliche Diskussionen, die sich an etwaige Zweifel
und Beanstandungen anschlie3en, konnen Erwiderun-
gen hervorgerufen und eine 6ffentliche Auseinander-
setzung ermdglicht werden... Uber diese Mittel der
Kontrolle hinaus wiirde bei der Offenlegung der Her-
kunft der Mittel nach Hauptkategorien keine Notwen-
digkeit weiterer Sanktionen bestehen, abgesehen von
einer etwaigen Einfiihrung eines Zwangsgeldes fiir die
Sicherung der rechtzeitigen und vollstdndigen Vorlage
der Aufstellung.

Der Gesetzgeber muss es sich angelegen sein lassen, die-
ser ,,demokratischen Haftung*,

Depenheuer/Grzeszick, DVBI. 2000, S. 736 (741),

zur Wirksamkeit zu verhelfen. Sie hat im Falle der CDU
nicht versagt, wie sich nicht nur aus deren Wahlergebnis-
sen im Friithjahr 2000 zur Evidenz ergibt.

Auf diesen verfassungsrechtlichen Priamissen beruhen die
nachfolgend entwickelten Vorschlége.

III.

Bei der Zustindigkeit des Bundestagsprisidenten kann
es sein Bewenden haben, solange ihm nur gesetzlich ge-
bundene Entscheidungen auferlegt sind, er also nicht iiber
Ermessensspielrdume verfiigt. In der hier vorgelegten
Konzeption verbleiben dem Présidenten des Deutschen
Bundestages nur zwei Entscheidungen, die ihm einen ge-
wissen Beurteilungsspielraum belassen. Er muss erstens
entscheiden, ob an der Richtigkeit des Rechenschaftsbe-
richts einer Partei Zweifel bestehen (§§ 24, 25, 26 GE).
Die diesbeziiglichen Vorschriften sind allerdings so for-
muliert, dass der Beurteilungsspielraum des Présidenten
sehr gering bemessen ist: Schon wenn Anlass besteht,
solche Zweifel zu hegen, hat er das Priifverfahren einzu-
leiten. Zweitens obliegt es dem Présidenten des Deut-
schen Bundestages, den Wirtschaftspriifer oder die Wirt-
schaftspriifungsgesellschaft zu bestellen, die die Zweifel
aufkldren sollen. Diese Auswahlentscheidung ist jedoch
an das Einvernehmen mit dem Prasidenten des Bundes-
rechnungshofs gebunden. Uberdies ist sichergestellt, dass
der auszuwéhlende Priifer eine hinreichende Distanz zu
allen Parteien hat, denn er darf weder innerhalb des letz-
ten Jahrzehnts an der Priifung von Rechenschaftsberich-
ten der Partei beteiligt gewesen noch gehindert sein, aus
denin § 18 Abs. 2 S. 4 GE genannten Griinden (irgend-)
eine Partei zu priifen (§ 24 Abs. 3 S. 2 GE). Damit ist eine
hinreichende rechtliche Bindung des Présidenten erreicht.
Die Einbeziehung des Prisidenten des Bundesrechnungs-
hofs in diese Auswahlentscheidung fiihrt einerseits der
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Verwaltung des Bundestages den erforderlichen Sachver-
stand zu, zu dessen Ergdnzung auch auf externen Rat
(Wirtschaftspriifer-Kammer) zuriickgegriffen werden
kann, und beeintrdchtigt andererseits den Bundesrech-
nungshof nicht in der Erfiillung der ihm nach § 21 Abs. 2
PartG (= § 23 Abs. 2 GE) zukommenden Aufgaben.

Da der Président des Deutschen Bundestages selbst keine
materielle Priifung der Rechenschaftsberichte mehr vor-
zunehmen hat, ist er auch nicht mehr Priifer im Sinne von
§ 29 PartG; der ihm von dieser Vorschrift —jedenfalls nach
verbreiteter Meinung — eingerdumten, wenn auch allen-
falls zogerlich und mit ungeniigenden Mitteln wahrge-
nommenen Befugnisse bedarf er nicht mehr.

Iv.

Die Festsetzung und Auszahlung der den Parteien kraft
Gesetzes zustehenden Mittel erfolgt von Amts wegen.
Das im geltenden Recht (§ 19 Abs. 1 PartG) vorgesehene
Antragsverfahren hat zu einem sich iiber Jahre hinziehen-
den gerichtlichen Verfahren gefiihrt.

Vgl. die Entscheidungen des VG Kéln vom 19. No-
vember 1997, NWVBI. 1998, 163, und des OVG Miin-
ster vom 4. Mai 1999, DVBI. 1999, 1372, sowie den
Nichtannahmebeschluss (Kammer) des BVerfG vom
27.Mai 1998, Az. 2 BvR 378/98, und dazu M. Morlok,
DVBL. 1999, S. 277, der bemerkt, der Vorgang biete
dem Juristen ,,einen ganzen Straul von verfolgenswer-
ten Problemen“! AbschlieBend: Urteile des BVerwG
vom 17. Mai 2000, BVerwG 1 C 1.00, 1 C 2.00 und
1 C 3.00.

Die Einfiihrung des Amtsverfahrens ist sachlich gerecht-
fertigt, nachdem der Staat die Verantwortung fiir eine teil-
weise Finanzierung der Parteien einmal iibernommen hat.
Sind diese staatlichen Mittel fiir die Funktionsféhigkeit
der Parteien ,,unerlédsslich®, wovon der Gesetzgeber in
Ubereinstimmung mit der Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts ausgeht, ist es nur folgerichtig, sie ih-
nen auch von Amts wegen zuzuteilen.

Die Parteienfinanzierungskommission empfiehlt le-
diglich eine Vereinfachung des Antragsverfahrens. Es
soll bei ,,einem* ,,Antrag* sein Bewenden haben, der
bis zum 30. September des auf das Rechnungsjahr fol-
genden Jahres zu stellen ist und zugleich den Antrag
auf Feststellung und Auszahlung der staatlichen Leis-
tungen und Auszahlung aller falligen Abschlagszah-
lungen enthilt; Bundestagsdrucksache 14/637, S. 28. —
Sollte dem hier gemachten Vorschlag gefolgt werden,
bediirfte § 49 b Abs. 2 S. 1 BWahlG der Anpassung.

Hinsichtlich der Abschlagszahlungen (§ 20 PartG = § 22
GE) kann es bei dem Antragsverfahren bewenden. Es mag
den Parteien iiberlassen bleiben, ob sie solche Vorauszah-
lungen in Anspruch nehmen wollen. Eine Vereinfachung
bietet sich aber insofern an, als diejenigen Parteien, die
Abschlagszahlungen wiinschen, dazu anzuhalten sind,
ihren Antrag jeweils fiir das ganze Jahr zu stellen, was
auch nach geltendem Recht (§ 20 Abs. 3 S. 3 PartG) schon
moglich ist (vgl. § 22 Abs. 3 GE). — Es sei aber immerhin

die Frage aufgeworfen, ob fiir Abschlagszahlungen noch
ein Bedarf besteht. Sie waren erstmals in § 20 PartG vom
24. Juli 1967 (BGBI. I S. 773) vorgesehen. Dieses Gesetz
bestimmte, dass den Parteien die notwendigen Kosten ei-
nes angemessenen Bundestagswahlkampfes zu erstatten
seien. Danach wiren Zahlungen an sich nur im Anschluss
an eine Bundestagswahl, regelméBig also alle vier Jahre,
fallig geworden. Um den Parteien eine solche ,,Durst-
strecke® zu ersparen, wurde das Institut der Abschlags-,
also einer Vorauszahlung auf den kiinftigen, nach der je-
weils folgenden Wahl filligen Erstattungsbetrag einge-
fuhrt. Es ist nicht ohne weiteres erkennbar, warum bei der
nunmehr jahrlich erfolgenden Festsetzung und Auszah-
lung der staatlichen Mittel noch Vorauszahlungen erfor-
derlich sein sollen.

V.

Bestimmte verfassungsrechtlich vorgegebene Elemente
einer staatlichen Parteienfinanzierung fiihren bei der
Regelung des Festsetzungsverfahrens zu unvermeidli-
chen Komplikationen. Zumal die absolute Obergrenze
zwingt zu einer unterschiedlichen Verteilung der zur Verfii-
gung stehenden Mittel je nachdem, wieviele Parteien an-
spruchsberechtigt sind. Das aber steht zu dem Zeitpunkt, zu
dem der Président des Deutschen Bundestages die Festset-
zung vorzunechmen hat, noch nicht definitiv fest: Zum ei-
nen, weil moglicherweise noch nicht alle Rechenschaftsbe-
richte vorliegen, zum anderen, weil sich unter Umstdnden
Bedenken gegen ihre Richtigkeit ergeben haben, die der
Priifung bediirfen — der letztgenannte Fall kann sich {iber-
dies auch zu einem spédteren Zeitpunkt ergeben mit der
Folge, dass es zu einer Riickabwicklung friiherer Zah-
lungsvorgédnge und neuen Festsetzungen kommt.

Eine Reihe von Vereinfachungen erscheint gleichwohl
moglich:

1. Die Frist zur Vorlage des Rechenschaftsberichts
wird um einen Monat bis zum 31. Oktober des auf das
Rechnungsjahr folgenden Jahres verldngert. Die — iiber-
wiegend mit ehrenamtlichen Kriften arbeitenden — Par-
teien gewinnen damit Zeit fiir eine sorgfiltige Vorberei-
tung ihrer Rechenschaftsberichte. Das ist auch im Blick
auf erhohte gesetzliche Anspriiche an deren Genauigkeit
gerechtfertigt.

2. Die Festsetzung soll statt zum 1. Dezember des auf das
Rechnungsjahr folgenden Jahres erst zum 28. Februar
des néchstfolgenden Jahres erfolgen (so auch der Vor-
schlag der Parteienfinanzierungskommission, Bundes-
tagsdrucksache 14/637, S. 29). Der Prisident des Deut-
schen Bundestages gewinnt dadurch seinerseits Zeit,
nicht zuletzt um einer Partei, deren Rechenschaftsbericht
ihn veranlasst, an dessen Richtigkeit zu zweifeln, Gele-
genheit zur Klarstellung zu geben (§ 24 Abs. 1 S. 2 GE).
Erfolgt sie (in iiberzeugender Weise!) so rechtzeitig, dass
sie bei der zum 28. Februar erfolgenden Festsetzung noch
beriicksichtigt werden kann, eriibrigt sich eine vorldufige
Festsetzung.

3. Der Vorschlag unterscheidet zwischen festsetzungs-
relevanten Angaben des Rechenschaftsberichts und
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solchen, die auf die Hohe der der Partei zustehenden staat-
lichen Mittel ohne Einfluss sind. Nur im erstgenannten
Fall bleibt die endgiiltige Festsetzung in der Schwebe, und
zwar nur in Ansehung des Zuwendungsanteils.

4. Die Hohe des einer Partei zustehenden Wihleranteils
ist ausschlieBlich von deren Stimmenkonto abhingig. Zu
seiner Berechnung bedarf der Prisident des Deutschen
Bundestages des Rechenschaftsberichts der Parteien
nicht. Es ist auch nicht gerechtfertigt, bei der Partei, die
einen sei es auch fehlerhaften Rechenschaftsbericht vor-
gelegt hat, den Wéhleranteil nur vorldufig festzusetzen
oder ihn ihr gar vorzuenthalten. Finanzielle Sanktionen
gegeniiber einer Partei sind aus den dargelegten Griinden
nur in eng begrenztem Umfang zuldssig und sind
ausschlielich dazu bestimmt, die Vorlage eines Rechen-
schaftsberichts zu erzwingen. Mit der Vorlage des Re-
chenschaftsberichts entfdllt also ein Erzwingungsmaf-
nahmen rechtfertigender Grund.

Die von der Parteienfinanzierungskommission (Bun-
destagsdrucksache 14/637, S. 29) angestellten Erwé-
gungen verkennen grundsétzlich das Gewicht der Ein-
griffe in die Chancengleichheit der Parteien, das durch
die Vorenthaltung staatlicher Mittel bewirkt wird. Eine
Auseinandersetzung mit diesem Argument fehlt vollig.

Anders verhilt es sich nur dann, wenn die Partei keinen
Rechenschaftsbericht vorgelegt hat. Das geltende Recht
(§ 23 Abs. 4 S. 3 PartG) sieht fiir diesen Fall vor, dass eine
Partei den Anspruch auf staatliche Mittel (ob es sich da-
bei nurmehr um den Wahleranteil handelt, weil die Partei
ihres Zuwendungsanteils schon friiher nach § 19 Abs. 4
S. 3 PartG verlustig gegangen ist, ist Gegenstand von
Meinungsverschiedenheiten) verliert, wenn sie ihren Re-
chenschaftsbericht bis zum 31. Dezember des ,,folgenden
Jahres®, d.h. das zweite Jahr nach dem Rechnungsjahr,
nicht vorgelegt hat. Hier wird vorgeschlagen, den
Waihleranteil der sdumigen Partei zundchst gleichwohl
festzusetzen und auszuzahlen. Ein Verlust des Anspruchs
auf den Wihleranteil soll nur eintreten, wenn die Partei
unter Versdumnis einer grof3ziigig bemessenen Nachfrist
Rechenschaftsberichte fiir zwei aufeinander folgende
Jahre nicht vorgelegt hat (§ 20 Abs. 5 S. 1 GE). Die Vor-
schrift tragt der groBen Bedeutung Rechnung, die dem Er-
folg einer Partei bei Wahlen fiir die Einschétzung des
Malfes ihrer Verwurzelung im Volke zuzumessen ist. Sie
anerkennt nur die fortgesetzte Verweigerung der Rech-
nungslegungspflicht als Rechtfertigung einer vollstindi-
gen Versagung (Verwirkung) der staatlichen Finanzie-
rung; sie sieht darin letztlich den Ausdruck des Willens
der Partei, die staatliche Finanzierung nicht in Anspruch
zu nehmen. Der Vereinfachung dient, dass der Wéhleran-
teil der anderen Parteien unberiihrt bleibt. Thnen steht
nach dem Grundgedanken der gesetzlichen Regelung in
Ansehung des Wihleranteils nicht mehr zu, als ihrem An-
teil am Stimmenkonto entspricht.

Auch in diesem Punkt geht der Vorschlag der Parteienfi-
nanzierungskommission wesentlich weiter (Bundestags-
drucksache 14/637, S. 29); aber auch hier gilt der Ein-
wand, dass sie verfassungsrechtliche Gesichtspunkte in
ihre Uberlegungen nicht einbezogen hat.

5. Dem Vorschlag liegt, was wiederum der Vereinfachung
dient, die Annahme zugrunde, dass der Rechenschaftsbe-
richt auch dann als vorgelegt gilt, wenn er inhaltliche
Maingel aufweist oder doch der Verdacht besteht, dass er
materiell unrichtig sein konnte (§ 20 Abs. 2 S. 1 GE).

Demgegentiiber zielt die Empfehlung der Parteienfinan-
zierungskommission (Bundestagsdrucksache 14/637,
S. 29) auf eine Anderung des Parteiengesetzes, durch
die zu kléren sei, welches die ,,wesentlichen Vorschrif-
ten“ sind, denen der Rechenschaftsbericht zu entspre-
chen hat. Eine Befolgung dieses Rates wiirde den Ge-
setzgeber zu einer umfanglichen Kasuistik notigen, bei
deren Anwendung unvermeidlich neue Zweifel auftra-
ten. Vereinfachung und Rechtssicherheit lassen sich so
nicht erreichen.

Die Rechnungslegungspflicht soll, was ganz und gar
selbstverstindlich ist, zur Vorlage eines vollstandigen und
richtigen Rechenschaftsberichts fithren. Es ist aber zum
wiederholten Male darauf hinzuweisen, dass die Pflicht
zur Vorlage eines vollstdndigen und richtigen Rechen-
schaftsberichts nicht um den Preis einer erheblichen
Storung der Wettbewerbsgleichheit der Parteien durchge-
setzt werden darf, wie er durch die Vorenthaltung staat-
licher Mittel in groBerem Umfang bewirkt wird. Das Ge-
setz gewdhrt den Parteien — die Chancengleichheit
zwischen ihnen wahrende — Anspriiche auf staatliche Mit-
tel nach unterschiedlichen MaBstéiben. Die Versagung
dieser Anspriiche trifft niemals nur die Partei, um deren
Anspriiche es sich im Einzelfall handelt, sondern stets
auch die zwischen ihr und allen anderen Parteien beste-
hende Konkurrenzsituation. Das zwingt dazu, diese Ein-
griffe auf das notwendige Minimum zu beschrénken. Da-
raus ergeben sich die soeben unter 3. und 4. unterbreiteten
Vorschldge, vermittels derer erreicht wird, dass die Aus-
zahlung der staatlichen Mittel von mutmaBlichen Mén-
geln unterschiedlichen Gewichts im Rechenschaftsbe-
richt einer Partei zunichst unberiihrt bleibt und die
Aufklarung dieser Méngel in einem gesonderten Verfah-
ren erfolgt, welches allerdings zu einem spéteren Zeit-
punkt zu Korrekturen der Festsetzung fiihren kann
(vgl. §§ 24 Abs. 4, 25 Abs. 3 GE).

6. Weitere Vereinfachungen werden durch die Einfithrung
eines Verfahrens bewirkt, das im Falle einer nachtrig-
lichen Feststellung von Miingeln eines Rechenschafts-
berichts durchzufiihren ist. In § 25 GE sind Regelungen
dariiber aufgenommen, wie mit dem Bekanntwerden von
Umsténden umzugehen ist, die den Rechenschaftsbericht
einer Partei nach bereits bestandskriftig gewordener Fest-
setzung der ihr zustehenden staatlichen Mittel unrichtig
erscheinen lassen. Die vor allem hinsichtlich ihrer Folgen
ungeklarte Anwendbarkeit des § 48 VwV{G wird ausge-
schlossen.

Zum Problem: Cornils, VerwArch 2000, S. 327 (346
f.); H. H. Klein, NJW 2000, S. 1441 (1447); Morlok,
NIW 2000, S. 761 (768).

Das Parteiengesetz selbst regelt das einzuschlagende
Verfahren abschlieBend. Dabei wird wiederum zwischen
der Feststellung festsetzungsrelevanter und sonstiger
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Mingel des Rechenschaftsberichts unterschieden. Im
zweiten Fall (beispielsweise beim Verschweigen von Be-
sitzposten, der Verschleierung von Einnahmen aus Ver-
mdgen oder des wahren Werts von Vermdgensgegenstin-
den) bewendet es bei der 6ffentlichen Aufdeckung des
Mangels.

Die Auferlegung von Geldleistungspflichten wegen
des Verschweigens von Vermogenspositionen stellt in
ihrer Wirkung eine Einziehung dar, wie sie in den
§§ 74 f. StGB und 22 ff. OWiG vorgesehen und nur (!)
als Nebenfolge einer Straftat von einem allgemein
angenommenen ungeschriebenen, in Artikel 14 GG
aber offensichtlich vorausgesetzten Gesetzesvorbehalt
gedeckt ist; vgl. H.-J. Papier in: Maunz/Diirig, Grund-
gesetz, Artikel 14 Rdnrn. 662 ff. Auch die Parteien sind
Trager von Grundrechten, soweit diese ,,ihrem Wesen
nach® (Artikel 19 Abs. 3 GG) auf sie anwendbar sind,
was flir das Grundrecht auf Eigentum aufler jedem
Zweifel steht (vgl. nur BVerfGE 84, 290 [299]). Dass
es sich der Sache nach um eine Einziehung handelt,
zeigt der Vorschlag von Nicolaus, ZParl 2000, S. 321
(323), unter Artikel 1 Nr. 3 e des von ihm vorgelegten
Gesetzentwurfs.

Ergeben sich festsetzungsrelevante Méngel, die frithere
Festsetzungen, die vor weniger als drei Jahren bestands-
kréftig geworden sind, fehlerhaft erscheinen lassen, so soll
dies dann zur Aufthebung und Korrektur bestandskréftiger
Festsetzungsbescheide fithren, wenn die Méngel zur Zu-
weisung hoherer Betrdge aus staatlichen Mitteln gefiihrt
haben, als der Partei bei Zugrundelegung richtiger Anga-
ben zugestanden hétten. Hat die Partei hingegen Angaben
unterlassen, die zu einer hdheren Festsetzung hétten
fithren kdnnen, bleibt es bei den ergangenen Bescheiden.
Ist die Bestandskraft der infolge fehlerhafter festsetzungs-
relevanter Angaben im Rechenschaftsbericht moglicher-
weise rechtswidrigen Festsetzungsbescheide bei Ent-
deckung des Mangels — genauer: Bei Aufkommen solcher
Verdachtsgriinde, die den Présidenten des Deutschen
Bundestages zum Handeln veranlassen — vor mehr als drei
Jahren (man mag auch an eine um ein oder zwei Jahre ver-
langerte Frist denken) eingetreten, soll auf eine Riickab-
wicklung hingegen verzichtet werden. Das dient nicht nur
der Rechtssicherheit und Verwaltungsvereinfachung. Da
MaBnahmen, die an die Vergangenheit ankniipfen, unter
Umsténden zu weit reichenden Konsequenzen fiir die ge-
genwiértige Finanzlage einer Partei fithren konnen, die im
Blick auf den Grundsatz der Chancengleichheit Bedenken
hervorrufen miissten, wére der Gesetzgeber, um aus ver-
fassungsrechtlichen Griinden anst6Bige administrative Er-
messensentscheidungen zu vermeiden,

H. H. Klein, NJW 2000, S. 1441 (1447), unter Bezug
auf Dreier-Morlok, Artikel 21 Rdnr. 67; s. aber auch
Morlok, NJW 2000, S. 761 (768),

zu einer detailreichen Regelung der Fehlerfolgen ver-
pflichtet.

7. Der Vereinfachung soll schlielich der Vorschlag die-
nen, die beiden Abschnitte des Parteiengesetzes, die sich
mit der staatlichen Teilfinanzierung und der Rechen-

schaftslegung befassen, in einem Abschnitt des Gesetzes
zusammenzufassen. Das geltende Recht hat nicht zuletzt
dadurch Verwirrung gestiftet, dass sich Vorschriften be-
treffend die Sanktionierung falscher Rechenschaftsbe-
richte und Bestimmungen iiber das Festsetzungsverfahren
in beiden Abschnitten finden (§§ 19, 23 PartG).

VL

Die hier in Vorschlag gebrachte Konzeption setzt zum
Zwecke der Erzwingung der rechtzeitigen Vorlage voll-
stindiger und richtiger Rechenschaftsberichte der Par-
teien weniger auf finanzielle Sanktionen — auch sie
behalten allerdings eine gewisse Bedeutung, vor allem
wenn Rechenschaftsberichte tiberhaupt nicht vorgelegt
werden — als auf das keineswegs mildere, aber systemge-
rechte Mittel der ,,demokratischen Haftung®. Zu 6ffent-
licher Rechenschaftslegung sind die Parteien verpflichtet,
die Offentlichkeit ist der Adressat der Rechenschafts-
pflicht — nicht der Staat!

Bericht der Parteienrechtskommission, S. 184.

Es geht also vorrangig darum, die Wichterfunktion der
Offentlichkeit zu aktivieren und auf diese Weise die Ent-
scheidungen iiber VerstoBe der Parteien gegen ihre ge-
setzlichen Verpflichtungen dorthin zu verweisen, wohin
sie gehoren: in die Zustidndigkeit des Wihlers.

Deshalb ist sicherzustellen, dass die Offentlichkeit von
UnregelmiBigkeiten, Versdumnissen, zumal bewussten
Gesetzesverstofen der Parteien und ihrer Funktionire bei
ihrer Finanzgebarung und insbesondere bei der Erfiillung
ihrer Rechnungslegungspflicht umfassende und zuverlas-
sige Kenntnis erhélt. Der Gesetzentwurf verpflichtet des-
halb den Prisidenten des Deutschen Bundestages iiber
seine allgemeine Berichtspflicht (§ 28 GE, bisher § 23
Abs. 5 PartG) hinaus

— ihr wurde iibrigens in der Vergangenheit nicht immer
mit der vom Gesetz geforderten RegelmidBigkeit
(,yj@hrlich®) entsprochen; dieser Gesetzesverstol wiegt
nicht weniger schwer als der von einer Partei began-
gene. Der Gesetzentwurf bestimmt deshalb den
Zeitpunkt, zu dem der Bericht abzugeben ist. Sollte der
jéhrliche Rhythmus die Verwaltung des Deutschen Bun-
destages iiberfordern, lieBe sich auch an einen zwei-
jéhrigen Abstand zwischen den Berichten denken. —

zu einer laufenden Unterrichtung der Offentlichkeit, be-
ginnend mit bei ihm entstandenen Zweifeln an der Rich-
tigkeit des Rechenschaftsberichts einer Partei iiber deren
Stellungnahme, die Einleitung des Priifverfahrens, dessen
Verlauf und Ausgang sowie die daraus gegebenenfalls fiir
die Mittelfestsetzung von ihm gezogenen Schliisse (§§ 24
Abs. 5, 25 Abs. 5, 26 Abs. 2, 27 Abs. 7 GE). Damit die
Bundestagsdrucksachen, in denen diese Berichte verdf-
fentlicht werden, der Aufmerksamkeit des Publikums
nicht entgehen, wird ihre gesonderte Mitteilung an die
Mitglieder der Bundespressekonferenz vorgeschrieben.

Dieses Verfahren bietet den Parteien einerseits die Chance,
einen Verdacht, in den sie moglicherweise zu Unrecht
geraten sind, frithzeitig auszurdumen, bedroht sie aber fiir
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den Fall eines Fehlverhaltens zugleich mit derjenigen
Sanktion, die nach der Logik und der Wirklichkeit des de-
mokratischen Prinzips die prinzipiell allein angemessene
ist: vom Wéhler zur Verantwortung gezogen zu werden.
Dem Staat wird durch diese Regelung die ihm zukom-
mende Rolle zugewiesen: die Voraussetzungen dafiir zu
schaffen, dass sich Offentlichkeit und Wihlerschaft ein
Urteil bilden kénnen.

VII.

Die gesonderte Regelung einer Sanktionierung verbots-
widrig angenommener oder verschwiegener Leistun-
gen (§ 23 a PartG) wird im Grundsatz beibehalten (§ 27
GE). Dafiir spricht, dass es sich bei den Spendenannah-
meverboten einerseits und der Pflicht zur Ver6ffentli-
chung von Spenden andererseits um eindeutig bestimmte
Tatbestinde handelt, und dass die Rechtsfolge dem Ge-
setz ohne Schwierigkeit zu entnehmen ist. Die grundsétz-
lich gegen finanzielle Sanktionen sprechenden Erwagun-
gen konnen deshalb zuriickgestellt werden — hinsichtlich
der Abfiihrungspflicht fiir verbotswidrig angenommene
Spenden greifen sie ohnehin nicht durch — jedenfalls
dann, wenn sich die Sanktion im bisher vorgesehenen
Rahmen hilt.

Auf Bedenken stiefle allerdings eine drastische Er-
héhung der Sanktion, wie sie der Fiirst-Kommission
(vgl. deren Bericht, S. 224) und der Sendler-Kommis-
sion (vgl. Bundestagsdrucksache 12/4425, S. 43) vor-
schwebte.

Es darf allerdings die Mdoglichkeit nicht génzlich aufer
Acht gelassen werden, dass auch die vorgesehene Sank-
tion die betroffene Partei in ihrer politischen Handlungs-
fahigkeit empfindlich beeintrdchtigt. Dem miisste ge-
gebenenfalls beim Vollzug in angemessener Weise Rech-
nung getragen werden. Die gesetzlichen Regelungen las-
sen dafiir Spielraum.

Einige Korrekturen am geltenden Recht erscheinen aller-
dings angezeigt:

1. Der Spendenbegriff in § 32 Abs. 3 GE wurde im Blick
auf die angestrebte Beriicksichtigungsfahigkeit nur von
Geldspenden bei der Berechnung der staatlichen Mittel
(s.0.2. Abschnitt I1.) im Vergleich zum geltenden Recht ver-
engt. Folgeweise formuliert § 30 Abs. 2 GE Verbote fiir die
Annahme von ,,Leistungen®. Daraus wiederum ergibt sich,
dass auch in § 27 GE von Leistungen die Rede sein muf.

2. Regelungstechnisch ist es geboten, den Tatbestand der
verbotswidrig angenommenen von dem der gesetzwi-
drig nicht publizierten Leistung zu unterscheiden.

Zu den Griinden vgl. Cornils, VerwArch 2000, S. 327
(332).

Denn gewollt ist offensichtlich nicht, dass eine recht-
méBig angenommene Leistung ebenso wie die verbots-
widrig angenommene an das Prisidium des Deutschen
Bundestages abgefiihrt werden soll. Das ware auch nicht
vertretbar.

3. Das geltende Recht versteht unter ,,Spenden‘ zwar auch

geldwerte Leistungen (§ 27 Abs. 1 S. 2 PartG) legt aber
in § 23 a Abs. 1 S. 1 PartG anscheinend einen auf Geld-
leistungen verengten Spendenbegriff zugrunde, da dort
nur von dem rechtswidrig erlangten oder nicht ordnungs-
gemil veroffentlichten ,,Betrag™ die Rede ist. Dies bedarf
der Klarstellung. Uberdies ist zu bestimmen, durch wen
die Festsetzung des Geldwerts einer nicht in Geld beste-
henden Leistung zu erfolgen hat. Der Vorschlag verweist
sie in die Zustdndigkeit des Priifers. Das ist deshalb nahe
liegend, weil sich UnregelméBigkeiten der hier in Rede
stehenden Art meist im Rahmen eines Verfahrens ergeben
werden, wie es nach den §§ 24, 25 oder auch 26 GE vom
Présidenten des Deutschen Bundestages bei Zweifeln an
der Richtigkeit des Rechenschaftsberichts einer Partei
einzuleiten ist. Sollte der Sachverhalt schon durch die
Stellungnahme der Partei abschlieBend geklart sein, emp-
fiehlt es sich gleichfalls, einen Priifer einzuschalten, um
den Présidenten des Deutschen Bundestages von dieser
nicht strikt gesetzesgebundenen Entscheidung zu entlas-
ten.

4. Was die Rechtsfolge betrifft, wird der nach geltendem
Recht eintretende Anspruchsverlust durch die gesetzliche
Begriindung eines Geldleistungsanspruchs ersetzt. Damit
werden Bedenken gegen die bestehende Regelung aus-
gerdumt, die sich etwa daraus ergeben, dass ein An-
spruchsverlust nur bei derjenigen Partei eintreten kann,
die einen Anspruch hat oder geltend macht. Ist das nicht
der Fall, bleibt der Gesetzesverstofl nach geltendem Recht
folgenlos.

Naher: Cornils, VerwArch 2000, S. 327 (333 f.).

Eine Verrechnung mit kiinftigen Anspriichen der Partei ist
demgegeniiber unbedenklich und empfiehlt sich aus
Griinden der Praktikabilitét.

5. § 27 Abs. 3 GE stellt klar, dass es sich bei § 27 Abs. 1
und 2 GE hinsichtlich der Rechtsfolge um eine spezial-
gesetzliche Regelung handelt. Im geltenden Recht ist das
Verhiltnis des § 23 a PartG zu den Sanktionsvorschriften
der §§ 19 Abs. 4 S. 3 und 23 Abs. 4 S. 3 PartG unklar und
widerspriichlich.

Cornils, VerwArch 2000, S. 327 (348 ft.), hélt die Ge-
samtregelung wegen der Unauflosbarkeit ihrer Wider-
spriiche fiir verfassungswidrig.

Nach dem hier unterbreiteten Vorschlag findet eine Auf-
hebung fritherer Festsetzungsbescheide nicht statt, wenn
es sich um die in § 27 Abs. 1 und 2 GE erfassten Tatbe-
stinde handelt. Ebenso wenig kommt es zu einer Neuver-
teilung der Mittel. Hat eine Partei eine rechtméfig ange-
nommene Leistung nicht angezeigt, lag sie der
Berechnung ihres Zuwendungsanteils nicht zugrunde; an-
dere Parteien sind dadurch nicht benachteiligt. Wurde
eine verbotswidrig angenommene Leistung im Rechen-
schaftsbericht vermerkt, hat sie freilich bei der Berech-
nung des Zuwendungsanteils (bis zur Hohe von 6 000 DM)
Bertiicksichtigung gefunden, wenn es sich um die Geld-
leistung einer natiirlichen Person gehandelt hat. Den da-
durch erlangten Vorteil verliert die Partei aufgrund der
nach § 27 Abs. 1 GE zu ergreifenden Mafinahme. Der den
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anderen Parteien dadurch erwachsene Nachteil wird sich
fast immer in engen Grenzen halten, zumal wegen der ab-
soluten Obergrenze die Hohe der staatlichen Mittel je
Spenden- und Beitragsmark deutlich unterhalb des im Ge-
setz genannten Betrages von 0,50 DM liegt.

In der Vergangenheit ist von der Anwendung des § 23 a
PartG gelegentlich unter Heranziehung des Rechtsgedan-
kens der strafbefreienden Selbstanzeige (§ 371 AO) Ab-
stand genommen worden.

Vgl. den Bericht der Présidentin des Deutschen Bun-
destages vom 29. Oktober 1997, Bundestagsdrucksa-
che 13/8888, S. 29.

Unbeschadet der Frage, ob diese Praxis mit dem gelten-
den Recht vereinbar ist (war),

verneinend Cornils, VerwArch 2000, S. 327 (334),

ist eine sie stiitzende gesetzliche Norm im Blick auf den
Sinn und Zweck der Rechenschaftspflicht zu befiirwor-
ten. Sie soll die Unterrichtung der Offentlichkeit {iber die
finanziellen Verhéltnisse der Parteien gewéhrleisten. Die-
ses Ziel zu erreichen, ist das ,,Zuckerbrot® der Verscho-
nung von der Sanktion mindestens ebenso geeignet wie
die ,,Peitsche® ihrer Verhdngung.

VIII.

Eine rechtsstaatliche Selbstverstindlichkeit sollte aus-
driicklicher Normierung nicht bediirfen, muss aber betont
werden: Die objektive Beweislast fiir die RechtmiBigkeit
belastender Verwaltungsakte trifft die Behorde. Fiir die
Authebung eines Festsetzungsbescheids nach § 25 Abs. 3
GE und die Anforderung von Zahlungen nach § 27 Abs. 1
und 2 GE ist nur Raum, wenn der Tatbestand der Norm
gegeben ist. MutmaBungen kénnen belastende Rechtsfol-
gen nicht ausldsen.

Beispiel: Ergibt sich, dass eine Partei eine von ihr an-
genommene Leistung entgegen § 30 Abs. 4 GE nicht
veroffentlicht hat, so folgt daraus nicht, dass es sich um
eine Leistung handelt, die die Partei nach § 30 Abs. 2
GE nicht hitte annehmen diirfen.

IX.

Im Zusammenhang mit den Vorkommnissen der jiingsten
Vergangenheit ist der Ruf nach (zusitzlichen) strafrecht-
lichen Sanktionen laut geworden. Das Saarland hat im
Bundesrat einen entsprechenden Gesetzentwurf einge-
bracht (Bundesratsdrucksache 98/00 vom 16. Februar
2000). Neben Freiheitsstrafe wird in dem vorgeschla-
genen § 28 a PartG auch der Verlust der Fahigkeit, 6ffent-
liche Amter zu bekleiden, angedroht. Nicolaus hat einen
dhnlichen Vorschlag unterbreitet.

ZParl 2000, S. 321 (324) unter Artikel 1 Nr. 6 seines
Gesetzentwurfs.

Von meinen an anderer Stelle geduferten Bedenken gegen
eine spezielle strafrechtliche Ahndung von VerstoBBen ge-
gen das Parteiengesetz riicke ich ab.

Vgl. meinen Alj_tikel ,Momentanes Argemis, kein
grundsiétzliches Ubel” in: FAZ vom 14. Januar 2000,
S. 8.

Im Blick darauf, dass hier mit Riicksicht auf verfassungs-
rechtliche Erwdgungen vorgeschlagen wird, die Parteien
selbst von weitreichenden finanziellen Sanktionen zu ver-
schonen, verlieren jene Bedenken an Gewicht. Es leuch-
tet ein, die fiir Méangel des Rechenschaftsberichts einer
Partei Verantwortlichen personlich und — bei vorsétzli-
chen VerstoBen gegen das Parteiengesetz auch — straf-
rechtlich zur Verantwortung zu ziehen. Dabei ist jedoch
ein liberaus sorgfaltiges Vorgehen angezeigt. Die bisher
bekannt gewordenen Vorschldge sind noch nicht hinrei-
chend durchdacht.

1. Es bedarf der Abwigung, ob und, wenn ja, mit welcher
Berechtigung Verstofe gegen das Parteiengesetz nur in-
soweit strafbewehrt werden sollen, als es sich um die Zu-
widerhandlung gegen Vorschriften handelt, die sich auf
die Pflicht zur Rechenschaftslegung beziehen. Im Blick
auf das Gebot der inneren Demokratie (Artikel 21 Abs. 1
S. 3 GG), dem im Vergleich zum Transparenzgebot des
Artikel 21 Abs. 1 S. 4 GG gewiss gleiches Gewicht zu-
kommt, haben etwa ein Versto3 gegen die Rechte der Mit-
glieder (§ 10 PartG) oder die Manipulation von Wahlen
innerhalb der Partei ebenfalls grof3e Bedeutung.

2. Esist m. E. abwegig, alle Mitglieder des Vorstandes ei-
ner Partei, der nach § 23 Abs. 1 PartG derzeit die Pflicht
zur Rechenschaftslegung hat, fiir etwaige Miangel des Re-
chenschaftsberichts strafrechtlich zur Verantwortung
zu ziehen. Die wenigsten Mitglieder des Vorstands wer-
den das Zahlenwerk des Rechenschaftsberichts durch-
schauen, geschweige denn Verantwortung fiir dessen
Richtigkeit und Vollstdndigkeit tibernehmen kdnnen. Also
wird ihnen fast stets der Vorsatz fehlen. Die Ausgangslage
wire allerdings eine andere, wenn die Strafdrohung sich
nur gegen diejenigen richtete, die an der Erstellung des
Rechenschaftsberichts unmittelbar kraft ihrer Parteifunk-
tion (auf allen Gliederungsebenen) beteiligt sind.

3. Dieser Personenkreis ist groB3. Er besteht fast aus-
schlieBlich aus ehrenamtlichen Kriften. Der Revisor beim
Parteivorstand der SPD, H. Feldmann, hat darauf hinge-
wiesen, dass die grofBen Volksparteien aus bis zu 15000
Einheiten bestehen, in denen mindestens ebenso viele
Personen mit der Kassenfiihrung betraut sind (FAZ vom
1. April 2000). Auf ihrer aller Arbeit baut der Rechen-
schaftsbericht der Partei auf. In vielen Féllen, zumal in
den unteren Gebietsverbanden und in den Teil-, Hilfs- und
Nebenorganisationen der Parteien, geht es um geringfii-
gige Betrdge. Auch wenn nur vorsitzliches Handeln mit
Strafe bedroht wird, konnte dies die Bereitschaft, im fi-
nanziellen Bereich einer Partei Verantwortung zu iiber-
nehmen, bedrohlich schmilern. Die ehrenamtliche Fi-
nanzverwaltung durch eine professionelle zu ersetzen, ist
aber weder rechtspolitisch erwiinscht noch mit den derzeit
verfiigbaren Mitteln bezahlbar. Es kann folglich nur ein
kleiner Taterkreis in Betracht kommen. Der saarléndische
Entwurf schief3t hier weit iiber das Ziel hinaus.

4. In nicht wenigen Fillen wird der Verstof3 gegen Bestim-
mungen des Parteiengesetzes nach anderen Vorschriften
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mit Strafe bedroht sein, vor allem solchen des allgemei-
nen und des Steuerstrafrechts. Nur wo sie nicht greifen,
also nur subsididr, sollte ein Verstol gegen das Parteien-
gesetz selbststandig strafbewehrt sein.

5. Besonders heikel ist der Vorschlag, als Nebenstrafe den
Verlust der Fihigkeit, 6ffentliche Amter zu bekleiden,
vorzusehen. Dabei ist vor allem an den Verlust des passi-
ven Wahlrechts gedacht. Das geltende Recht (vgl. insbe-
sondere §§ 45 ff. StGB) kennt den Verlust der Amtsfahig-
keit und des passiven Wahlrechts sowie der erworbenen
Rechts- und Amtsstellung, schlieBlich auch des aktiven
Wahlrechts, in unterschiedlichen Kombinationen und
nach Maflgabe verschiedener Gesetze. Rechtsfolge eines
Verlustes des Wahlrechts durch Richterspruch ist unter
anderem, dass der Betroffene nicht Mitglied einer Partei
sein kann (§ 10 Abs. 1 S. 4 PartG). Das (aktive und pas-
sive) Wahlrecht hat hohen Rang. Es wird durch den
Grundsatz der Allgemeinheit der Wahl gestiitzt,

vgl. H. Meyer in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des
Staatsrechts II, 2. Aufl., 1998, § 38 Rdnr. 9,

der seinerseits — wie die iibrigen Wahlrechtsgrundsétze
(Artikel 38 Abs. 1 S. 1 GG) — eine Auspragung des de-
mokratischen Prinzips (Artikel 20, 28 GG) ist. Zwar han-
delt es sich nicht um ein Grundrecht, aber doch um ein
grundrechtsgleiches und deshalb verfassungsbeschwerde-
féhiges Recht (Artikel 38 Abs. 2 i. V. m. Artikel 93 Abs. 1
Nr. 4 a GG). Eine Verwirkung des Wahlrechts sieht die
Verfassung nicht vor (Artikel 18 GG), nach § 39 Abs. 2
BVerfGG kann das Bundesverfassungsgericht im Grund-
rechtsverwirkungsverfahren jedoch dem Antragsgegner
u. a. auch das aktive und passive Wahlrecht auf die Dauer
der Verwirkung aberkennen.

Die VerfassungsmaBigkeit des § 39 Abs. 2 BVerfGG ist
nicht ganz unumstritten; vgl. W. Schmidt in: Umbach/
Clemens, BVerfGG, 1992, § 39 Rdnr. 15.

Dariiberhinaus ist grundsétzlich anerkannt, dass das pas-
sive Wahlrecht — vom aktiven ist hier weiter nicht zu han-
deln — durch Richterspruch als Folge der Begehung einer
Straftat auf hochstens 5 Jahre aberkannt werden kann,

Kritik an § 15 Abs. 2 Nr. 2 BWahlG iibt, weil zu weit
gehend, Meyer, a. a. O.,

was das Gesetz zwingend fiir den Fall vorsieht, dass der
Téter wegen eines Verbrechens zu Freiheitsstrafe von
mindestens einem Jahr verurteilt wird, und wozu es in an-
deren Fillen ermichtigt (§ 45 Abs. 1 und 2 StGB).

Die einzelnen Félle — es sind nicht wenige — benennt
W. Schreiber, Handbuch des Wahlrechts zum Deut-
schen Bundestag, 6. Aufl., 1998, § 15 Rdnr. 714.

Da es sich bei der Aberkennung des passiven Wahlrechts
um eine Einschridnkung des Grundsatzes der Allgemein-
heit, damit aber auch der Gleichheit der Wahl handelt
(nach allgemeiner Meinung ist der Grundsatz der Allge-
meinheit der Wahl ein Anwendungsfall des Gleichheits-
satzes),

vgl. N. Achterberg/M. Schulte in: v. Mangoldt/Klein/
Starck, 4. Aufl., 2. Band, 2000, Artikel 38 Rdnr. 122 m. N.,

bedarf es dazu nach der stdndigen Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts eines ,,zwingenden Grun-
des*. Bei der Anerkennung solcher zwingenden Griinde
hat sich das Bundesverfassungsgericht allerdings nicht
selten ziemlich groBziigig gezeigt und 6fter am Herkom-
men orientiert.

Vgl. etwa S. Magiera in: Sachs, Artikel 38 Rdnr. 81 m.
N.; kritisch: Meyer, a.a.0., Rdnr. 2 Fn. 8.

Die weite Ausdehnung des Ausschlusses vom passiven
Wahlrecht (vgl. § 15 Abs. 2 Nr. 1 und 2 BWahlG) ist im
Schrifttum auf Kritik gestof3en.

Vgl. etwa: M. Morlok in: Dreier, Artikel 38 Rdnr. 72:
Nur Straftaten gegen Verfassungsrechtsgiiter wie die
Wahlen, den demokratischen Rechtsstaat und die Si-
cherheit des Staates nach auflen rechtfertigten die Ne-
benstrafe einer Aberkennung des Wahlrechts; J. Jeke-
witz, Der Ausschlul vom aktiven und passiven
Wabhlrecht, GA 1977, S. 161 (169 f.); ders. Freiheits-
entzug und Abgeordnetenmandat, GA 1981, S. 433
(438).

Der Verlust des passiven Wahlrechts, so wird argumen-
tiert, bedrohe Berufspolitiker

— der saarldndische Entwurf bedroht freilich keineswegs
nur sie; vgl. dort § 28 a Abs. 1 PartG —

an einer empfindlichen Stelle und verspreche deshalb
wirksamer zu sein als GeldbuB3en und Haftstrafen.

K.-H. NaBBlmacher in: Zukunftsforum Politik Nr. 3 der
Konrad-Adenauer-Stiftung, 2000, S. 15 (28); ders.,
PuZ B 16/2000, S. 15 (21); Rommele, PuZ B 16/2000,
S.23 (28 f.).

Es ist nicht auszuschlieBen, dass das Bundesverfassungs-
gericht diese Erwégung als einen die Einschrankung der
Allgemeinheit und Gleichheit der Wahl rechtfertigenden,
»zwingenden Grund anséhe, unter der Voraussetzung al-
lerdings nur, dass die Sanktion ausschlieBlich bei schwe-
ren Verfehlungen hinreichend hoch angesiedelter Funkti-
onstrager zum Tragen kdme. Der dafiir in Betracht
kommende Téterkreis ist klein: Die wenigsten unter de-
nen, die mit Parteifinanzen befasst sind, sind ,,Berufspo-
litiker*.

X.

Als weitere Sanktionsmoglichkeiten werden diskutiert:
die Streichung des § 37 PartG mit der Folge, dass der
»Handelnde®, also derjenige, der als Vertreter der Partei
fiir diese rechtsgeschéftlich tdtig wird, aus Rechtsge-
schéften, die er im Namen der Partei abschlief3t, auch per-
sonlich haftet (1.); die Kiirzung der Altersversorgung bei
Ministern und Abgeordneten (2.); schlieBlich die Strei-
chung steuerlicher Vorteile derjenigen Parteien, die ihrer
Rechenschaftspflicht nicht nachkommen (3.).

1. Die Vorschrift des § 54 S. 2 BGB ist geschaffen wor-
den, um diejenigen, die mit dem nicht rechtsfahigen Ver-
ein kontrahieren, zu sichern. Thnen soll der Zugriff auf das
Vermogen derjenigen erdffnet werden, die fiir den Verein
handeln.
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Vgl. G. Weick in: Staudinger, Kommentar zum BGB,
13. Bearb., 1995, § 54 Rdnr. 57.

Begriindet wird lediglich eine Haftung aus Rechtsge-
schiften.

Ebenda, Rdnr. 64.

Der anderen Vertragspartei soll ein zusétzlicher Vorteil er-
wachsen.

Grund fiir die Nichtanwendbarkeit des § 54 S. 2 BGB im
Parteienrecht (§ 37 PartG) ist, dass diejenigen, die eine
Partei nach auflen vertreten, in aller Regel ehrenamtlich
tatig sind. Sie sollen auf diese Weise von der personlichen
Haftung freigestellt werden. Die Vorschrift des § 37 PartG
betrifft nicht nur die Spitzen der Bundestagsparteien, son-
dern alle diejenigen, die, auf welcher Gliederungsebene
auch immer, fiir die Partei zu handeln, sie rechtsgeschift-
lich zu vertreten befugt sind. Die Streichung des § 37
PartG wiirde diesen groflen Personenkreis in personliche
Haftung nehmen und folgeweise die Bereitschaft,
Vorstandsfunktionen zu iibernehmen, empfindlich
schmaélern, sofern sie mit der Vertretungsbefugnis ver-
bunden sind. Allerdings kann die persoénliche Haftung des
Handelnden vertraglich (nicht durch Satzungsbestim-
mung) abbedungen werden; § 54 S. 2 BGB ist nicht zwin-
gendes Recht.

Staudinger-Weick, a. a. O., Rdnr. 61.

Es lésst sich leicht vorstellen, dass davon in groem Um-
fang Gebrauch gemacht wiirde, wenn diejenigen, die fiir
Parteien handeln, in der Gefahr stehen, fiir von ihnen im
Namen der Partei vorgenommene Rechtsgeschéfte per-
sonlich zu haften. Der Sinn des Streichungsvorschlags ist
danach schwer zu erkennen: Reagieren die Parteien in
dem vermuteten Sinne, liefe die Streichung des § 37 PartG
weitgehend ins Leere; anderenfalls wiirden sie in ihrer
Handlungsfahigkeit empfindlich beeintrédchtigt.

2. Die Kiirzung der Ruhegehaltsanspriiche von ,,Berufs-
politikern®, worunter wohl nur Minister, Parlamentari-
sche Staatssekretdre und Abgeordnete verstanden werden
konnen, erwigt NaBmacher,

PuZ B 16/2000, S. 15 (21).

Geahndet werden sollen Versto3e gegen das Parteienge-
setz. Der Vorschlag unterliegt Bedenken. Schon deshalb,
weil er nur einige derjenigen betrifft, die im Zusammen-
hang mit der Pflicht der Parteien zur Rechnungslegung
mit dem Parteiengesetz in Konflikt geraten konnen; es
wiirde sich also um eine Sonderstrafe fiir einen bestimm-
ten Personenkreis handeln. Mit Strafe bedroht wiirde im
Ubrigen ein Verhalten, das auBerhalb derjenigen Pflichten
gelegen ist, die sich fiir die Handelnden aus ihrem beson-
deren Status als Abgeordnete oder Mitglieder einer (Bun-
des- oder Landes-)Regierung ergében. Das Disziplinar-
recht der Beamten, an dessen Vorbild bei dem Vorschlag
wohl gedacht worden ist, kennt die Kiirzung oder Ab-
erkennung des Ruhegehalts als Folge eines Dienstverge-
hens (vg. § 77 BBG, § 5 BDO); auf sie kann nur in einem
formlichen Verfahren erkannt werden. Weder das Bun-
desministergesetz noch das Abgeordnetengesetz — fiir die

entsprechenden landesrechtlichen Vorschriften gilt Glei-
ches — kennen ein solches Disziplinarverfahren. Dem
Strafrecht ist der Verlust von Lohn- und Gehaltsan-
spriichen als Nebenstrafe unbekannt. Bei Befolgung des
Vorschlags bediirfte es also umfénglicher Gesetzesénde-
rungen auf Bundes- und Landesebene. Es wiirde sich dann
die Frage stellen, vor welchem Gericht ein solches Ver-
fahren zu fiihren wére. Da Minister und Abgeordnete Mit-
glieder von Verfassungsorganen sind, kimen wohl nur die
Verfassungsgerichte des Bundes und der Lander dafiir in
Betracht; das Présidenten- und das Richteranklageverfah-
ren waren als Vorbild heranzuziehen (Artikel 61, 98 Abs. 2
und 5 GG; §§ 13 Nrn. 4 und 9, 49 ff., 58 ff. BVerfGQG). Es
hat indessen seinen guten Grund, dass das Bundesrecht
fiir Minister und Abgeordnete ein solches Anklageverfah-
ren nicht kennt: Anders als der Bundesprésident und als
die Richter stehen Minister und Abgeordnete in einer po-
litischen Verantwortung, die Minister gegeniiber dem Par-
lament, dessen Mitglieder gegeniiber dem Volk, es besteht
kein Grund — auch hier nicht! —, der Wirksamkeit des Prin-
zips der ,,demokratischen Haftung® zu misstrauen und es
durch Einschaltung der Justiz tendenziell zu schwéchen,
wenn nicht gar partiell auler Kraft zu setzen.

Verfassungsrechtliche Bedenken konnten sich auch erge-
ben, wenn die Ankniipfung disziplinarrechtlicher Maj-
nahmen an auflerhalb des spezifischen Pflichtenkreises
der Betroffenen gelegene Rechtsverletzungen als sach-
fremd anzusehen wire. Allerdings stellt eine strafbare
Handlung fiir einen Beamten regelméfig auch ein Dienst-
vergehen dar. Es lie3e sich also vorstellen, dass Straftaten,
die ein Minister oder Abgeordneter im Zusammenhang
mit seine Partei betreffenden Geldgeschéften oder etwel-
chen Verstdfen gegen das Parteiengesetz begeht, zugleich
als ,,Dienstvergehen angesehen werden. Wiirde im Ubri-
gen dem Vorschlag gefolgt, bei Begehung einer solchen
Straftat die Nebenstrafe eines Verlustes der Wahlbarkeit
und der Fihigkeit zur Bekleidung 6ffentlicher Amter vor-
zusehen, diirfte eine zusitzliche Bestrafung durch Ab-
erkennung von Versorgungsanspriichen ohnedies das
Mal des Vertretbaren sprengen.

3. Die Parteienfinanzierungskommission sieht es als un-
befriedigend an, dass eine Vielzahl von kleinen politi-
schen Parteien steuerliche Vorteile wahrnehmen konnen,
obwohl sie ihrer Rechenschaftspflicht nicht nachkom-
men. Sie wiirde es begriilien, wenn die Gewahrung steu-
erlicher Vorteile von der Erfiillung der Rechenschafts-
pflicht abhingig gemacht wiirde.

Bundestagsdrucksache 14/637, S. 38.

Steuerliche Vergiinstigungen geniefen Parteien mittelbar
dadurch, dass die Beitrdge ihrer Mitglieder und ihnen zu-
gewendete Spenden in gewissem Umfang von der Be-
messungsgrundlage fiir die Einkommensteuer oder von
der Einkommensteuerschuld abgezogen werden kdnnen
(§§ 10 b Abs. 2, 34 g EStG). Die Parteien selbst sind in
weitem Umfang von der Korperschaftsteuer befreit (§ 5
Abs. 1 Nr. 7 KStG).

Die einschldgigen Bestimmungen des Einkommensteuer-
rechts beglinstigen unmittelbar die steuerpflichtigen
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Beitragszahler und Spender. Soll denjenigen unter ihnen,
die Mitglieder von Parteien sind, welche ihrer Rechen-
schaftspflicht nicht nachkommen, oder Einkommensteu-
erpflichtigen, die solchen Parteien spenden, dieser steuer-
liche Vorteil vorenthalten werden, handelt es sich im
Verhiltnis zur Gruppe derjenigen, die ihre Leistungen an
»gesetzestreue® Parteien entrichten, um eine Ungleichbe-
handlung, die verfassungsrechtlich nur zuldssig wiére,
wenn zwischen beiden Gruppen Unterschiede von solcher
Art und solchem Gewicht bestiinden, dass sie die unglei-
che Behandlung rechtfertigen konnen.

So genannte ,,neue Formel“: BVerfGE 55, 72 (88); st.
Rspr.

Es ist aber zweifelhaft, ob das Fehlverhalten der Partei
eine solche Benachteiligung ihrer Férderer zu rechtferti-
gen vermag. Die Unterstiitzung einer Partei mit Geld oder
geldwerten Leistungen ist Teil der politischen Freiheit des
Biirgers, Bestandteil seines Rechts auf gleiche Teilhabe an
der politischen Willensbildung. Diese Freiheit mit Riick-
sicht auf Rechtsverletzungen eines Dritten einzuschrén-

5. Abschnitt: Zusammenfassung der Ergebnisse

L

Das dem geltenden Recht zugrunde liegende, auf drei
Saulen (Mitgliedsbeitrége, Spenden, staatliche Teilfinan-
zierung) ruhende System der Parteienfinanzierung prinzi-
piell zu &ndern, besteht weder aus politischen Griinden
Anlass, noch liee die Verfassung dafiir groen Spiel-
raum. ,,Mandatstragerabgaben‘ sind verfassungsrechtlich
unbedenklich und fiir die Parteien ein nicht unerheblicher
Einnahmeposten. An der relativen Obergrenze ist mit
Riicksicht auf die verfassungsrechtlich gebotene Staats-
freiheit der Parteien (Vorrang der Selbst- vor der Staatsfi-
nanzierung) festzuhalten. Es wird aber empfohlen, die
Einnahmen aus Vermdgen und aus Veranstaltungen etc.
(§ 24 Abs. 2 Nrn. 4 und 5 PartG) bei der Berechnung der
relativen Obergrenze aufler Betracht zu lassen. Festzuhal-
ten ist auch an der absoluten Obergrenze, deren proble-
matischen Auswirkungen jedoch durch eine Halftelung
des Gesamtbetrages auf Wéhler- und Zuwendungsanteil
begegnet werden sollte. Eine Indexierung der absoluten
Obergrenze liegt nahe. Die Einfiihrung eines ,,Biirgerbei-
trags® verspricht keinen politischen Gewinn.

II.

Das Recht zur Entgegennahme von Spenden ist den Par-
teien durch das Grundgesetz verbiirgt. Staatliche Be-
schrankungen dieses Rechts bediirfen verfassungsrechtli-
cher Rechtfertigung und haben insbesondere das Recht
der Parteien auf Chancengleichheit, aber auch das Recht
des Biirgers zu beachten, sich nicht zuletzt durch finanzi-
elle und sonstige Leistungen an eine Partei an der politi-
schen Willensbildung zu beteiligen. Der Spendenbegriff

ken, erscheint mindestens gewagt. Naher liegt deshalb der
Verlust der Befreiung von der Korperschaftsteuerpflicht.
Er trifft die Partei selbst. Die MaBBnahme kéme allerdings
—wie der Verlust des Wihleranteils (vgl. § 20 Abs. 5 GE) —
nur in Betracht, wenn die Partei es mehrfach versdumt hat,
einen Rechenschaftsbericht vorzulegen. Denn auch hier
handelt es sich um einen massiven Eingriff in die Chan-
cengleichheit, der eines zwingenden rechtfertigenden
Grundes bedarf.

Das von der Parteienfinanzierungskommission selbst
erwogene Bedenken, welches sich daraus ergebe, dass
der Rechenschaftsbericht erst im Jahr nach der steuer-
lichen Veranlagung vorliegen muss, wére gegeniiber
einer solchen Regelung von geringerem Gewicht. Die
Einkommensteuerpflicht wire nicht betroffen. Die
Versagung der Befreiung von der Korperschaftsteuer-
pflicht konnte sich auf zukiinftige Veranlagungs-
zeitraume erstrecken und ohne weiteres ausgesetzt
werden, sobald die Partei wieder einen Rechenschafts-
bericht vorlegt.

bedarf der Verdeutlichung. Geldspenden, Zuwendungen
von Todes wegen und sonstige geldwerte Leistungen gilt
es sowohl im Blick auf die Rechnungslegungspflicht als
auch im Blick auf die Berechnung des Zuwendungsanteils
an den staatlichen Mitteln zu unterscheiden. Geldwerte
Leistungen an Parteien sind nicht alle Aufwendungen
Dritter, von denen die Parteien einen Nutzen haben (sol-
len). Die Spendenannahme, einschlieBlich des Begriffs
derselben, ist klarer als bisher zu regeln. Gleiches gilt fiir
Spendenannahmeverbote, die auf die Annahme von Spen-
den offentlicher Unternehmen, hingegen nicht auf Spen-
den juristischer Personen schlechthin zu erstrecken sind.
Eine Herabsetzung der Publizititsgrenze (§ 25 Abs. 2
PartG) wird nicht empfohlen. Ein Verbot so genannter Di-
rektspenden an Abgeordnete ist nicht zu befiirworten,
wohl aber eine erhebliche Erweiterung der Offenlegungs-
pflicht.

II1.

Die Pflicht der Parteien zur 6ffentlichen Rechenschaftsle-
gung hat hohen Rang, weil sie die ,,Integritdt des demo-
kratischen Willensbildungsprozesses® (U. K. PreuB3) be-
wahren helfen soll. Die einschldgigen Bestimmungen des
Parteiengesetzes (§ 24) bediirfen deshalb in Bezug auf die
Vermogens-, aber auch fiir die Einnahme- und Ausgaben-
rechnung weiterer Konkretisierung. Die Neben- und
Hilfsorganisationen der Parteien sind in die Pflicht zur
Rechenschaftslegung einzubeziehen. Die politischen Stif-
tungen sollten — unabhéngig von den Parteien — ebenfalls
zu Offentlicher Rechnungslegung verpflichtet werden.
Der Gesetzgeber sollte auf die Verbesserung der inner-
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parteilichen Finanzkontrolle hinwirken. Die Unabhingig-
keit des Priifers bedarf der Stirkung; eine Erweiterung
seiner Priifbefugnisse und -pflichten ist zu erwigen. Die
Einrichtung einer neuen staatlichen Priifungsbehorde
wird nicht empfohlen.

Iv.

Auslegungsstreitigkeiten um das geltende Recht und ver-
fassungsrechtliche Uberlegungen legen eine Neuregelung
der Rechenschaftspflicht der Parteien und insbesondere
der fiir den Fall ihrer Nicht- oder Schlechterfiillung vor-
zusehenden Sanktionen nahe. Der verfassungsrechtliche
Status der Parteien ldsst dem Gesetzgeber bei der Andro-
hung finanzieller Sanktionen gegen sie nur wenig Spiel-
raum. Die Pflicht zur Rechenschaftslegung vor der Of-
fentlichkeit weist den Weg zu einer sachgerechten
Losung. Der Gesetzgeber muss die Voraussetzungen
dafiir schaffen, dass die ,,demokratische Haftung® greift.

6. Abschnitt: Gesetzentwurf

Vorbemerkung

Der nachfolgende Gesetzentwurf enthilt Vorschldge nur
fiir diejenigen Vorschriften, deren Neufassung im vorste-
henden Gutachten konkret empfohlen wird. Soweit das
Gutachten nur Anregungen enthilt (wie z. B. zur Prézisie-
rung der Vermogensrechnung gem. § 24 Abs. 4 PartG)
oder nur Erwdgungen anstellt (wie etwa zur Einfithrung
eines Straftatbestandes) wird von einem Formulierungs-
vorschlag Abstand genommen. Die Ubernahme von Tei-
len des geltenden Rechts will deshalb nicht besagen, dass
insoweit kein Anderungsbedarf besteht. Das gilt bei-

Gliederungsiibersicht

Vierter Abschnitt

Rechenschaftslegung und staatliche Finanzierung

§ 18.
§ 19.
§ 20.
§21.
§22.
§ 23.

Pflicht zur Rechenschaftslegung

Festsetzungsverfahren
Berechnung der staatlichen Mittel

Abschlagszahlungen

Grundsitze und Umfang der staatlichen Finanzierung

Die Vorschriften iiber die Festsetzung der staatlichen Mit-
tel und die Pflicht zur Rechenschaftslegung sind ihres en-
gen sachlichen Zusammenhangs wegen in einem Ab-
schnitt des Parteiengesetzes zusammenzufassen. Das
bisherige Antrags- ist durch das Amtsverfahren zu erset-
zen. Den Présidenten des Deutschen Bundestages gilt es
von nicht strikt gesetzesgebundenen Entscheidungen zu
entlasten. Der hier unterbreitete Vorschlag lésst es sich an-
gelegen sein, einerseits den Wahler in sein Recht zu set-
zen, andererseits die Regelung von Festsetzungsverfahren
und Rechenschaftslegung — im Malle des Mdglichen —
von Komplikationen zu befreien. Neben den — nur in be-
grenztem Umfang beizubehaltenden — finanziellen Sank-
tionen gegen die Parteien selbst sind strafrechtliche Sank-
tionen gegen die fiir deren Finanzen an herausgehobener
Stelle Verantwortlichen zu erwigen; das Fiir und Wider
fithrt zu keinem eindeutigen Ergebnis. Weitere Malinah-
men, insbesondere solche steuerrechtlicher Art, erschei-
nen bedenkenswert.

spielsweise flr die rdtselhafte Formulierung ,unter
Beriicksichtigung des Gesetzeszwecks™ in §§ 24 Abs. 1
Satz 2, 28 Satz 2 PartG = §§ 29 Abs. 1 Satz 2, 33 Satz 2
GE; fiir die Frage, ob die Pflicht zur liickenlosen Erfas-
sung aller Zuwendungen je Zuwender mit Namen und An-
schrift (§ 24 Abs. 1 Satz 4 PartG = § 29 Abs. 1 Satz 4 GE)
iiberhaupt erfiillbar ist (Tellersammlungen); fiir die Frage,
ob ,,typische* Wahlkampfausgaben in der Ausgabenrech-
nung (§ 24 Abs. 3 = § 29 Abs. 3 GE) spezifiziert werden
sollten; schlieBlich fiir die Frage, ob weiterhin ein Bedarf
fiir Abschlagszahlungen besteht (§ 20 PartG = § 22 GE).

Bereitstellung von Bundesmitteln und Auszahlungsverfahren

§ 24.
§ 25.
§ 26.

Festsetzungsrelevante Miangel des Rechenschaftsberichts
Nachtrégliche Feststellung festsetzungsrelevanter Méngel

Sonstige Méngel des Rechenschaftsberichts
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§27.
§ 28.
§ 29.
§ 30.
§ 31.
§ 32.
§ 33.
§ 34.
§ 35.

Gestaltung des Rechenschaftsberichts
Spenden und sonstige Zuwendungen
Begriff der Einnahme

Einzelne Einnahmearten

Pflicht zur Buchfiihrung

Priifung des Rechenschaftsberichts

Priifungsbericht und Priifungsvermerk

Das Gesetz iiber die politischen Parteien (Parteienge-
setz) wird wie folgt gefindert:

1. In § 6 Abs. 2 wird nach Nummer 7 eingefiigt:

,»7a. Bestellung und Befugnisse des Finanz- und des Re-
visionsbeauftragten (§ 11a)

2. Nach § 11 wird folgender § 11a eingefiigt:
,»§ 11a. Finanzbeauftragter und Controlling

(1) Der Vorstand der Partei bestellt einen Finanz- und ei-
nen Revisionsbeauftragten. Sie sind Weisungen anderer
Parteiorgane nicht unterworfen. Sie sind gegentiber allen
Organen und Gliederungen der Partei berechtigt, die fiir
die Erfiillung ihrer Aufgaben erforderlichen Einkiinfte
einzuholen.

(2) Der Finanzbeauftragte ist fiir die Recht- und Ord-
nungsmafigkeit der Parteifinanzen, insbesondere fiir die
Erstellung des Rechenschaftsberichts verantwortlich.

(3) Der Revisionsbeauftragte priift stindig die Wirt-
schaftlichkeit und OrdnungsméBigkeit der Haushalts- und
Rechnungsfiihrung der Partei einschlieBlich ihrer Gliede-
rungen und besonderen Vermogenstrager.

(4) Der Finanz- und der Revisionsbeauftragte berichten
dem Vorstand der Partei jahrlich iiber ihre Tatigkeit und
deren Ergebnisse.*

3. Der Vierte und der Fiinfte Abschnitt werden zu-
sammengefasst. Der Vierte Abschnitt erhilt folgenden
Wortlaut:

Vierter Abschnitt

Rechenschaftslegung und staatliche Finanzierung

§ 18. Pflicht zur Rechenschaftslegung

(1) Die Parteien haben iiber die Herkunft der Mittel, die
ihnen innerhalb eines Kalenderjahrs (Rechnungsjahrs)
zugeflossen sind, iiber die ihnen in diesem Zeitraum ent-

Rechtswidrig angenommene und nicht verdffentlichte Leistungen

Berichterstattung durch den Présidenten des Deutschen Bundestages

standenen Ausgaben sowie iiber ihr Vermdgen zum Ende
des Kalenderjahrs in einem Rechenschaftsbericht 6ffent-
lich Rechenschaft zu geben. Der Rechenschaftsbericht ist
vom Vorstand der Partei zu beschliefen und danach vom
Vorsitzenden oder einem von ihm zu diesem Zweck be-
stellten Beauftragten und dem Finanzbeauftragten der
Partei zu unterzeichnen. Der Rechenschaftsbericht muss
den Vorschriften des § 29 entsprechen.

(2) Der Rechenschaftsbericht und die von den Parteien
vorzulegenden Rechenschaftsberichte ihrer Hilfs- und
Nebenorganisationen miissen von einem Wirtschaftsprii-
fer oder einer Wirtschaftspriifungsgesellschaft nach den
Vorschriften der §§ 34 und 35 gepriift werden. Bei Par-
teien, die die Voraussetzungen des § 19 Abs. 4 Satz 1
1. Halbsatz nicht erfiillen, kann der Rechenschaftsbericht
auch von einem vereidigten Buchpriifer gepriift werden.
Der Priifer wird vom Vorstand der Partei bestellt. Der Prii-
fer oder der gesetzliche Vertreter einer bei der Priifung
mitwirkenden Priifungsgesellschaft diirfen in der Partei
oder einer ihrer Hilfs- und Nebenorganisationen kein Vor-
standsamt bekleiden, nicht Mitglied eines gewéhlten Kol-
legialorgans der Partei oder einer ihrer Hilfs- und Neben-
organisationen sein und nicht ein auf deren Vorschlag
erlangtes offentliches Amt oder parlamentarisches oder
kommunales Mandat innehaben; sie miissen von der Par-
tei und deren Hilfs- und Nebenorganisationen wirtschaft-
lich unabhéngig sein und diirfen in den letzten zehn Jah-
ren vor dem Kalenderjahr, auf das sich der zu priifende
Rechenschaftsbericht bezieht, nicht mit der treuhdnderi-
schen oder sonstigen Verwaltung oder Verwahrung von
Vermogensgegensténden der Partei oder einer ihrer Glie-
derungen (Gebietsverbande sowie Hilfs- und Nebenorga-
nisationen) oder sonst mit der Wahrung ihrer wirtschaftli-
chen Interessen betraut gewesen sein. Die Priifer, ihre
Gehilfen und die bei der Priifung mitwirkenden gesetzli-
chen Vertreter einer Priifungsgesellschaft sind zu gewis-
senhafter und unparteiischer Wahrnehmung ihrer Aufga-
ben und zur Verschwiegenheit verpflichtet. § 323 des
Handelsgesetzbuches gilt entsprechend.

(3) Der Rechenschaftsbericht ist nach seiner Unterzeich-
nung dem jeweils nédchsten Parteitag des hochsten Ge-
bietsverbandes der Partei zur Erorterung vorzulegen.

(4) Die Parteien reichen ihre Rechenschaftsberichte beim
Prisidenten des Deutschen Bundestages bis zum 31. Ok-
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tober des dem Rechnungsjahr folgenden Jahres ein. Sie
werden als Bundestagsdrucksache verteilt.

§ 19. Grundsitze und Umfang der staatlichen Finanzie-
rung

(1) Der Staat gewdhrt den Parteien Mittel als Teilfinan-
zierung der allgemein ihnen nach dem Grundgesetz ob-
liegenden Tétigkeit. Malistébe fiir die Verteilung der staat-
lichen Mittel bilden der Erfolg, den eine Partei bei den
Waihlern bei Europa-, Bundestags- und Landtagswahlen
erzielt, sowie dic Summe der ihr von Mitgliedern und
Spendern zugewendeten Mittel nach ndherer Mal3gabe
des Absatzes 3 Satz 1 Nummer 3.

(2) Das jéhrliche Gesamtvolumen staatlicher Mittel, das
allen Parteien hochstens ausgezahlt werden darf, betragt
245 Millionen Deutsche Mark (absolute Obergrenze).
Dieser Betrag verdndert sich jeweils im ersten Jahr der
Wahlperiode des Deutschen Bundestages nach Maligabe
der allgemeinen Preisentwicklung in der Bundesrepublik
Deutschland. Der Prisident des Deutschen Bundestages
teilt die Hohe des jeweils zur Verfligung stehenden Betra-
ges in seinem Bericht gemél § 28 mit.

(3) Die Parteien erhalten jahrlich im Rahmen der staat-
lichen Teilfinanzierung

1. eine Deutsche Mark fiir jede fiir ihre jeweilige Liste ab-
gegebene giiltige Stimme oder

2. eine Deutsche Mark fiir jede fiir sie in einem Wahl-
oder Stimmkreis abgegebene giiltige Stimme, wenn in
einem Land eine Liste fiir diese Partei nicht zugelassen
war, und

3. 0,50 Deutsche Mark fiir jede Deutsche Mark, die sie
als Zuwendung nach § 29 Abs. 2 Nummern 1 bis 5 er-
halten haben; dabei werden nur Zuwendungen bis zu
6 000 Deutsche Mark je natiirliche Person beriicksich-
tigt.

Die Parteien erhalten abweichend von den Nummern
1 und 2 fiir die von ihnen jeweils erzielten bis zu 5 Milli-
onen giiltigen Stimmen 1,30 Deutsche Mark je Stimme.

(4) Anspruch auf staatliche Mittel gemafl Abs. 3 Num-
mern 1 und 3 haben Parteien, die nach dem endgiiltigen
Wabhlergebnis der jeweils letzten Europa- oder Bundes-
tagswahl mindestens 0,5 vom Hundert oder einer Land-
tagswahl 1,0 vom Hundert der fiir Listen abgegebenen
giiltigen Stimmen erreicht haben; fiir Zahlungen nach
Abs. 3 Satz 1 Nummer 1 und Satz 2 muss die Partei diese
Voraussetzungen bei der jeweiligen Wahl erfiillen. An-
spruch auf die staatlichen Mittel gemaB3 Abs. 3 Nummer 2
haben Parteien, die nach dem endgiiltigen Wahlergebnis
10 vom Hundert der in einem Wahl- oder Stimmkreis ab-
gegebenen giiltigen Stimmen erreicht haben. Die Sétze 1
und 2 gelten nicht fiir Parteien nationaler Minderheiten.

(5) Die Hohe der staatlichen Teilfinanzierung darf bei ei-
ner Partei die Summe ihrer jdhrlichen Einnahmen nach
§ 29 Abs. 2 Nummern 1 bis 6 und 10 nicht tiberschreiten
(relative Obergrenze). Die Summe der Finanzierung aller

Parteien darf die absolute Obergrenze (Abs. 2) nicht iiber-
schreiten.

(6) Der Bundesprésident beruft jeweils fiir die Dauer sei-
ner Amtszeit eine Kommission unabhéngiger Sachver-
stindiger. Vor Anderungen in der Struktur und Héhe der
staatlichen Finanzierung, soweit sie nicht nach Abs. 2
Satz 2 eintreten, legt die Kommission dem Deutschen
Bundestag Empfehlungen vor. Die Kommission beobach-
tet die Entwicklung der Parteienfinanzierung und gibt An-
regungen zu deren Verbesserung.

§ 20. Festsetzungsverfahren

(1) Auf der Grundlage der von den Parteien eingereichten
Rechenschaftsberichte setzt der Prasident des Deutschen
Bundestages jahrlich zum 28. Februar die Hohe der staat-
lichen Mittel fiir jede anspruchsberechtigte Partei fiir das
laufende Jahr fest.

(2) Hat eine Partei bis zu dem in § 18 Abs. 4 Satz 1 ge-
nannten Zeitpunkt einen den Vorschriften des § 29 ent-
sprechenden und mit einem Priifungsvermerk nach § 35
Abs. 2 und 3 versehenen Rechenschaftsbericht nicht vor-
gelegt (sdumige Partei), erfolgt die Festsetzung der ihr
nach § 19 Abs. 3 Satz 1 Nummer 3 zustehenden Mittel
vorlaufig auf der Grundlage des fiir das vorangegangene
Jahr vorgelegten Rechenschaftsberichts. Ist ein Rechen-
schaftsbericht fiir das vorangegangene Jahr nicht vorge-
legt worden, erfolgt keine Festsetzung; eine Auszahlung
von Mitteln nach § 19 Abs. 3 Satz 1 Nummer 3 unter-
bleibt. Die Festsetzung fiir die iibrigen Parteien erfolgt in
diesem Fall ohne Beriicksichtigung der Zuwendungen an
die sdumige Partei.

(3) Legt die sdumige Partei auch bis zum 31. Oktober des
folgenden Jahres einen den Anforderungen des Abs. 2
Satz 1 entsprechenden Rechenschaftsbericht nicht vor,
gilt Abs. 2 Satz 2 entsprechend; die Festsetzungen fiir die
iibrigen Parteien sind nach Maf3gabe des Abs. 2 Satz 3 zu
berichtigen. Die sdumige Partei hat die ihr aufgrund der
vorlaufigen Festsetzung nach Abs. 2 Satz 1 zugeflossenen
Mittel der Bundeskasse zu erstatten.

(4) Legt die sdumige Partei bis zum 31. Oktober des fol-
genden Jahres einen den Anforderungen des Abs. 2 Satz 1
entsprechenden Rechenschaftsbericht vor, erfolgt die
endgiiltige Festsetzung. Ubersteigen die der sdumigen
Partei danach zustehenden staatlichen Mittel den ihr in
der vorldufigen Festsetzung zuerkannten Betrag, hat es
bei der vorlaufigen Festsetzung sein Bewenden, bleiben
sie dahinter zuriick, hat sie den Unterschiedsbetrag der
Bundeskasse zu erstatten; er ist nach MaB3gabe ihres An-
teils an der Summe der Zuwendungen (§ 19 Abs. 3 Satz 1
Nummer 3) an die {ibrigen Parteien auszukehren.

(5) Hat eine Partei fiir zwei aufeinander folgende Rech-
nungsjahre keine den Anforderungen des Abs. 2 Satz 1
entsprechenden Rechenschaftsberichte vorgelegt, verliert
sie den Anspruch auf staatliche Mittel. Ein Rechen-
schaftsbericht gilt als nicht vorgelegt, wenn er nicht
bis zum 31. Oktober des zweiten auf das Rechnungsjahr
folgenden Jahres beim Prisidenten des Deutschen
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Bundestages eingereicht worden ist. Die ihr nach § 19
Abs. 3 Satz 1 Nummern 1 und 2, Satz 2 und Abs. 4 zuste-
henden Mittel verbleiben der Bundeskasse.

§ 21. Berechnung der staatlichen Mittel

(1) Berechnungsgrundlage fiir die Héhe der den Parteien
nach § 19 Abs. 3 Satz 1 Nummern 1 und 2, Satz 2 und
Abs. 4 zustehenden Mittel (Wahleranteil) sind die von ih-
nen bis einschlieBlich zum 31. Oktober des laufenden Jah-
res erzielten giiltigen Stimmen bei der jeweils letzten Eu-
ropa- und Bundestagswahl sowie bei der jeweils letzten
Landtagswahl. Der Président des Deutschen Bundestages
fasst die erzielten, nach § 19 Abs. 4 beriicksichtigungs-
fahigen, giiltigen Stimmen jeder Partei in einem Stim-
menkonto zusammen und schreibt dieses fort.

(2) Berechnungsgrundlage fiir die Hohe der den Parteien
nach § 19 Abs. 3 Satz 1 Nummer 3 zustehenden Mittel
(Zuwendungsanteil) sind die in den Rechenschaftsberich-
ten ausgewiesenen Zuwendungen nach § 29 Abs. 2 Num-
mern 1 bis 5.

(3) Der Berechnung der relativen Obergrenze (§ 19
Abs. 5) sind die in den Rechenschaftsberichten des jeweils
vorangegangenen Jahres ver6ffentlichten Einnahmen nach
§ 29 Abs. 2 Nummern 1 bis 6 und 10 zugrunde zu legen.

(4) Bei der Festsetzung (§ 20) ist zundchst die absolute
Obergrenze (§ 19 Abs. 2) und sodann fiir jede Partei die
relative Obergrenze (§ 19 Abs. 5) einzuhalten.

(5) Uberschreitet die Summe der errechneten staatlichen
Mittel die absolute Obergrenze (§ 19 Abs. 2), wird dieser
Betrag je zur Halfte auf die als Wahleranteil und als Zu-
wendungsanteil zu vergebenden Mittel aufgeteilt. Der
Anspruch der Parteien auf staatliche Mittel besteht in die-
sem Fall in Ansehung des Wihleranteils in Hohe ihres An-
teils an der Gesamthdhe der Stimmenkonten, in Ansehung
des Zuwendungsanteils in der Hohe, der ihrem Anteil an
der Summe der Zuwendungen (§ 19 Abs. 3 Satz 1 Num-
mer 3) entspricht.

(6) Abschlagszahlungen nach § 22 sind auf den festge-
setzten Betrag anzurechnen.

(7) Die Auszahlung der staatlichen Mittel fiir die bei
Landtagswahlen erzielten giiltigen Stimmen erfolgt an
den jeweiligen Landesverband der Partei in Hohe von
1,00 Deutsche Mark je Stimme; etwaige Kiirzungen nach
Abs. 4 und 5 bleiben auler Betracht. Die Auszahlung der
iibrigen staatlichen Mittel erfolgt an den Bundesvorstand
der Partei, bei Landesparteien an den Landesverband.

(8) Die Bundesverbande der Parteien haben fiir einen an-
gemessenen Finanzausgleich flir ihre Landesverbiande
Sorge zu tragen.

§ 22. Abschlagszahlungen

(1) Den anspruchsberechtigten Parteien sind auf Antrag
Abschlagszahlungen auf den vom Présidenten des Deut-
schen Bundestages festzusetzenden Betrag zu gewéhren.
Berechnungsgrundlage sind die im vorangegangenen Jahr
fiir jede Partei festgesetzten Mittel. Die Abschlagszahlun-

gen sind zum 15. Mai, zum 15. August sowie zum 15. No-
vember zu zahlen; sie diirfen jeweils 25 vom Hundert der
Gesamtsumme der fiir das Vorjahr fiir die jeweilige Partei
festgesetzten Mittel nicht iiberschreiten. Liegen Anhalts-
punkte dafiir vor, dass es zu einer Riickzahlungsver-
pflichtung kommen kdnnte, kann die Gewdhrung von ei-
ner Sicherheitsleistung abhidngig gemacht werden.

(2) Der Antrag auf Abschlagszahlungen ist schriftlich bei
dem Prisidenten des Deutschen Bundestages bis zum
1. April des Jahres zu stellen, fiir das Abschlagszahlungen
begehrt werden. Danach eingehende Antrége bleiben un-
berticksichtigt.

(3) Die Abschlagszahlungen sind zuriickzuzahlen, soweit
sie den festgesetzten Betrag liberschreiten oder ein An-
spruch nicht entstanden ist.

(4) § 21 Abs. 7 gilt entsprechend.

§ 23. Bereitstellung von Bundesmitteln und Auszahlungs-
verfahren

(1) Die Mittel nach den §§ 19 bis 22 werden im Falle des
§ 21 Abs. 7 Satz 1 von den Lindern, im Ubrigen vom
Bund durch den Prisidenten des Deutschen Bundestages
ausgezahlt. Der Préisident des Deutschen Bundestages
teilt den Landern die auf die Landesverbiande der Parteien
entfallenden Betrdge verbindlich mit.

(2) Der Bundesrechnungshof priift, ob der Prasident des
Deutschen Bundestages als mittelverwaltende Stelle die
staatlichen Mittel entsprechend den Vorschriften dieses
Abschnitts festgesetzt und ausgezahlt hat.

§ 24. Festsetzungsrelevante Méngel des Rechenschafts-
berichts

(1) Hat der Prisident des Deutschen Bundestages Anlass
zu der Annahme, dass die im Rechenschaftsbericht einer
Partei enthaltenen Angaben, die auf die Hohe der ihr nach
§ 19 Abs. 3 und 4 zustehenden staatlichen Mittel Einfluss
haben (festsetzungsrelevante Angaben), unrichtig sind,
erfolgt die Festsetzung nach § 20 Abs. 1 fiir diese Partei
in Ansehung des Zuwendungsanteils vorlaufig. Der Prisi-
dent des Deutschen Bundestages gibt der Partei Gelegen-
heit zur Stellungnahme binnen einer Frist von zwei Mo-
naten.

(2) Werden durch die Stellungnahme der Partei die Zwei-
fel an der Richtigkeit ihrer Angaben behoben oder et-
waige Mingel berichtigt, erfolgt die endgiiltige Festset-
zung.

(3) Bestehen die Zweifel fort oder erfolgt die Stellung-
nahme nicht fristgerecht, beauftragt der Président des
Deutschen Bundestages im Einvernehmen mit dem Prési-
denten des Bundesrechnungshofs einen Wirtschaftspriifer
oder eine Wirtschaftspriifergesellschaft mit der Priifung,
ob die Zweifel begriindet sind. Der Priifer darf wahrend
der zuriickliegenden zehn Jahre an der Priifung von Re-
chenschaftsberichten der Parteien nicht beteiligt gewesen
und nicht aus den in § 18 Abs. 2 Satz 4 genannten Griin-
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den an der Priifung einer Partei gehindert sein. Er hat die
in § 34 Abs. 2 genannten Befugnisse. Die Partei ist ver-
pflichtet, ithm jede zur Erfiillung seines Auftrags erforder-
liche Unterstiitzung zu gewéhren. Der Priifer hat das Er-
gebnis seiner Priifung in einem schriftlichen Bericht
niederzulegen, den er dem Prisidenten des Deutschen
Bundestages iibergibt und der von diesem als Bundes-
tagsdrucksache zu verteilen ist.

(4) Im Falle des Abs. 3 erfolgt die endgiiltige Festsetzung
des Zuwendungsanteils der betroffenen Partei auf der
Grundlage des von dem Priifer erstatteten Berichts. Dabei
sind nur diejenigen Angaben des Rechenschaftsberichts
zu berticksichtigen, deren Richtigkeit in dem Bericht des
Priifers festgestellt worden ist. Die sich zwischen der vor-
laufigen und der endgiiltigen Festsetzung ergebenden Un-
terschiede sind mit den nachfolgenden Zahlungen an die
betroffene Partei zu verrechnen. Ergibt sich aufgrund der
endgiiltigen Festsetzung, dass andere anspruchsberech-
tigte Parteien staatliche Mittel in groferem Umfang zu be-
anspruchen haben, als fiir sie festgesetzt worden sind,
werden die sie betreffenden Festsetzungen berichtigt.

(5) Uber die Einleitung und den Gang des Priifverfahrens
sowie iiber dessen Ergebnisse und die sich daraus fiir die
Festsetzung der staatlichen Mittel ergebenden Folgen hat
der Prasident des Deutschen Bundestages dem Bundestag
laufend zu berichten. Seine Berichte sind als Bundestags-
drucksache zu verteilen. Sie werden den Mitgliedern der
Bundespressekonferenz gesondert mitgeteilt.

§ 25. Nachtrigliche Feststellung festsetzungsrelevanter
Maingel

(1) Ergibt sich fiir den Prisidenten des Deutschen Bun-
destages Anlass zu der Annahme, dass die bereits unan-
fechtbar gewordene Festsetzung der einer Partei zuste-
henden staatlichen Mittel fehlerhaft ist, weil die im
Rechenschaftsbericht der Partei enthaltenen festsetzungs-
relevanten Angaben unrichtig sind, und liegt der Zeit-
punkt, zu dem die Festsetzung bestandskriftig geworden
ist, nicht langer als drei Jahre zuriick, gibt er der Partei Ge-
legenheit zur Stellungnahme binnen einer Frist von zwei
Monaten; die Frist kann auf Antrag um bis zu drei Monate
verldngert werden.

(2) Fiihrt die Stellungnahme der Partei nicht zur Ausrdu-
mung der Zweifel an der Richtigkeit der in ihrem Rechen-
schaftsbericht enthaltenen Angaben oder erfolgt die Stel-
lungnahme nicht fristgerecht, gilt § 24 Abs. 3 entsprechend.

(3) Ergibt der Bericht des Priifers die Unrichtigkeit fest-
setzungsrelevanter Angaben, so hebt der Prisident des
Deutschen Bundestages den Festsetzungsbescheid auf,
wenn die Partei auf der Grundlage der von dem Priifer ge-
troffenen Feststellungen einen im Vergleich zu dem fest-
gesetzten geringeren Betrag an staatlichen Mitteln zu be-
anspruchen hat. In diesem Fall setzt der Prisident des
Deutschen Bundestages die der Partei zustehenden Mittel
neu fest. § 24 Abs. 4 Sitze 2 bis 4 gilt entsprechend.

(4) Liegt der Zeitpunkt, zu dem die Festsetzung bestands-
kréftig geworden ist, langer als drei Jahre zuriick, gibt der
Président des Deutschen Bundestages der Partei Gelegen-

heit zur Stellungnahme binnen der in Abs. 1 genannten
Frist. Abs. 2 gilt entsprechend.

(5) § 24 Abs. 5 findet Anwendung

§ 26. Sonstige Méngel des Rechenschaftsberichts

(1) Hat der Président des Deutschen Bundestages Anlass
zu der Annahme, daf} im Rechenschaftsbericht enthaltene
Angaben unrichtig sind, die auf die Hohe der ihr nach
§ 19 Abs. 3 und 4 zustehenden Mittel keinen Einfluss ha-
ben, gilt § 25 Abs. 4 entsprechend.

(2) § 24 Abs. 5 findet Anwendung

§ 27. Verbotswidrig angenommene und nicht verdéffent-
lichte Leistungen

(1) Ergibt sich aus dem Bericht des Priifers nach §§ 24
Abs. 3 Satz 5, 25 Abs. 2 und 4 oder aus der Stellungnahme
der Partei nach §§ 24 Abs. 2, 25 Abs. 2, dass die Partei ent-
gegen den Bestimmungen des § 30 Abs. 2 eine Leistung
angenommen hat, fordert der Pridsident des Deutschen
Bundestages von der Partei, an das Prasidium des Deut-
schen Bundestages einen Betrag in Hohe des Dreifachen
des Geldwertes der Leistung abzufiihren, es sei denn, dass
ein Betrag in Hohe des Geldwertes der Leistung innerhalb
von drei Monaten nach Annahme der Leistung an das Pra-
sidium des Deutschen Bundestages abgefiihrt worden ist
(§ 30 Abs. 5 Satz 1). Der Betrag kann mit den nachfol-
genden Zahlungen an die Partei verrechnet werden. Der
Geldwert der Leistung ist, wenn sie nicht in Geld bestan-
den hat, von einem vom Présidenten des Deutschen Bun-
destages nach § 24 Abs. 3 zu beauftragenden Priifer zu be-
stimmen.

(2) Hat eine Partei nach dem Bericht des Priifers nach
§§ 24 Abs. 3 Satz 5, 25 Abs. 2 und 4 oder zufolge ihrer
Stellungnahme nach §§ 24 Abs. 2, 25 Abs. 2 eine von ihr
angenommene Leistung entgegen § 30 Abs. 4 nicht oder
nicht ordnungsgemail verdffentlicht, fordert der Prasident
des Deutschen Bundestages von der Partei, an das Prési-
dium des Deutschen Bundestages einen Betrag in Hohe
des Zweifachen des Geldwerts der Leistung abzufiihren.
Abs. 1 Sétze 2 und 3 gilt entsprechend.

(3) §§ 24 Abs. 4 und 25 Abs. 3 finden keine Anwendung.

(4) Wird ein Tatbestand im Sinne von Abs. 1 und 2 ohne
Zutun eines Dritten dadurch bekannt, dass die Partei ihren
Rechenschaftsbericht berichtigt, und fiihrt sie im Falle
des Abs. 1 unverziiglich einen Betrag in Hdhe des
Geldwerts der Leistung an das Prisidium des Deutschen
Bundestages ab, sicht der Prasident des Deutschen Bun-
destages von der Anforderung ab.

(5) Das Présidium des Deutschen Bundestages leitet die
innerhalb eines Kalenderjahrs eingegangenen Mittel zu
Beginn des nédchsten Kalenderjahrs an Einrichtungen wei-
ter, die mildtétigen, kirchlichen, religiésen oder wissen-
schaftlichen Zwecken dienen.

(6) Die Parteien sollen in ihre Satzungen Regelungen fiir
den Fall aufnehmen, dass Ma3inahmen nach Abs. 1 und 2
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durch Gliederungen (§ 18 Abs. 2 Satz 3) verursacht wer- | 2. Ausgaben des laufenden Geschéftsbetriebes,
den. 3. Ausgaben fiir allgemeine politische Arbeit,
(7) § 24 Abs. 5 gilt entsprechend. 4. Ausgaben fiir Wahlkimpfe,
5. Zinsen,
§ 28. Berichterstattung durch den Prisidenten des Deut- )
schen Bundestages 6. sonstige Ausgaben,
Der Priisident des Deutschen Bundestages erstattet dem | /- Zuschiisse an Gliederungen,
Deutschen Bundestag _]ahI'llCh zum 1. Juli Uber die Ent- 8. Gesamtausgaben nach den Nummern 1 bis 7.

wicklung der Parteienfinanzen und iiber die Rechen-
schaftsberichte der Parteien Bericht. Auf die nach §§ 24
Abs. 5,25 Abs. 5,26 Abs. 2 und 27 Abs. 7 von ihm in den
zuriickliegenden 12 Monaten erstatteten Berichte ist in
dem Bericht hinzuweisen. Der Bericht wird als Bundes-
tagsdrucksache verteilt und den Mitgliedern der Bundes-
pressekonferenz gesondert mitgeteilt.

§ 29. Gestaltung der Rechenschaftsberichte

(1) Der Rechenschaftsbericht besteht aus einer Einnah-
men- und Ausgabenrechnung sowie einer Vermdgens-
rechnung. Er ist nach den Grundsétzen der ordnungs-
gemifen Buchfilhrung unter Beriicksichtigung des
Gesetzeszweckes zu erstellen. In den Rechenschaftsbe-
richt der Gesamtpartei sind die Rechenschaftsberichte je-
weils getrennt nach Bundesverband und Landesverband
sowie die Rechenschaftsberichte der nachgeordneten
Gebietsverbiande je Landesverband aufzunehmen. Die
Landesverbande und die ihnen nachgeordneten Gebiets-
verbdande haben ihren Rechenschaftsberichten eine
liickenlose Aufstellung aller Zuwendungen je Zuwender
mit Namen und Anschrift beizufiigen. Die Landesver-
bénde haben die Teilberichte der ihnen nachgeordneten
Gebietsverbiande gesammelt bei ihren Rechenschaftsun-
terlagen aufzubewahren.

(2) Die Einnahmenrechnung umfasst:

1. Mitgliedsbeitrage,

sonstige regelméfBige Beitrége,
Spenden von natiirlichen Personen,
Spenden von juristischen Personen,
Zuwendungen von Todes wegen,
geldwerte Zuwendungen,

Einnahmen aus Vermdgen,

el A o

Einnahmen aus Veranstaltungen, Vertrieb von Druck-
schriften und Veroffentlichungen und sonstiger mit
Einnahmen verbundener Tatigkeit,

9. staatliche Mittel,

10. sonstige Einnahmen,

11. Zuschiisse von Gliederungen,

12. Gesamteinnahmen nach den Nummern 1 bis 11.
(3) Die Ausgabenrechnung umfasst:

1. Personalausgaben,

(4) Die Vermogensrechnung umfasst:
1. Besitzposten:
I. Anlagevermogen:
1. Haus- und Grundvermdgen,
2. Geschiftsstellenausstattung,
3. Finanzanlagen,
II. Umlaufvermogen:
1. Forderungen an Gliederungen,
2. Forderungen auf staatliche Mittel,
3. Geldbestinde,
4. sonstige Vermogensgegenstinde;

III. Gesamtbesitzposten;

2. Schuldposten:

I. Riickstellungen:
1. Pensionsverpflichtungen,
2. sonstige Riickstellungen;

II. Verbindlichkeiten:
1. Verbindlichkeiten gegeniiber Gliederungen,
2. Verbindlichkeiten gegeniiber Kreditinstituten,
3. sonstige Verbindlichkeiten;

III. Gesamte Schuldposten;

3. Reinvermdgen (positiv oder negativ).

(5) Im Rechenschaftsbericht sind die Summe der Zuwen-
dungen natiirlicher Personen bis zu 6 000 Deutsche Mark
je Person sowie die Summe der Zuwendungen natiirlicher
Personen, soweit sie den Betrag von 6 000 Deutsche Mark
iibersteigen, gesondert auszuweisen. Die Einnahmen nach
Abs. 2 Nummern 4, 5 und 7 sowie die Ausgaben nach
Abs. 3 Nummer 6 sind im Einzelnen aufzuschliisseln.

(6) Dem Rechenschaftsbericht ist eine Zusammenfassung
voranzustellen:

1. Einnahmen der Gesamtpartei geméal Abs. 2 Nummern 1
bis 10 und deren Summe,

2. Ausgaben der Gesamtpartei gemaf3 Abs. 3 Nummern 1
bis 6 und deren Summe,

3. Uberschuss- und Defizitauswesis,
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4. Besitzposten der Gesamtpartei gemal3 Abs. 4 Nummer 1
I und II 2 bis 4 und deren Summe,

5. Schuldposten der Gesamtpartei gemaf Abs. 4 Nummer 2
Iund II 2 und 3 und deren Summe,

6. Reinvermogen der Gesamtpartei (positiv oder nega-
tiv),

7. Gesamteinnahmen, Gesamtausgaben, Uberschiisse oder
Defizite sowie Reinvermodgen der drei Gliederungs-
ebenen Bundesverband, Landesverbdnde und der ih-
nen nachgeordneten Gebietsverbande.

Neben den absoluten Betridgen zu den Nummern 1 und 2
ist der Vomhundertsatz der Einnahmensumme nach Num-
mer 1 und der Ausgabensumme nach Nummer 2 auszu-
weisen.

(7) Die Anzahl der Mitglieder zum Jahresende ist zu ver-
zeichnen.

(8) Die Partei kann dem Rechenschaftsbericht, insbeson-
dere einzelnen seiner Positionen, kurzgefasste Erldute-
rungen beifiigen.

(9) Offentliche Zuschiisse, die den politischen Jugend-
organisationen zweckgebunden zugewendet werden,
bleiben bei der Ermittlung der absoluten und relativen
Obergrenze unberiicksichtigt. Sie sind im Rechenschafts-
bericht der jeweiligen Partei nachrichtlich auszuweisen
und bleiben bei der Einnahmen- und Ausgabenrechnung
der Partei unberiicksichtigt.

(10) Die Parteien haben fiir ihre Hilfs- und Nebenorganisa-
tionen unbeschadet ihrer Rechtsform gesonderte, den Ab-
sdtzen 2 bis 6 entsprechende Rechenschaftsberichte vorzu-
legen, soweit deren Einnahmen, Ausgaben und Vermdgen
im Rechenschaftsbericht der Partei selbst nicht berticksich-
tigt sind. § 30 gilt fiir diese Organisationen entsprechend.
Sie haben der fiir sie rechenschaftspflichtigen Partei einen
Entwurf des Rechenschaftsberichts vorzulegen und ihr so-
wie dem von ihr bestellten Wirtschafts- oder Buchpriifer
Einsicht in ihre fiir die Erstellung des Rechenschaftsbe-
richts erheblichen Unterlagen zu gewédhren. Hilfs- und Ne-
benorganisationen sind, mit Ausnahme der politischen Stif-
tungen, Organisationen, die nach dem in ihrer Satzung
festgelegten Selbstverstindnis oder dort bestimmten
Zweck grundsitzlich die Ziele einer Partei unterstiitzen.

§ 30. Spenden und sonstige Zuwendungen

(1) Parteien sind berechtigt, Spenden und geldwerte Zu-
wendungen sowie Zuwendungen von Todes wegen anzu-
nehmen. Geldleistungen an Parteien sind grundsétzlich
bargeldlos iiber Konten abzuwickeln, die auf den Namen
der Partei lauten und der Verfiigungsbefugnis des Finanz-
beauftragten der Partei unterliegen. Bargeldleistungen,
Uberweisungstriiger und Wertpapiere, die fiir die Partei
bestimmt sind, sind von demjenigen, der sie entgegen-
nimmt, unverziiglich einem von der Partei mit der Ver-
waltung der Finanzen Beauftragten zuzuleiten und von
diesem auf einem Bankkonto zu verbuchen, welches auf
den Namen der Partei lautet; solche Leistungen diirfen ei-
nen Wert von 3 000 Deutsche Mark nicht {ibersteigen.

(2) Leistungen im Sinne von Abs. 1 diirfen nicht ange-
nommen werden von

1. politischen Stiftungen, Parlamentsfraktionen und -grup-
pen,

2. Korperschaften, Personenvereinigungen und Vermo-
gensmassen, die nach der Satzung, dem Stiftungsge-
schéft oder der sonstigen Verfassung und nach der
tatsdchlichen Geschéftsfithrung ausschlieBlich und un-
mittelbar gemeinniitzigen, mildtdtigen oder kirchli-
chen Zwecken dienen (§§ 51 bis 68 der Abgabenord-

3. juristischen Personen des 6ffentlichen Rechts,

4. juristischen Personen des Privatrechts, Handelsgesell-
schaften und Gesellschaften des biirgerlichen Rechts
sowie Vereinen, wenn sie zur Zeit der Erbringung der
Leistung von einer oder mehreren juristischen Perso-
nen des 6ffentlichen Rechts beherrscht sind (§ 17 des
Aktiengesetzes) oder im Sinne von § 98 Nummer 2 des
Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrankungen deren
beherrschendem Einfluss ausgesetzt sind,

5. auBerhalb des Geltungsbereichs dieses Gesetzes, es sei
denn, dass

a) diese Leistungen aus dem Vermogen eines Deut-
schen im Sinne des Grundgesetzes, eines Biirgers
der Europiischen Union oder eines Wirtschaftsun-
ternchmens, dessen Anteile sich zu mehr als 50 vom
Hundert im Eigentum von Deutschen im Sinne des
Grundgesetzes befinden, unmittelbar einer Partei
zuflieB3en,

b) es sich um Leistungen an Parteien nationaler Min-
derheiten in ihrer angestammten Heimat handelt,
die diesen aus Staaten zugewendet werden, die an
die Bundesrepublik Deutschland angrenzen und in
denen Angehorige ihrer Volkszugehorigkeit leben,

¢) es sich um eine Leistung eines Ausldnders von nicht
mehr als 1 000 Deutsche Mark handelt,

6. Berufsverbianden, wenn sie diesen mit der Maligabe
zugewandt wurden, sie an eine politische Partei wei-
terzuleiten.

Ferner diirfen nicht angenommen werden

1. Leistungen, soweit ihr Wert im Einzelfall mehr als
1000 Deutsche Mark betrdgt und deren Spender nicht
feststellbar sind, oder bei denen es sich erkennbar um
die Weiterleitung der Leistung eines nicht genannten
Dritten handelt,

2. Leistungen, die erkennbar in Erwartung eines be-
stimmten wirtschaftlichen oder politischen Vorteils ge-
wiahrt werden,

(3) Eine Bargeldleistung ist von der Partei angenommen,
wenn sie auf einem Konto verbucht worden ist, das auf
den Namen der Partei lautet und der Verfiigungsbefugnis
des Finanzbeauftragten der Partei unterliegt. Handelt es
sich um Leistungen von weniger als 3000 Deutsche
Mark, geniigt es stattdessen, wenn der Betrag auf sonstige
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Weise in die Verfiigungsmacht des Finanzbeauftragten ge-
langt ist. Fiir Uberweisungstriiger gelten die Stze 1 und 2 ent-
sprechend. Geldwerte Leistungen sind von der Partei ange-
nommen, wenn sie in das Eigentum der Partei iibergegangen
sind oder der mit ihnen verbundene geldwerte Vorteil die
Partei endgiiltig erreicht hat. Fiir die Partei bestimmte Leis-
tungen, die der Leistende erbracht hat, die jedoch von der
Partei nicht angenommen worden sind, gelten als Einnah-
men desjenigen, der sie entgegengenommen hat.

(4) Leistungen im Sinne von Abs. 1, die an eine Partei
oder eine oder mehrere ihrer Gliederungen erbracht wer-
den und deren Gesamtwert in einem Kalenderjahr (Rech-
nungsjahr) 20 000 Deutsche Mark {ibersteigt, sind unter
Angabe des Namens und der Anschrift des Leistenden so-
wie der Gesamthohe der Spende im Rechenschaftsbericht
zu verzeichnen.

(5) Hat eine Partei entgegen den Bestimmungen des Abs. 2
eine Leistung angenommen, so ist eine ihrem Wert entspre-
chende Geldsumme innerhalb von drei Monaten an das Pra-
sidium des Deutschen Bundestages abzufiihren. Die Partei
ist weder berechtigt noch verpflichtet, die Leistung oder de-
ren Geldwert dem Leistenden zuriickzugewéhren.

§ 31. Begriff der Einnahmen

(1) Einnahme ist jede der Partei zugeflossene Geldleis-
tung oder geldwerte Zuwendung.

(2) Die Mitarbeit von Biirgern in Parteien erfolgt
grundsitzlich unentgeltlich. Sach-, Werk- und Dienstleis-
tungen, die die Mitglieder auBerhalb eines Geschiftsbe-
triebes iiblicherweise unentgeltlich zur Verfligung stellen,
bleiben als Einnahmen unberiicksichtigt. Ein Kosten-
ersatz bleibt hiervon unberiihrt.

(3) Alle Einnahmen sind mit ihrem vollen Betrag, geld-
werte Leistungen, die nicht in Geld bestehen, sind mit den
im gewohnlichen Geschiftsverkehr fiir gleiche oder ver-
gleichbare Leistungen iiblicherweise zu zahlenden Prei-
sen an der fiir sie vorgesehenen Stelle einzusetzen.

(4) Bei der Einnahmenrechnung bleiben geldwerte Zu-
wendungen unberiicksichtigt, wenn sie einen Wert von
1000 Deutsche Mark je Zuwender jahrlich nicht iiberstei-
gen. Fiir die Ubernahme der Kosten fiir Veranstaltungen
und MafBinahmen nach § 32 Abs. 4 gilt Satz 1 entsprechend.

(5) Bei den in § 29 Abs. 2 Nummern 7 und 8 genannten
Einnahmequellen ist der Reinertrag einzusetzen. Die Aus-
weisungspflicht nach § 29 Abs. 2 Nummern 3 und 4 und
Abs. 5 bleibt unberiihrt. Sonstige Einnahmen nach § 29
Abs. 2 Nr. 10 sind aufzugliedern und zu erlautern, soweit
sie bei einer der in § 29 Abs. 1 aufgefiihrten Gliederungen
mehr als 5 vom Hundert der Summe der Einnahmen aus
den Nummern 1 bis 9 ausmachen.

§ 32. Einzelne Einnahmearten

(1) Mitgliedsbeitrage sind solche regelméBigen Beitrige,
die ein Mitglied in dieser Eigenschaft aufgrund satzungs-
rechtlicher Vorschriften entrichtet.

(2) Sonstige regelméBige Beitrdge sind Leistungen, die
Inhaber eines parlamentarischen oder kommunalen Man-
dats oder eines staatlichen oder kommunalen Wahlamtes
liber ihre Mitgliedsbeitrage hinaus auf der Grundlage sat-
zungsrechtlicher Vorschriften oder von Beschliissen von
Organen der Parteien erbringen.

(3) Spenden sind Geldleistungen jeder Art mit Ausnahme
von Mitglieds- und sonstigen regelméfligen Beitrdgen,
insbesondere Aufnahmegebiihren, Sonderumlagen und
Sammlungen.

(4) Geldwerte Zuwendungen sind Leistungen aller Art,
die nicht in Geld bestehen, aber einen in Geld ausdriick-
baren Wert haben, sofern sie nicht {iblicherweise von Mit-
gliedern auBerhalb eines Geschéftsbetriebs zur Verfliigung
gestellt werden, einschlieflich der Freistellung von iibli-
cherweise entstehenden Verbindlichkeiten sowie der
Ubernahme von Kosten fiir Veranstaltungen und MaB-
nahmen, mit denen ausdriicklich fiir eine Partei oder fiir
einen oder mehrere Kandidaten geworben wird, die von
einer Partei fiir ein durch allgemeine Wahl zu vergeben-
des Amt vorgeschlagen worden sind, durch andere.

§ 33. Pflicht zur Buchfiihrung

Die Parteien haben Biicher iiber ihre rechenschaftspflich-
tigen Einnahmen und Ausgaben sowie iiber ihr Vermogen
zu fihren. Dabei ist nach den Grundsédtzen ordnungs-
gemifBer Buchfithrung unter Beriicksichtigung des Geset-
zeszwecks zu verfahren. Die Rechnungsunterlagen sind
sechs Jahre, Biicher, Bilanzen und Rechenschaftsberichte
zehn Jahre aufzubewahren. Die Aufbewahrungspflicht
beginnt mit Ablauf des Rechnungsjahres.

§ 34. Priifung des Rechenschaftsberichts

(1) Die Priifung nach § 18 Abs. 2 erstreckt sich auf die
Bundespartei und ihre Landesverbédnde sowie nach Wahl
des Priifers auf mindestens vier nachgeordnete Gebiets-
verbdande und die Hilfs- und Nebenorganisationen der
Partei (§ 29 Abs. 10 Satz 4).

(2) Der Priifer kann von den Vorstdnden und den von ih-
nen dazu erméchtigten Personen alle Aufklarungen und
Nachweise verlangen, welche die sorgfiltige Erfiillung
seiner Priifungspflicht erfordert. Es ist ihm insoweit auch
zu gestatten, die Unterlagen fiir die Zusammenstellung
des Rechenschaftsberichts, die Biicher und Schriftstiicke
sowie die Kassen- und Vermdgensbesténde zu priifen.

(3) Die Vorstande des zu priifenden Gebietsverbandes und
der zu priifenden Hilfs- oder Nebenorganisation haben
dem Priifer schriftlich zu versichern, dass in dem Re-
chenschaftsbericht alle rechenschaftspflichtigen Einnah-
men, Ausgaben und Vermdgenswerte erfasst sind. Auf die
Versicherung der Vorstdnde nachgeordneter Gliederungen
kann Bezug genommen werden. Es geniigt die Versiche-
rung des fiir die Finanzangelegenheiten zustdndigen Vor-
standsmitglieds.
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§ 35. Priifungsbericht und Priifungsvermerk

(1) Das Ergebnis der Priifung ist in einem schriftlichen
Priifungsbericht niederzulegen, der dem Vorstand der Par-
tei und den Vorstdnden der gepriiften Gebietsverbiande
und Hilfs- oder Nebenorganisationen zu libergeben ist.

(2) Sind nach dem abschlieenden Ergebnis der Priifung
keine Einwendungen zu erheben, so hat der Priifer durch
einen Vermerk zu bestdtigen, dass nach pflichtgeméBer
Priifung aufgrund der Biicher und Schriften der Partei und
ihrer Hilfs- und Nebenorganisationen sowie der von den
Vorstanden erteilten Aufklarungen und Nachweise der
Rechenschaftsbericht in dem gepriiften Umfang (§ 34
Abs. 1) den Vorschriften dieses Gesetzes entspricht. Sind
Einwendungen zu erheben, so hat der Priifer in seinem

Ergédnzende Bemerkungen zum Gutachten

»vorschlage zur Neuregelung des Rechts der
Parteienfinanzierung®

An den Uberlegungen, die ich in meinem im September
2000 erstatteten Gutachten angestellt habe, halte ich fest.
Ich fasse die Ergebnisse anschliefend noch einmal kurz
zusammen (I.) und fiige einige Bemerkungen an, die sich
aus den Gespréchen ergeben, die seither stattgefunden ha-
ben (IL.).

L.

1. Das derzeitige, auf den drei Sdulen Mitgliedsbeitrége,
Spenden, staatliche Teilfinanzierung beruhende Sys-
tem der Parteienfinanzierung ist beizubehalten. Ver-
fassungsrechtliche Bedenken gegen sog. Mandatstra-
gerabgaben bestehen nicht.

2. Der Modus der staatlichen Teilfinanzierung sollte
sich nicht dahin auswirken konnen, dass den Parteien
mehr an der Vermehrung ihrer Einnahmen aus Mit-
gliedsbeitragen und Spenden und weniger an der Er-
zielung eines moglichst groen Wahlerfolgs gelegen
ist; denn dieser ist der verldsslichste Indikator der
»gesellschaftlichen Verwurzelung® der Parteien. Der
verfligbare Gesamtbetrag sollte deshalb je zur Hélfte
nach dem Wahlerfolg und nach der Hohe der erziel-
ten Zuwendungen verteilt werden.

3. Sowohl die Einfiihrung einer Obergrenze fiir ,,Grof3-
spenden‘ als auch ein Verbot der Annahme von Spen-
den juristischer Personen (Ausnahme: § 30 Abs. 2
Nr. 4 meines Gesetzentwurfs [GE]) wire verfas-
sungsrechtlich unzuléssig.

4. Die Befugnis zur Annahme von Barspenden ist auf ei-
nen Betrag von maximal 3 000 DM zu begrenzen.

5. Eine Anderung des § 25 Abs. 2 PartG (Publizitiits-
grenze) wird nicht empfohlen.

Priifungsvermerk die Bestéitigung zu versagen oder ein-
zuschrinken. Die gepriiften Gebietsverbande, Hilfs- und
Nebenorganisationen sind im Priifungsvermerk namhaft
zu machen.

(3) Der Priifungsvermerk ist auf dem einzureichenden Re-
chenschaftsbericht anzubringen und in vollem Wortlaut
nach § 18 Abs. 4 Satz 2 mit zu veréffentlichen. Ein Prii-
fungsvermerk, der von einem nach § 18 Abs. 2 Satz 4 ver-
hinderten Priifer erteilt worden ist, ist unwirksam; der
Rechenschaftsbericht gilt in diesem Falle als nicht abge-
geben.

4. Der Sechste Abschnitt wird der Fiinfte Abschnitt,
der Siebente Abschnitt wird der Sechste Abschnitt.

6. Der Begriff der Annahme einer Spende und einzelne
Spendenannahmeverbote bediirfen der Prézisierung.

7. Ein Verbot der Annahme von ,,Direktspenden® durch
Abgeordnete und Wahlbeamte wird nicht empfohlen.
Die Publizitétsgrenze ist jedoch deutlich zu senken.

8. Die Pflicht der Parteien zur Rechnungslegung dient
der Unterrichtung der Offentlichkeit, um mogliche fi-
nanzielle Abhéngigkeiten von auflerhalb der Parteien
stehenden Geldgebern, aber auch die finanzielle Ge-
barung der iiber das Parteivermdgen Verfiigungsbe-
rechtigten offen zu legen: Die demokratische Inte-
gritdt der inneren Ordnung der Parteien soll auch
dadurch geschiitzt werden.

9. Die Transparenz der Rechenschaftsberichte ist in ver-
schiedener Hinsicht verbesserungsfihig und -bediirf-
tig. Gleiches gilt fiir die gesetzliche Gewahrleistung
einer wirksamen innerparteilichen Finanzkontrolle.

10. Die Unabhéngigkeit des Priifers (§ 23 Abs. 2 PartG)
bedarf zusétzlicher Garantien.

11. Eine staatliche Priifung des Finanzgebarens der Par-
teien ist insoweit geboten, aber auch nur insoweit
hinnehmbar, als sie der Durchsetzung seiner Transpa-
renz dient. AusschlieBlicher Zweck der staatlichen
Priifung ist die Erzwingung der Vorlage formal und
inhaltlich den Vorschriften des Parteiengesetzes ent-
sprechender Rechenschaftsberichte.

12. Es wird empfohlen, den Prisidenten des Deutschen
Bundestages in seiner Funktion als mittelverwaltende
Stelle zu belassen, ihn jedoch weitestgehend von nicht
strikt gesetzesgebundenen Entscheidungen zu entlas-
ten, insbesondere von der Aufgabe der Priifung der
materiellen Richtigkeit der Rechenschaftsberichte.

13. Unter der — verfassungsrechtlich verbiirgten — Vo-
raussetzung, dass den Parteien 6ffentliche Mittel nur
in dem fiir die Erfiillung ihrer Aufgaben benétigten
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Umfang zur Verfiigung gestellt werden, ist der Spiel-
raum fiir gegen die Parteien gerichtete finanzielle
Sanktionen gering.

14. Ob es sich um die Vorenthaltung staatlicher Zu-
schiisse handelt oder um die Auferlegung von
Zahlungspflichten aus selbst erwirtschafteten Mitteln
— in keinem Fall darf die politische Handlungsféhig-
keit einer Partei spiirbar beeintrachtigt werden. Die
Vorlage eines (vollstdndigen und richtigen) Rechen-
schaftsberichts muss erzwingbar sein, darf aber nicht
um den Preis einer merklichen Storung der Wettbe-
werbsgleichheit der Parteien (soweit sie von deren fi-
nanziellen Mitteln abhingt) durchgesetzt werden. Bei
einem Zugriff auf das Parteivermodgen sind iiberdies
die durch Artikel 14 GG gesetzten Grenzen zu beach-
ten.

15. Deshalb wird angeregt, die ordnungsgeméifle Rech-
nungslegung der Parteien durch die Verdffentlichung
von VerstoBBen gegen die einschlégigen gesetzlichen
Vorschriften zu erzwingen und so eine ,,demokrati-
sche Haftung* der Parteien zu bewirken. Empfohlen
wird eine ,.kopernikanische Wende* des bisher — zu-
mindest scheinbar — auf finanzielle Bestrafung ge-
griindeten Sanktionensystems zu einem System der
Erzwingung korrekten Verhaltens durch Aktivierung
der Wichterfunktion der Offentlichkeit. Es ist nicht
Sache des Staates, sondern des Wahlers, eine Partei
fiir die Nichterfiillung ihrer Publikationspflichten zu
,.bestrafen”. Die Rolle des Staates ist darauf be-
schriankt, dem Wahler die dafiir erforderlichen Kennt-
nisse zu verschaffen. Das geltende Recht ignoriert die
schiedsrichterliche Kompetenz des Biirgers und es un-
terschétzt seine Urteilsfahigkeit.

16. Die beharrliche Nichtvorlage eines Rechenschaftsbe-
richts kann als Verzicht auf die Auszahlung staat-
licher Mittel fiir das betreffende Rechnungsjahr ge-
wertet werden.

17. Diein § 48 VWVITG geregelte Problematik sollte in ei-
ner den besonderen Verhiltnissen der Parteien ange-
messenen Weise im Parteiengesetz selbst geregelt
werden.

18. Die Regelung des § 23a PartG kann in ihrer gegen-
wiartigen — mafivollen — Form im Grundsatz beibe-
halten werden.

19. Bei Abgabe unrichtiger Rechenschaftsberichte ist die
Androhung besonderer (iiber das allgemeine Straf-
recht hinausgehender) strafrechtlicher Sanktionen
erwégenswert, bedarf aber hinsichtlich des in Be-
tracht kommenden Téterkreises, der Bestimmung der
Tatbestinde und der Auswirkungen auf die weithin
ehrenamtliche Wahrnehmung von Parteifunktionen
sorgféltiger Priifung. Von der Androhung des Verlus-
tes des Wahlrechts als Nebenstrafe sollte Abstand ge-
nommen werden.

20. Von einer Streichung des § 37 PartG wird abgeraten.

IL.

1. Die wirtschaftliche Betiitigung (Beteiligung an wirt-
schaftlichen Unternehmen) von Parteien, insbesondere
im Bereich der Medien, ist jiingst in den Mittelpunkt 6f-
fentlicher Auseinandersetzungen geraten. Mein Stand-
punkt dazu ist — in knapper Zusammenfassung — der fol-
gende:

a) Unbeschadet ihres ,verfassungsrechtlichen Status®
sind die Parteien ,,frei gebildete, im gesellschaftlich-poli-
tischen Bereich wurzelnde Gruppen“ (BVerfGE 20, 56
[101]; st. Rspr.). Die staatliche Teilfinanzierung — eben
darum stdf3t sie an eine ,,relative Obergrenze* — macht sie
nicht zu (halb-)staatlichen Agenturen. Als (rechts- oder
nichtrechtsféhige) Vereine des privaten Rechts sind die
Parteien Trager von Grundrechten, soweit diese ,,ihrem
Wesen nach® auf sie anwendbar sind (Artikel 19 Abs. 3
GG). Zwar konnen sich aus der verfassungsrechtlichen
Aufgabenzuweisung (Artikel 21 Abs. 1 Satz 1 GG) Ein-
schrankungen der Grundrechtsgeltung fiir Parteien erge-
ben. Sie bediirfen aber als Grundrechtseingriffe stets be-
sonderer Rechtfertigung. Kaum jemals werden sie sich im
Sinne einer (volligen) Verdrangung der Grundrechtsgel-
tung auswirken (eine Ausnahme bildet die Verdringung
des Artikel 9 Abs. 2 durch Artikel 21 Abs. 2 GG — hier
handelt es sich um die Verdringung einer generellen
durch eine spezielle Grundrechtsschranke).

Die grundrechtlich abgesicherte Betdtigungsfreiheit der
Parteien erstreckt sich nicht nur auf parteispezifische
Tétigkeiten (str.; a.M. z. B. W. Henke in: Bonner Kom-
mentar, Artikel 21 Rdnrn. 25 f.). Schon deren Abgrenzung
zu nicht spezifischer Tatigkeit fallt schwer. Ohnehin wird
eingerdumt, dass wirtschaftliche Hilfsunternehmen
(Druckereien, Werbeagenturen) dem Schutzbereich der
Parteienfreiheit unterfallen.

Im Kern wird die Erstreckung der Betitigungsfreiheit der
Parteien auf deren erwerbswirtschaftliche Tatigkeit in Ab-
rede gestellt: Sie gehore nicht zur politischen Willensbil-
dung, sofern sie auf Gewinnerzielung gerichtet sei. Das
erlaubt jedoch nicht die Schlussfolgerung, dass die Grund-
rechte, insofern die Betdtigung der Parteien keinen un-
mittelbaren oder mittelbaren Bezug zur politischen Wil-
lensbildung hat, ihrem Wesen nach auf Parteien nicht
anwendbar seien. Es kann also nicht darum gehen, den
Parteien denjenigen grundrechtlichen Schutz abzuspre-
chen, dessen andere Personenvereinigungen teilhaftig
werden, sofern es der verfassungsrechtliche Status der
Parteien nicht gebietet. Auch wenn man den Parteien
die Féhigkeit absprache, Triger des Grundrechts der Be-
rufsfreiheit (Artikel 12 Abs. 1 GG) zu sein (so etwa
Henke, a. a. O. Rdnr. 218), bleibt doch das Grundrecht des
Artikel 14 GG (BVerfGE 84, 290 [299]), das nicht nur das
Haben von Eigentum, sondern auch dessen wirtschaftli-
che Nutzung schiitzt (BVerfGE 98, 17 [35]; st. Rspr.).
Fraglich kann nur sein, ob (erstens) eine Partei, die sich in
ihrem Schwerpunkt als wirtschaftliches Unternehmen
betitigt, fiir die die Beteiligung an der politischen Wil-
lensbildung des Volkes zum Nebenzweck wird, dadurch
ihre Parteieigenschaft verliert (so auch Henke, a. a. O.,
Rdnr. 25), sowie ob (zweitens) eine Partei sich im Bereich
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ihrer erwerbswirtschaftlichen Betdtigung auf ihren ver-
fassungsrechtlichen Status berufen kann mit dem Erfolg,
dass sich daraus fiir sie im Vergleich zu ihren Wettbewer-
bern irgendwelche Vorteile ergeben. In Ansehung der ers-
ten Frage wird man nicht strenger urteilen diirfen, als dies
das Bundesverwaltungsgericht (BVerwGE 90, 112 [116
ff.]) in Bezug auf Religionsgemeinschaften getan hat: Erst
dann, wenn die Teilnahme an der politischen Willensbil-
dung nurmehr als Vorwand fiir die Verfolgung wirtschaft-
licher Ziele dient, nicht aber schon dann, wenn eine Par-
tei sich iiberwiegend wirtschaftlich betétigt, geht sie ihres
Parteistatus verlustig. Zur zweiten Frage ist anzumerken,
dass der Parteien durch Artikel 21 GG zuerkannte verfas-
sungsrechtliche Status nur ihre Teilnahme am politischen
Wettbewerb zu schiitzen bestimmt ist. Je weniger die
Betétigung einer Partei sich darauf bezieht, desto weniger
strahlt dieser Status auf die von ihr dabei begriindeten
Rechtsverhéltnisse aus.

b) Im MaBe, in dem die aus wirtschaftlicher Betitigung
gezogenen Gewinne einen ins Gewicht fallenden Umfang
erreichen, wird die Partei von Mitgliedsbeitragen und
Spenden unabhéngig, kann sich also aus ihrer ,gesell-
schaftlichen Verwurzelung* (soweit diese nicht auf ihrem
Erfolg bei Wahlen beruht) 16sen. Das wire indes nur dann
bedenklich, wenn damit einher ginge, dass die Mitglieder
der Partei iiber die Verwendung dieser Ertrdge nicht ent-
scheiden konnen, die Verfiigung tiber sie vielmehr der
Fithrung der Partei vorbehalten bliebe. Dadurch kénnte
die innere demokratische Ordnung der Partei ebenso be-
schédigt werden wie das Budgetrecht des Parlaments be-
schéidigt wird durch die zahllosen Nebenhaushalte. Dem
wire, sollte sich die bezeichnete Gefahr realisieren, durch
gesetzliche Vorkehrungen zu begegnen, die einerseits auf
eine angemessene Umverteilung erzielter Gewinne auf
die verschiedenen Parteigliederungen, andererseits auf
eine Sicherung der Beteiligung der Mitglieder- oder Ver-
treterversammlungen an der Entscheidung tiber die Ver-
wendung der Mittel gerichtet sein konnten. Einschréin-
kungen der erwerbswirtschaftlichen Betdtigung der
Parteien unter diesem Gesichtspunkt sind dem gegeniiber
nicht gerechtfertigt (a. M. anscheinend L. Streitferdt, Gut-
achten unter Nr. 9.1).

¢) Die Parteien sind Tréger der in Artikel 5 Abs. 1 GG ge-
wihrleisteten Grundrechte. Im Blick auf das ,,vorverfas-
sungsrechtliche Erscheinungsbild* der Parteien, das, so-
weit ersichtlich, vom Verfassungsgeber nicht korrigiert
werden sollte, ist die Betitigung der Parteien im Be-
reich des Pressewesens eine Selbstverstandlichkeit. Der
sachliche Schutzbereich der Pressefreiheit umfasst auch
den unternehmerisch-wirtschaftlichen Bereich, also auch
die Begriindung von und die Beteiligung an Unterneh-
men, die Presseerzeugnisse herstellen. Einschrinkungen
eines unternehmerischen Engagements der Parteien im
Pressewesen kdnnen sich mit Riicksicht auf Artikel 21
GG rechtfertigen lassen, wenn sie in der Wahrnehmung
ihrer Aufgaben dadurch beeintrachtigt werden. Die Auf-
gabe der Parteien ist es aber (u. a.) gerade, ,,auf die Ge-
staltung der offentlichen Meinung Einflu3 (zu) nehmen*
(§ 1 Abs. 2 PartG). Es wére also widersinnig, Parteien aus-
gerechnet im Bereich des Pressewesens eine wirtschaftli-

che Betdtigung verwehren zu wollen. Ein den Presse-
markt beherrschender Einfluss der Parteien, zumal einer
Partei, kime er in Sicht, wire mit den Mitteln des Kar-
tellrechts einzuddmmen. Der verfassungsrechtliche Ge-
sichtspunkt der Chancengleichheit der Parteien vermag,
etwa weil eine Partei sich im Bereich des Presseverlags-
wesens erfolgreicher etabliert hat als andere, weiter ge-
hende Einschriankungen nicht zu rechtfertigen, da der Staat
die vorgefundene Wettbewerbslage zwischen den Par-
teien, mithin auch ihren gréBeren oder geringeren Erfolg
auf wirtschaftlichem Gebiet, durch Eingriffe nicht verfal-
schen darf. Auch die vielberufene Kontrollfunktion der
Presse (die allerdings ihre Steuerungsfunktion nicht iiber-
sehen lassen darf) rechtfertigt solche Einschrankungen
nicht, solange nicht eine die Freiheit der 6ffentlichen Mei-
nungsbildung gefahrdende Konzentration zu verzeichnen
1st.

d) Die grundrechtliche Qualitit der Rundfunkfreiheit tritt
unter dem von der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts getragenen Regime der sog. dualen Rund-
funkordnung deutlich zuriick. Daraus ergeben sich wie fiir
andere Private so auch fiir die Parteien nachhaltige
Restriktionen im Blick auf eine mogliche Betétigung als
,,Rundfunkunternehmer®. Daflir wie auch fiir die Aus-
filhrungen unter c) verweise ich auf meinen Beitrag ,,Par-
teien — Presse — Rundfunk® (demnéchst in: M.-E. Geis/D.
Lorenz [Hrsg.], Festschrift fiir H. Maurer, 2001, S. 87 ff.).

2. Von Anderungen im Bereich des § 18 Abs. 4 PartG
rate ich ab. Zwar kann eine Partei auch bei einem — in ab-
soluten Zahlen gemessen — duf3erst niedrigen Stimmenan-
teil in einem einzigen Land erreichen, dass sie an der
staatlichen Teilfinanzierung teilnimmt. Soweit es sich da-
bei um den Wihleranteil handelt, muss die Partei die im
Gesetz genannten Voraussetzungen allerdings bei der je-
weiligen (!) Wahl erfiillen. Eine Partei, die im Land X. 1,0
v.H. der Stimmen erzielt, bei allen anderen Landtags-
wahlen darunter bleibt und bei Europa- und Bundestags-
wahlen nicht auf 0,5 v.H. der Stimmen kommt, erhalt
staatliche Mittel gem. § 18 Abs. 3 Satz 1 Nr. 1 PartG also
nur in diesem einen Land. Allerdings kommt sie allge-
mein in den Genuss des sog. Zuwendungsanteils (§ 18
Abs. 3 Satz 1 Nr. 3 PartG). Daran etwas dndern zu wollen,
wire aus verfassungsrechtlicher Sicht mit erheblichen Ri-
siken belastet (vgl. BVerfGE 24, 300).

3. Die Erstreckung des in § 25 Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 PartG
enthaltenen Spendenannahmeverbots auf Spenden von
Fraktionen und Gruppen in allen Volksvertretungen er-
scheint sinnvoll.

4. Die Annahme von Spenden von Ausléindern (mit Aus-
nahme von Unionsbiirgern) mit Wohnsitz im Geltungsbe-
reich des Parteiengesetzes ist nach einer gut vertretbaren
Auslegung des § 25 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3 PartG erlaubt. Das
ist nicht ganz unproblematisch. Dieses Spendenannahme-
verbot hat seinen Grund und findet seine Rechtfertigung
darin, dass es die Aufgabe der Parteien ist, die politische
Willensbildung des Volkes im Blick auf die Wahlen zu
den deutschen Staatsorganen zu organisieren — eine fi-
nanzielle Beeinflussung dieses Vorgangs durch auslandi-
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sche Geldgeber wiirde wie die Teilnahme von Auslédndern
an Wahlen (dazu BVerfGE 83, 37 und 60) das deutsche
Volk in seiner Stellung als Tréger der deutschen Staatsge-
walt beeintrichtigen. Andererseits erlaubt das Parteienge-
setz (§ 2 Abs. 3 Nr. 1) die Mitgliedschaft von Auslédndern
in den Parteien (unabhingig von ihrem Wohnsitz). Die
politische Betétigungsfreiheit von Ausléndern in der Bun-
desrepublik Deutschland unterliegt auch sonst keinen Be-
schrankungen, sieht man davon ab, dass es sich bei der
Versammlungs- und Vereinigungsfreiheit (Artikel 8 und 9
GG) um sog. Deutschen-Grundrechte handelt. Mit Riick-
sicht darauf wére es kaum zu rechtfertigen, den Parteien
die Annahme von Spenden ihrer auslédndischen Mitglieder
oder anderer Ausldnder (mit inldindischem Wohnsitz) zu
untersagen. Die Vorschrift des § 25 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3
PartG formuliert danach einen verfassungsrechtlich und —
politisch tragfdhigen Kompromiss.

5. Das Spendenannahmeverbot des § 25 Abs. 1 Satz 2
Nr. 6 PartG (§ 30 Abs. 2 Satz 2 Nr. 2 GE) lieBe sich wie
folgt formulieren:

»Spenden/Leistungen, die erkennbar in Erwartung eines
bestimmten wirtschaftlichen oder sonstigen Vorteils oder
als Erkenntlichkeit fiir die Verschaffung eines solchen
Vorteils gewahrt werden,*

6. Mitgliedsbeitrige, soweit sie aufgrund satzungsrecht-
licher Vorschriften entrichtet werden (vgl. § 27
Abs. 1 PartG = § 32 Abs. 1 GE), sollten mit Riicksicht auf
den Personlichkeitsschutz keiner Verdéffentlichungs-
pflicht unterliegen, auch wenn sie im (vermutlich selte-
nen) Einzelfall den Betrag von 20000 DM im Rech-
nungsjahr iibersteigen. Allenfalls lieBe sich an eine
Verpflichtung der Parteien denken, die Zahl der Mitglie-
der anzugeben, deren Beitrdge pro Jahr den genannten
Gesamtwert iibersteigt, sowie (oder) die Summe der ihr
aus solchen Beitrdgen zugeflossenen Einnahmen.

7. Eine zeitnahe — viertel- oder halbjdhrliche — gleichzei-
tige Veroffentlichung der allen (!) Parteien in den jeweils
zurlickliegenden drei/sechs Monaten zugeflossenen
»Grofispenden* durch die mittelverwaltende Stelle im
Wege einer Verteilung als Bundestagsdrucksache ist zu
erwigen. Eine wesentliche Erleichterung bei der Auf-
deckung unlauterer Praktiken ist davon allerdings kaum
zu erwarten: Eine Spende kann gestiickelt, sie kann auch
in einem groferen zeitlichen Abstand zu der erstrebten

oder erlangten Vorteilsgewdhrung oder zundchst als
Darlehen gegeben werden — bei erheblich spiterem Ver-
zicht auf dessen Riickzahlung.

8. Den im Gutachten von Herrn Kollegen Streitferdt un-
terbreiteten Vorschldgen stimme ich weitgehend zu,
insbesondere dem Vorschlag, die gegenwértige Ein-
nahme-/Ausgaberechnung durch eine Ertrags- und Auf-
wandrechnung zu ersetzen, sowie die Transparenz der
Vermogensrechnung soweit moglich zu erhdhen, was die
Einheitlichkeit der Vermogensbewertung nach den im
Handelsrecht {iblichen Bewertungsvorschriften ebenso
einschlieft wie die Streichung des Saldierungsgebots
und die Erkennbarkeit von Unternechmensbeteiligungen
(vgl. auch das im Auftrag des Deutschen Bundestages er-
stattete Gutachten ,,Bewertung von Parteivermdgen nach
dem Parteiengesetz von Prof. Dr. L. Schruff, Dezember
2000).

Bei Befolgung des Vorschlags, den ,,Priifer* durch den
Parteitag bestellen zu lassen, wiirde sich am tatsidchlichen
Auswahlvorgang (auf Vorschlag des Schatzmeisters oder
Prisidiums) schwerlich etwas dndern. Da jedoch der Vor-
stand fiir den Rechenschaftsbericht verantwortlich zeich-
net (§ 23 Abs. 1 PartG = § 18 Abs. 2 Satz 2 GE) und die-
sem Organ regelméfBig sowohl der Schatzmeister wie die
Mitglieder des Prédsidiums mit Sitz und Stimme an-
gehoren, spricht einiges dafiir, die Bestellung des Priifers
einem anderen, breiter legitimierten Organ der Partei zu-
zuweisen.

Gegeniiber einer Priiferrotation bleibe ich bei der in mei-
nem Gutachten (3. Abschnitt V. 1) geduBerten Skepsis.
Zumal dann, wenn die Priifungspflicht im Vergleich zum
geltenden Recht erweitert wiirde (vgl. den Vorschlag von
Herrn Kollegen Streitferdt unter Nr. 10.5 und meine
Erwdgungen zur Erstreckung der Rechnungslegungs-
pflicht auf die Hilfs- und Nebenorganisationen der Par-
teien, §§ 29 Abs. 10, 34 Abs. 1 GE), gewinnt die Kosten-
frage an Gewicht.

Prof. Dr. Hans H. Klein

Pfinztal, den 25. Februar 2001
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Erster Teil: Einleitung

I. Ausgangsfragen

Eine Reihe verschiedener Vorkommnisse und Einsichten
gibt Anlass, iiber die Neugestaltung des Rechts der Par-
teienfinanzierung nachzudenken:

Diverse VerstoBe gegen Bestimmungen des Parteienge-
setzes werfen die Frage auf, ob das bestehende Gesetz ge-
eignet ist, seine Funktionen zu erfiillen. Diese Effekti-
vititsfrage kann nur beantwortet werden, wenn die Ziele
der staatlichen Regulierung der Parteienfinanzierung ge-
klért sind. Im Hintergrund der Diskussion iiber den No-
vellierungsbedarf des Parteiengesetzes muss eine Kon-
zeption dessen stehen, was der Gesetzgeber (unter
Einschluss des Finanzmittel bewilligenden Haushaltsge-
setzgebers) mit seinen Maflnahmen gegeniiber den politi-
schen Parteien und den sonstigen politisch handelnden
Akteuren erreichen will, soll und darf.

Angesichts der bekannt gewordenen Verfehlungen ist zu
untersuchen, ob das bestehende Recht rechtsbefolgungs-
geeignet ist oder ob es selbst Ursachen dafiir setzt, nicht
beachtet zu werden. Rechtsverstoe sind im allgemeinen
nicht nur aus der Boswilligkeit oder der ,,Siindhaftigkeit*
der Adressaten des Rechts zu erkliren, sondern fithren zu
der Frage, ob das Recht dem Regelungsfeld angemessen
ist. Verbotsgesetze konnen kriminogen wirken. Auch in-
sofern ist eine Kldrung der Ziele der staatlichen Einfluss-
nahme auf die Parteienfinanzierung geboten, um nur
wirklich Notwendiges zu verbieten oder anzuordnen, da-
mit nicht in einem von der Offentlichkeit hdchst beo-
bachteten Feld Rechtsverstdfe geradezu evoziert werden,
die dann die Legitimitét der politischen Ordnung unnétig
belasten.

Das geltende Recht ist daraufthin zu iiberpriifen, ob es in
verschiedener Weise zu prézisieren, zu ergénzen und zu
verbessern ist.

Diese Uberpriifung kann in mehreren Hinsichten erfol-
gen:

Die rechtspraktische wie rechtswissenschaftliche Aktivie-
rung einiger Normen des Parteiengesetzes, die auf kon-
krete Félle angewendet werden sollen, haben etliche Aus-
legungszweifel aufgeworfen.

Morlok, NJW 2000, 761 ff.; Koch, NJW 2000, 1004 ff.;
Klein, NJW 2000, 1441 ff.; Depenheuer/Grzeszick,
DVBI. 2000, 726 ff; Cornils, VerwArch 2000, 327 ff.;
Heinig/Streit, JURA 2000, 393 ff.; Ipsen, JZ 2000, 685
ff.; Huber, DOV 2000, 745 ff.

Diese Ungewissheiten konnen produktiv verarbeitet wer-
den in Form einer Prézisierung des Gesetzes an den um-
strittenen Stellen. Dies betrifft nicht nur die Verstofe ge-
gen das Parteiengesetz bei der CDU, die bekannt
geworden sind, sondern etwa auch Fragen des Verfahrens

zur Beantragung der Staatsmittel, wie sie anldsslich eines
unterbliebenen Antrages seitens der FDP an den Prisi-
denten des Deutschen Bundestages aufgeworfen und jetzt
vom Bundesverwaltungsgericht letztinstanzlich entschie-
den worden sind.

BVerwG, NJW 2000, 3728 ff.; OVG Miinster, DVBI.
1999, 1372 ff.; VG Koln, NWVBI. 1998, 163 ff;
Bicker, NVwZ 2000, 284 ff.; Morlok, DVBI. 1999,
277 ff.

Eine Novelle kann und sollte auch solche technischen Re-
gelungen iiberdenken.

Sodann geht es um eine Ergénzung des Gesetzes aus An-
lass von wahrgenommenen Liicken oder Defiziten der be-
stehenden Rechtslage.

Bekannt gewordene Rechtsverstdfie legen es nahe, iiber
eine Verscharfung des Gesetzes nachzudenken. So konnte
ein vermutetes Rechtsbefolgungsdefizit bekdmpft wer-
den. Auch andere Ursachen mdglicher Umsetzungsdefi-
zite sind aufzuspiiren und auf Behebungsmdglichkeiten
hin zu untersuchen.

Bei Gelegenheit einer Novellierung des PartG konnen
auch theoretische Einsichten, die nicht durch die Vor-
kommnisse der jiingeren Zeit unmittelbar verursacht wur-
den, in die Gesetzgebung eingehen.

SchlieBlich ist auch zu bedenken, welche Impulse der
Prozess der europdischen Vereinigung fiir das nationale
Parteienrecht auslost. Die Aufnahme eines Parteienarti-
kels in den Vertrag zur Griindung der Europdischen Ge-
meinschaft (Artikel 191 EGV) und in die Grundrechts-
charta der Europdischen Union (Artikel 12 Abs. 2) sollten
auch am nationalen Recht nicht vorbeigehen; Anschluss-
punkte sollten jedenfalls markiert werden.

All diesen Fragen kann in dem hier zur Verfiigung ste-
henden Raum und in der gegebenen Erarbeitungszeit nur
in begrenztem Malle nachgegangen werden. Die nachste-
henden Ausfithrungen beanspruchen also keineswegs,
Novellierungsbedarf und Novellierungsmoglichkeiten
des Parteiengesetzes zur Génze abzuhandeln.

Il. Gang der Untersuchung

Ehe man sich rechtspolitischen Einzelvorschldgen wid-
met, gilt es die Grundlagen hierfiir zu entwickeln.
Zunéchst sind die verfassungsrechtlichen Vorgaben zu
entfalten, die Direktivkraft fiir das einzelne Parteienrecht
entwickeln und auch MaBstébe fiir die Beurteilung des
geltenden Rechts wie auch fiir kiinftige Rechtsvorschldge
abgeben (2. Teil).

Sodann folgt eine Bestandsaufnahme (3. Teil), in der es
darum geht, sich iber den Erfolg der bestehenden Normen
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klar zu werden, Méngel und Defizite anzusprechen und
auch nach Ursachen zu fragen, die zu aufgetretenen
Rechtsverstofien gefiihrt haben. Insbesondere ist auch zu
klaren, ob diese verallgemeinerungsfahig sind oder als his-
torisch zufdllig hinzunehmen sind. Ein Fehler der Rechts-
politik kann ja auch darin bestehen, Einzelféllen zu grofie
Bedeutung zu- und einer insgesamt doch bewéhrten Lo-
sung damit zu viel Kredit abzusprechen.

Im Hauptteil (4. Teil) sollen zu einzelnen Aspekten des
Parteienfinanzierungsrechts Vorschldge erdrtert werden.
Leitlinien sind dabei die verschiedenen Arten von Ein-
nahmen der Parteien, die Ausgabenseite und die innerpar-

Zweiter Teil:  Verfassungsrechtliche Vorgaben

I. Parteienrecht als Schutz der Erfiillung der
Parteifunktionen

Parteienrecht ist kein Selbstzweck. Es dient nicht der
symbolischen Représentation bestimmter Werte, findet
darin jedenfalls nicht sein Geniigen. Vielmehr ist es in-
strumentelles Recht in dem Sinne, dass es bestimmte Ef-
fekte erreichen will — und sich auch aus der Erreichung
dieser Ziele legitimiert. Sein wesentliches Ziel 1ésst sich
umschreiben als die Erhaltung der Funktionsfahigkeit der
politischen Parteien in der parlamentarischen Demokra-
tie, wie das Grundgesetz sie einrichtet.

Morlok, in: Dreier, GG, Artikel 21 Rn. 30; Volkmann,
JZ 2000, 539 (544).

Parteienrecht ist insofern Funktionenschutz, es mochte
die Erfiillung der Parteifunktionen — und zu diesem
Zweck auch die Parteien selbst — rechtlich absichern.
Auch die Parteienfinanzierung dient diesem Zweck.

Die Bestimmung der Parteifunktionen, jedenfalls fiir den
hier bestehenden Verwendungszusammenhang, ist kein
Akt streng sozialwissenschaftlicher Analyse, sondern ist
normativ an das Grundgesetz zuriickgebunden. Der Ziel-
zustand, auf den hin von einem ,,guten Funktionieren oder
einem weniger zufrieden stellenden Funktionieren des Par-
teiwesens gesprochen werden kann, ist nicht rechtsfrei fest-
zustellen, sondern normativ aus den Bestimmungen des
Grundgesetzes {iber die Ausgestaltung der Demokratie zu
gewinnen. Aussagen iiber die Funktionen der politischen
Parteien sind deswegen einer verfassungsrechtlich be-
stimmten Konzeption von Demokratie verpflichtet.

ll. Funktionen der politischen Parteien in der
parlamentarischen Demokratie des
Grundgesetzes

1. Volkssouveranitat als normative Basis

Demokratie unter dem Grundgesetz ist vom Prinzip der
Volkssouverinitit in Artikel 20 II GG her zu verstehen.

teiliche Finanzordnung. Schliellich wird der Rechen-
schaftsbericht als das zentrale Instrument zur Bewirkung
der verfassungsrechtlich geforderten Publizitét der Partei-
enfinanzen beleuchtet. Breiten Raum erhalten dann
Uberlegungen iiber die Sanktionen, welche das Recht an
Verstofle gegen die einschligigen Bestimmungen des Par-
teiengesetzes kniipfen sollte. Uberlegungen zu Verfahren
und Organisation der staatlichen Parteienfinanzierung wie
der Rechtsfolgenbestimmung bei Verstoflen beschlieBen
diesen Abschnitt. In einem Ausblick soll schlieBlich noch
die europdische Dimension angesprochen werden, an den
Gesamtzusammenhang der Politikfinanzierung erinnert
und die Frage der Kontrolle thematisiert werden.

Hiernach soll die wesentliche politische Bestimmungs-
macht tiber alle Formen staatlicher Herrschaft beim Volk
liegen.

a) Beeinflussung und Legitimation staatlicher Herr-
schaft

Unter der Volkssouverdnitdt muss alle staatliche Herr-
schaft wesentlich vom Volk beeinflussbar sein und ist erst
dadurch legitimiert. In Ausfilhrung dieses Grundgedan-
kens stehen die staatlichen Instanzen der Entscheidungs-
findung fiir die gesellschaftliche Beeinflussung offen.
Demokratie hei3t Beeinflussbarkeit. Die wichtigsten orga-
nisatorischen und prozeduralen Vorkehrungen, um die
staatlichen Instanzen der demokratischen Beeinflussung
zu Offnen, sind Parlamente und Wahlen zu diesen Parla-
menten. Dariiber hinaus sind auch das innerparlamentari-
sche Geschehen, der Prozess der Konstituierung der Re-
gierung und das Gesetzgebungsverfahren unter diesem
Aspekt zu begreifen. Zusammengenommen bilden diese
Organisationen und Verfahren die Inputstrukturen, welche
der Volkssouverdnitit praktische Wirksamkeit verleihen.

Die Aktivitdten der Biirger, vor allem in Bezug auf diese
Inputstrukturen, setzen Organisationen voraus, um
tatsdchlich wirksam zu werden. Die Parteien sind die
wichtigsten Organisationen zur zielgerichteten demokra-
tischen Beeinflussung der staatlichen Herrschaft, insbe-
sondere durch Teilnahme an Wahlen und Beschickung der
Parlamente mit eigenen Vertretern.

Angesichts der tragenden Rolle, die die Parteien im de-
mokratischen politischen Prozess haben, werden sie
selbst vom demokratischen Grundpostulat erfasst. Auch
sie miissen durch die Biirger beeinflussbar sein und erhal-
ten aus dieser internen demokratischen Gestaltung erst
ihre Legitimation.

BVerfGE 85, 264 (284 f.); Hesse, Grundziige des
Verfassungsrechts, Rn. 175; Morlok, in: Dreier, GG,
Artikel 21 Rn. 115.

Die notwendigen Instrumente fiir die biirgerschaftliche
demokratische Bestimmung der Politik sind damit — an-
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ders als sonstige gesellschaftliche Organisationen — selbst
demokratischen Postulaten unterworfen, wie Artikel 21
I3 GG zum Ausdruck bringt.

b) Kontrolle der politischen Herrschaft

Das Grundgesetz huldigt keiner Identititsromantik der
Demokratie. Demokratie ist eine Herrschaftsordnung,
kennt also vom Volk durchaus verschiedene Organe der
Staatlichkeit, wie Artikel 20 IT 2 GG auch zum Ausdruck
bringt. Die Volkssouverénitét erschopft sich im Hinblick
auf diese institutionalisierten Organe aber nicht in deren
urspriinglicher Beeinflussung, sondern sie will die Be-
stimmungsmacht auf Dauer in der Hand des Volkes hal-
ten. Dies heifit praktisch, dass alle vom Volk abgeleitete
Macht kontrollunterworfen ist. Auch diese Aufgabe der
Kontrolle zéhlt zum Kernbereich der von den Parteien zu
erfiilllenden Funktionen. In der parlamentarischen Praxis
kommt es regelméBig zu einer unterschiedlichen Rollen-
verteilung, etwa derart, dass die Oppositionsparteien stér-
ker die Kontrollaufgabe iibernehmen.

Als diejenigen gesellschaftlichen Organisationen, die die
Beeinflussbarkeit und Kontrolle staatlichen Handelns ge-
wihrleisten sollen, ist die Notwendigkeit zur demokrati-
schen Kontrolle auch gegeniiber den Parteien gegeben.
Die den Verfassungserwartungen entsprechende Funkti-
onserfiillung durch die Parteien soll vom Biirger als Sou-
verédn kontrolliert werden konnen. Mindestvoraussetzung
hierfiir ist, dass wesentliche Teile des Parteigeschehens
der Offentlichkeit zugiinglich sind. Fiir die Finanzen hat
Artikel 21 T4 GG dies statuiert, fiir die Grundlagen einer
Partei ist etwa auf § 6 I 1, I1I PartG mit der Pflicht zu Pro-
gramm und Satzung sowie deren Mitteilung an den Bun-
deswahlleiter zu verweisen.

¢) Ausdifferenzierung und Ermoglichung der Politik

Politische Parteien sind auf Politik spezialisierte Organi-
sationen, genauer: Organisationen, die darauf ausgerich-
tet sind, die Chancen der politischen Beeinflussbarkeit fiir
die von ihnen vertretenen Interessen und Uberzeugungen
zu nutzen. Sie sind wesentliche Trager des politischen Ge-
schehens und daher auch konstitutiv fiir die Entwicklung
einer Eigensphére der Politik. Die Entstehung staatlicher
Entscheidungen erfolgt in Prozessen, die ausgewiesener-
malBen politisch sind und sich vom sonstigen Geschehen
in der Gesellschaft unterscheiden. Wie das Parteiwesen
insgesamt ist auch die Parteienfinanzierung gehalten, Po-
litik moglich zu machen.

Systemtheoretisch gesprochen bedeutet dies, dass das po-
litische System als ausdifferenziertes erhalten bleibt und
nicht aufgesogen wird von anderen gesellschaftlichen
Teilsystemen. Das Prinzip der Volkssouverinitit ist ange-
wiesen auf einen als Politik markierten eigenstindigen
Bereich der Gesellschaft. Politik in einer ausdifferenzier-
ten Gesellschaft hat die Aufgabe, das Verhéltnis zwischen
unterschiedlichen Teilsystemen zu regeln, Kompatibi-
litdtsvorschriften zu erlassen.

Zuletzt Luhmann, Die Politik der Gesellschaft, 2000,
passim.

Dies setzt voraus, dass Politik nicht von einem Teilsystem
dominiert werden kann, dass Politik mithin hinreichende
Unabhéngigkeit von anderen Teilsystemen hat. Im finan-
ziellen Bereich geht es insbesondere darum, dass Politik
auch von der Wirtschaft unabhéngig ist. Eine Wirtschafts-
horigkeit der Politik groBBeren AusmaBes qua finanzieller
Abhingigkeit verletzt nicht nur das verfassungsrechtliche
Gleichbehandlungsgebot, sondern beeintrdchtigt auch
tatsdchlich die Aufgabe der Politik, den unterschiedlichen
Funktionsimperativen einzelner gesellschaftlicher Berei-
che Schranken zu setzen. Politik braucht die realistische
Moglichkeit, sich den verschiedenen Partialinteressen zu
widersetzen. Sie muss daher strukturell dagegen gesichert
werden, einseitigen Beeinflussungen von bestimmter
Seite ausgeliefert zu sein. Ein wichtiges Mittel dafiir ist
es, die Beeinflussungschancen der verschiedenen Kreise
weitestgehend gleich auszugestalten.

2. Funktionen der politischen Parteien

Die Aktivitdten der politischen Parteien kdnnen in ver-
schiedener Weise zu den von ihnen wahrgenommenen
Funktionen gebiindelt werden. Bewéhrt hat sich ein
Schema von drei oder vier Funktionen.

Danach liegt die Grundfunktion der Parteien darin, in der
Gesellschaft vorhandene Interessen und Uberzeugungen
zu erfassen, in Kommunikation miteinander zu bringen,
zu aggregieren und zu préisentierbaren Formen zu ent-
wickeln (Integrationsfunktion). In einem néchsten Schritt
geht es ihnen um die Einspeisung und Durchsetzung die-
ser Interessen und Uberzeugungen in die Institutionen der
staatlichen Entscheidungsbildung, insbesondere durch
die von ihnen in sie entsandten Vertreter (Transformati-
onsfunktion). Eigene Beachtung verdienen die Rekrutie-
rung, die Ausbildung und dann die Durchsetzung von po-
litischem Personal (Rekrutierungsfunktion). SchlieSlich
genannt werden mag die Kontrollfunktion, und zwar ge-
geniiber den Institutionen der staatlichen Herrschatft in all
den genannten drei anderen Funktionen.

Zu den Aufgaben der Parteien BVerfGE 20, 56 (101);
52, 63 (82 f.); 85, 264 (284f.); 91, 262 (267 f.); Hesse,
VVDStRL 17 (1959), 11 (20 ff.); Wolfrum, Die inner-
parteiliche demokratische Ordnung nach dem Partei-
engesetz, 1974, S. 26 ff.; Tsatsos/Morlok, Parteienrecht
1982, S. 18 ff.; Morlok, in: Dreier, GG, Artikel 21 Rn.
19 ff.; Streinz, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Arti-
kel 21 Rn. 15, 17 ff.

Als Grundfunktion der Parteien lésst sich festhalten die-
jenige der Beeinflussung und Kontrolle der Politik in den
verschiedensten institutionellen Formen. Auf eben diese
Tatigkeit sind die Parteien spezialisiert. Das Parteienrecht
soll die effektive Wahrnehmung dieser Funktionen si-
chern. Dabei ist wesentlich, dass die Positionen der Ein-
flussnahme in einem Wettbewerb zwischen den Parteien
vergeben werden. Die Parlamentswahl ist das wichtigste
Feld dieses Wettbewerbs. Damit dieser Wettbewerb die
ihm zugedachten heilsamen Funktionen erfiillt, muss er
chancengleich strukturiert sein. Im Hinblick hierauf sind
die Parteien Wettbewerbsorganisationen.
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BVerfGE 85, 264 (285); 91, 262 (268 f.); Grimm, Hdb-
VerfR § 14 Rn. 6 ff., 42 ff.; Morlok, in: Dreier, GG,
Artikel 21 Rn. 26.

Die Aufgabe des Parteienrechts ist es, diesen Wettbewerb
funktionsfahig zu halten, das heifit vor allen Dingen fiir
gleiche Chancen aller Teilnehmer zu sorgen. Dies gilt
auch fiir die Finanzierung der Parteien.

Daraus ist eine wichtige Konsequenz zu ziehen:

3. Erscheinungsformen der Erfiillung dieser
Funktionen

Die politische Grundfunktion der Beeinflussung und der
Kontrolle der Politik wird in verschiedenen institutionel-
len Formen durchgefiihrt, dabei ist die Parteiorientierung
und die Parteipragung aber durchgehend. Politische Par-
teien arbeiten in den verschiedensten institutionellen Zu-
sammenhéngen. Sie treten als Parteien auf, aber auch als
Parlamentsfraktion, als Regierung, als Opposition, als A-
oder B-Lénder im Bundesrat oder in sonstigen Konstella-
tionen: Sie unterlegen die politische Landschaft insge-
samt mit ihrem Muster und geben den dort agierenden Ak-
teuren mindestens Orientierung, ggf. auch Instruktionen.
Angesichts dieser Querschnittswirkung der Parteien muss
jedes Bemiihen um die Parteienfinanzierung die gesamte
Breite der Politikfinanzierung in den Blick nehmen.

Zum Begriff der Politikfinanzierung Tsatsos (Hg.), Po-
litikfinanzierung in Deutschland und Europa, 1997.

Verfassungsrechtlich sind das Handeln einer Fraktion und
einer Partei auseinander zu halten, eine gegenstandsada-
quate rechtliche Verfassung des politischen Prozesses
wird aber der praktischen Verwobenheit Rechnung tragen
miissen, um iiberhaupt eine realistische Chance zu haben,
das Geschehen effektiv regulieren zu konnen. Aus dieser
Einsicht ist eine wichtige Konsequenz zu ziehen:

Der Blick darf nicht beschrankt werden auf die Parteien-
finanzierung im engeren Sinne, sondern muss wegen der
funktionellen Interdependenzen (und Aquivalenzen) aus-
geweitet werden auf die Politikfinanzierung insgesamt.
Die Finanzierung der Parlamentarier, der Fraktionen, der
politischen Stiftungen und auch der politischen Jugendor-
ganisationen muss also mitbedacht werden, soll die Par-
teienfinanzierung effektiv reguliert werden.

lll. Verfassungsrechtliche Sicherung der
Erfiullung der Parteifunktionen

1. Vier Hauptdirektiven des Grundgesetzes
fiir die Parteien

Das Grundgesetz hat in Artikel 21 die Parteien erwahnt
und mit besonderen Rechten und Pflichten ausgestattet,
um diese unverzichtbaren Akteure des demokratischen
Prozesses zu sichern, genauer gesagt: um die Erfiillung
der Parteifunktionen zu gewéhrleisten. Im Einzelnen las-
sen sich die verfassungsrechtlichen Vorgaben fiir die Par-

teien dahin gehend zusammenfassen, dass sie einen Sta-
tus der Freiheit, der Gleichheit, der Offentlichkeit und der
internen Demokratie begriinden.

Hesse, VVAStRL 17 (1959), 11 (27 ff.); ders., Grund-
ziige des Verfassungsrechts, Rn. 172 ff.; Hiberle, JuS
1967, 64 (71 ft.); Morlok, in: Dreier, GG, Artikel 21
Rn. 46 ff.

Diese Gewahrleistungen (oder Verpflichtungen) gelten
zundchst den Parteien als Organisationen. Effektive Poli-
tik ist kaum von Einzelnen machbar, sondern setzt das
Wissen, die Kraft und die Anstrengungen von organisier-
ten Personenmehrheiten voraus. Parteienrecht ist insofern
Organisationsrecht. Parteienfinanzierung soll Organisa-
tionen erhalten und ihre Funktionstiichtigkeit sichern.

Zugleich ist aber zu sehen, dass unter dem Grundgesetz
das Parteienrecht auch eine individualrechtliche Seite hat.
Letzte Bezugsgrofie des Parteienrechts sind nicht die Par-
teiorganisationen, sondern die hinter ihr stehenden Biirger
als homines politici. Thnen steht ein Individualrecht auf
freie und chancengleiche parteipolitische Betdtigung zu.

BVerfGE 8, 51 (68); 24, 300 (360); 52, 63 (88); 73, 40
(71); 85, 264 (315 f.); KiBlinger, Das Recht auf politi-
sche Chancengleichheit, 1998, S. 98 ff.; Morlok, in:
Dreier, GG, Artikel 21 Rn. 74.

Das Recht muss immer die Riickwirkung der einzelnen
Regelungen auf die politischen, und das heiBit auch par-
teipolitischen, Handlungsmdglichkeiten des Einzelnen
bedenken.

Die vier Status der Parteien betreffen grundsatzlich immer
beide, die Partei als Organisation und den einzelnen Biirger.

Die Freiheit der Parteien (und der parteipolitischen
Betitigung des einzelnen Biirgers) soll die Beeinflussbar-
keit des Staates und seiner Entscheidungsfindung durch
die Biirger sicherstellen. Die parteipolitische Betitigung
soll nicht vordeterminiert sein vom Staat, den es eben zu
beeinflussen und dadurch zu legitimieren gilt.

Die Chancengleichheit betrifft das Verhéltnis zwischen
den Parteien, aber auch zwischen unterschiedlichen Grup-
pen von Biirgern. Der demokratische Prozess ist wesent-
lich gekennzeichnet durch die Gleichheit aller Biirger, die
im politischen Wettbewerb chancengleich antreten kon-
nen sollen. Dies dient zugleich der Effektivitét des politi-
schen Wettbewerbs. Ein durch ungleiche Chancen ver-
zerrter politischer Wettbewerb kann nicht die erhofften
Beitrége zur Beforderung des Gemeinwohls und zur poli-
tischen Integration der Biirger leisten.

Weil Politik grundsétzlich alle angeht, sollen politische
Prozesse offentlich sein. Das Gebot der Offentlichkeit er-
fasst auch die Parteien selbst als die wesentlichen Agen-
turen der politischen Einflussnahme und Kontrolle. Nur
iiber die Offentlichkeit des Parteigeschehens kann der
Biirger einen realistischen Eindruck gewinnen und so in-
formiert seine politischen, und das heifit wesentlich auch
parteipolitischen, Entscheidungen treffen.

Schlieflich miissen die Parteien intern demokratisch auf-
gebaut sein, sollen die Parteien ihre Funktion der Beein-
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flussung und Legitimation wahrnehmen kénnen. Nur eine
in ihrer internen Willensbildung demokratische Partei
vermittelt effektive Mitbestimmungsmoglichkeiten fiir
die Biirger und lasst so die Grundfunktion der Parteien
wirksam werden. Die Verpflichtung der Parteien auf die
Grundsitze der innerparteilichen Demokratie in Artikel 21
I 3 GG stellt so betrachtet keine Einschrinkung der
Parteifreiheit dar, sondern bringt eine Funktionsvoraus-
setzung der Parteien zum Ausdruck. Eine undemokrati-
sche Partei kann die Aufgabe der Erfassung und Biinde-
lung der Interessen und Uberzeugungen, die in der
Bevolkerung vertreten sind, und ihre chancengleiche Ein-
bringung in den politischen Prozess nicht gewihrleisten.

2. Bedeutung der vier Status fiir die Parteien-
finanzierung

a) Freiheit

Alle vier Status haben ihre Bedeutung auch fiir die Par-
teienfinanzierung.

Hinsichtlich der Freiheit der Parteien ist der Grundsatz
der Staatsunabhingigkeit in Finanzierungsfragen essenzi-
ell.

BVerfGE 85, 264 unter Bezug auf BVerfGE 20, 56
(101); Morlok, in: Dreier, GG, Artikel 21 Rn. 66 ff.;
Streinz, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Artikel 21
Rn. 184.

Die Parteien diirfen nicht iiber staatliche Finanzzuwen-
dungen steuerbar sein. Damit sind administrative Ent-
scheidungsspielrdume iiber die Zuwendung staatlicher
Mittel verfassungsrechtlich ausgeschlossen.

Morlok, in: Dreier, GG, Artikel 21 Rn. 67.

Eindeutige Vergabekriterien sind ebenso notwendig wie
ein Rechtsanspruch jeder Partei auf Staatsleistung bei Er-
fiilllung der hierfiir bestehenden Voraussetzungen. Die
Parteien sind auch frei bei der Verwendung der staatlichen
Mittel. Eine Koppelung staatlicher Zuwendungen an be-
stimmte Verwendungszwecke im Rahmen der Parteitétig-
keit ist ebenso verfassungsrechtlich unzuldssig wie die
Gewihrung einer Pramie auf bestimmte Handlungen.

Als gesellschaftliche Organisationen umfasst die Freiheit
der Parteien auch das Recht, private Finanzmittel anzu-
nehmen oder zu gewidhren. Mitgliedsbeitrige wie Spen-
den sind zunéchst legitime Instrumente der parteipoliti-
schen Betdtigung der Biirger und Teil des Rechts auf
parteipolitische Betdtigung.

BVerfGE 8, 51 (68); Morlok, NJW 2000, 761 (763).

Dem korrespondiert ein grundsétzliches Recht der Par-
teien, Spenden anzunehmen.

Die Erfiillung der Vermittlungsaufgabe der Parteien zwi-
schen Gesellschaft und staatlichem Entscheidungsprozess
wire gefihrdet, wenn die Parteien sich weitgehend aus
Staatsmitteln finanzieren konnten. Die Notwendigkeit,
sich dem Biirger zuzuwenden — nicht zuletzt, um von die-

sem Finanzmittel als Beitrdge oder Spenden zu erhalten —
ist unverzichtbar fiir die gesellschaftliche Sensibilitdt der
Parteien.

BVerfGE 85, 264 (278 fF).

Deswegen ist eine Begrenzung der staatlichen Zuwen-
dungen an die Parteien geboten. Auch aus fiskalischen
Griinden ist die Parteienfinanzierung zu begrenzen. Ge-
fahren entgegenzuwirken, die mit einer Entscheidung in
eigener Sache verbunden sind — und solche stellen
Entscheidungen iiber die Parteienfinanzierungen faktisch
dar — rechtfertigt eine summenmaifige Beschrinkung der
Staatsfinanzierung in Gestalt einer absoluten Obergrenze.
Zum Schutz der Freiheit der Parteien vor unzuldssiger Ein-
flussnahme bestimmter gesellschaftlicher Kreise ist aber
zugleich an eine staatliche Teilfinanzierung zu denken.
Eine Mindestversorgung aus Haushaltsmitteln kann die
gesellschaftlichen Abhingigkeiten der Parteien und die da-
mit gegebenen einseitigen Abhéngigkeiten mindern.

b) Gleichheit

Die Sicherung der politischen Chancengleichheit aller
Biirger, unabhéngig von ihrem Einkommen oder ihrem
Vermdogen, ist ein Hauptmotiv fiir die staatliche Regulie-
rung der Parteifinanzen. Unter Wahrung der parteipoliti-
schen Betdtigungsfreiheit der Biirger geht es darum, den
Einfluss der finanzkriftigen Kreise begrenzt zu halten,
auch um im gezeigten Sinne die Ausdifferenzierung der
demokratischen Politik zu erhalten: Politische Macht soll
aus der Wahlurne kommen und nicht aus dem Geldbeutel.
Finanzielle Potenz darf nicht in politische Macht um-
gemiinzt werden konnen. Damit sind vom Ansatz her Vor-
schriften zur Begrenzung privater Politikfinanzierung
moglich, ja sogar geboten, auch wenn diese gegeniiber der
individuellen parteipolitischen Betétigungsfreiheit recht-
fertigungsbediirftig sind.

Angesichts der gesellschaftlichen Ungleichheit, auch in fi-
nanzieller Hinsicht, diirfen staatliche Regelungen beste-
hende Unterschiede nicht verschérfen. Dies gilt auch fiir
vordergriindig neutral gehaltene Vorschriften und ihre ef-
fektiven Auswirkungen auf die verschiedenen Parteien mit
ihrer unterschiedlich finanzkréftigen Anhéngerschaft. Re-
gelungen tiber die Steuerabzugsfihigkeiten von Partei-
spenden miissen so etwa das Individualrecht der chancen-
gleichen Einflussnahme auf die politische Willensbildung
beachten. Sie haben im Grundsatz progressionsunabhingig
zu sein, um nicht diejenigen, die zu groflen Leistungen an
die Partei ihrer Wahl in der Lage sind, in besonderem Maf3
zu entlasten und damit indirekt deren politische Préferen-
zen noch mit staatlichem Steuerverzicht zu unterstiitzen.

BVerfGE 8, 51 (65); 85, 264 (313); st. Rspr.

Aus dem gleichen Grund sind auch Spenden von Organi-
sationen an politische Parteien verfassungsrechtlich zwei-
felhaft, weil diejenigen Biirger, die iiber die Finanzmittel
von Organisationen disponieren konnen, damit eine
Quelle zusitzlicher Einflussnahme bekdmen. Zu Recht
hat das Bundesverfassungsgericht deswegen Spenden von
juristischen Personen an politische Parteien fiir steuerlich
nicht abzugsfihig deklariert.
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BVerfGE 85, 264 (314 f.); anders noch BVerfGE 70, 40
(79 f.) mit Sondervotum Bockenforde (105 ff.), dem
Richter Mahrenholz beitrat (117).

Dariiber hinaus stellt sich die Gleichheitsfrage bei der
Zulassigkeit von Spenden juristischer Personen an Par-
teien (vgl. unten Vierter Teil, I11.3.b.).

Zur Wahrung der Chancengleichheit der politischen Ein-
flussnahme der verschiedenen gesellschaftlichen Grup-
pen wie der Parteien, die solche Gruppen vertreten, ist ein
Mindestmal an Staatsleistungen verfassungsrechtlich ge-
boten (unten Vierter Teil, I.b.).

Die Kiriterien fiir die Zuerkennung staatlicher Mittel miis-
sen mit der politischen Chancengleichheit vereinbar sein,
sie miissen also frei von inhaltlichen politischen Aufla-
dungen sein.

Volkmann, Politische Parteien und 6ffentliche Leistun-
gen, 1993, 148 ff.

Dass der politische Wettbewerb seinerseits Unterschiede
hervorbringt, ist nicht nur unvermeidlich, sondern sogar
erwiinscht. Die Ankniipfung der staatlichen Parteienfi-
nanzierung an den Wahlerfolg einer Partei ist deswegen
zuldssig und sogar geboten. Ob Modifizierungen im Rah-
men des Wahlerfolgs als MaB3stab fiir die Vergabe staat-
licher Mittel zuldssig und anzustreben sind, ist unter dem
Gesichtspunkt der Offenhaltung des Wettbewerbs noch
unten zu diskutieren.

¢) Offentlichkeit

Die politische Chancengleichheit gegeniiber der unter-
schiedlichen Finanzkraft der Biirger soll vor allen Dingen
durch die Offentlichkeit der Parteifinanzen gewihrleistet
werden. Der Status der Offentlichkeit ist ausdriicklich in
Artikel 21 T 4 GG fiir die Parteifinanzen begriindet wor-
den. Im Spannungsfeld zwischen der Sicherung der poli-
tischen Betétigungsmdglichkeiten aller Biirger einerseits
(Freiheit der parteipolitischen Betétigung) und der Siche-
rung der politischen Chancengleichheit andererseits setzt
unsere Rechtsordnung stark auf die Transparenz der
Parteifinanzen. Das Wissen um die Finanzquellen einer
Partei soll den Biirger in den Stand setzen, sich seinen ei-
genen Reim auf damit moglicherweise einhergehende Ab-
héngigkeiten und Verpflichtungen zu machen. So soll auf
die Parteien dahin gehend eingewirkt werden, keine ihre
eigene Freiheit gefihrdenden finanziellen Abhéngigkei-
ten einzugehen — aus Furcht, Biirger kdnnten solche als
Widerspruch zu ihren eigenen Interessen werten. Die Ver-
offentlichung der Herkunft der Finanzmittel einer Partei
soll also Verflechtungen mit Interessengruppen oder fi-
nanzkréftigen Einzelnen sichtbar und damit kontrollierbar
machen und im Ergebnis auch begrenzen. Sie dient der
Ausdifferenzierung der Politik aus den sonstigen gesell-
schaftlichen, insbesondere dem wirtschaftlichen Zusam-
menhang. Auch mag sich die Verpflichtung der Parteien,
ihre Einnahmen offen zu legen, auf den staatlichen Be-
reich auswirken, in dem wesentliche Entscheidungsposi-
tionen von Parteivertretern besetzt werden. Der Verdacht,
staatliche Entscheidungen hingen mit Spenden an die Par-
tei der Entscheidungstridger zusammen, ist desastrds fiir

die Legitimitét der politischen Ordnung und muss durch
effektive Publizitit der Zuwendungen an eine Partei aus-
gerdumt werden kdnnen, wie zugleich durch solche Of-
fenlegungsvorschriften der Versuchung einer solchen
Einflussnahme vorgebeugt werden soll.

d) Interne Demokratie

SchlieBlich beriihrt die Parteienfinanzierung auch die in-
nerparteiliche Demokratie. Auch innerhalb der Parteien
schafft Geld Handlungsmoglichkeiten. Uber die Parteiak-
tivitdten und ihre finanziellen Grundlagen haben nach
den demokratischen Grundsétzen die gewihlten und zu
diesen Entscheidungen berufenen Gremien zu befinden.
Nicht offen gelegte Einnahmen schaffen innerparteilich
schwarze Kassen, iiber welche Cliquen von Insidern und
nur diese verfiigen konnen. Dies hohlt die demokratische
Bestimmungsmacht der gewéhlten Gremien aus, zugleich
erlangen diese Cliquen selbst Handlungsspielrdume, die
innerparteilich nicht demokratisch kontrolliert werden
konnen.

Morlok, NJW 2000, 761 (762); ders., APuZ B 16/2000,
6 (7 ff); Heinig/Streit, JURA 2000, 393 (397).

Auch im innerparteilichen Kampfum Positionen und Pro-
gramme darf Finanzmacht unter den Bedingungen der
Demokratie kein zuldssiges Instrument sein. Entschei-
dend sein sollen vielmehr die Stimmen, die eine Person,
eine Parteigruppierung oder ein Parteifliigel erzielen
kann. Die Erweiterung der Publikationspflichten durch
Artikel 21 14 GG iiber die Einnahmen hinaus auch auf den
Bestand des Parteivermdgens und die Verwendung der Fi-
nanzmittel einer Partei hat insofern eine wesentliche in-
nerparteiliche Stofrichtung. Fehlende Transparenz der
Parteifinanzen, gar ein System von schwarzen Kassen und
verdeckten Finanzstromen, unterminieren den demokrati-
schen Charakter der innerparteilichen Willensbildung und
gefdhrden damit die Funktionserfiillung dieser Partei
selbst.

Alle vier Rechtsstatus der Parteien gelten ohne weiteres
fiir die Parteiorganisation selbst. Uber diese hinaus unter-
halten aber die Parteien regelméfig einen Kranz von
Trabantenorganisationen, die verschiedenen Teilzwecken
gewidmet sind. Es gibt Jugend- und Seniorenorganisatio-
nen, Einrichtungen der politischen Bildung, politische
Stiftungen oder Organisationen, die zu bestimmten ge-
sellschaftlichen Gruppen hin eine Verbindung herstellen
sollen, ohne selbst Teil der Partei im engeren Sinne zu
sein. Fiir all diese Umfeldorganisationen ist generell, aber
auch im Hinblick auf die Parteienfinanzierung zu bestim-
men, ob sie dem Parteienrecht unterfallen oder nicht. Die
bisherige Vernachldssigung dieser Organisationen ist je-
denfalls nicht realitdtsgerecht und bietet sowohl Moglich-
keiten der verdeckten Parteienfinanzierung durch den
Staat als auch durch Private. Diese Umfeldorganisationen
sollten deswegen in die Betrachtung der Regulierung der
Parteifinanzen mit einbezogen werden.

Westerwelle, Das Parteienrecht und die politischen Ju-
gendorganisationen, 1994, passim.
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3. Schutzauftrag des Staates fiir die Funktions-
erfiillung der Parteien

a) Schutz- und Ausgestaltungspflicht

Artikel 21 GG statuiert einen grundsédtzlichen Auftrag an
den Staat, fiir die Funktionstiichtigkeit der Parteien zu sor-
gen und die Funktionserfiillung durch die Parteien zu ge-
wihrleisten. Dies kann nicht dadurch geschehen, dass die
Parteien verstaatlicht werden, ihrer Eigenart nach ist diese
Moglichkeit eben durch ihre Aufgabenstellung ausge-
schlossen. Vielmehr muss die staatliche Rechtsordnung
—und ggf. auch der Staatssdckel — ein Instrumentarium
zur Verfiigung stellen, welches in gesellschaftlicher Ini-
tiative so benutzt werden kann, dass ein funktionsfahiges
Parteiwesen entsteht. Der Verfassungsbestimmung des
Artikel 21 GG insgesamt ist damit ein Regulierungsgebot
des Parteiwesens fiir den Staat zu entnehmen, das auch
(und gerade) die Finanzen umfasst. Artikel 21 IIT GG ist
also nicht lediglich eine Kompetenzbestimmung, sondern
hat auch den Charakter einer Ausgestaltungspflicht der
rechtlichen Instrumente des Parteiwesens und dariiber hi-
naus einer Schutzpflicht des Staates. Wenn man Artikel 21
GG als institutionelle Garantie deutet,

Mauersberger, Die Freiheit der Parteien, 1994, 32 ff.;
Morlok, in: Dreier, GG, Artikel 21 Rn. 50,

werden diese Bedeutungsgehalte zwanglos sichtbar. Es
geht also darum, dass nicht lediglich Parteien existieren
diirfen, sondern dass auch auf unterverfassungsrechtli-
cher Ebene Rechtsformen und ggf. auch Finanzierungsin-
strumente vorhanden sein miissen, welche zum Gelingen
des Unternehmens einer parteigetragenen parlamentari-
schen Demokratie forderlich beitragen.

b) Verfassungsrecht und einfaches Recht

Die verfassungsrechtlichen Gebote der Freiheit, der
Gleichheit und der Offentlichkeit der Parteien beschrin-
ken sich deshalb nicht auf die Ebene der Verfassung, son-
dern verlangen Realisierung, was zwangslaufig auf das
einfache Recht verweist. Die Verfassungsdirektiven sind
ausgestaltungsbediirftig, sie bediirfen der Prézisierung
und der Spezifizierung ihrer Gehalte fiir bestimmte An-
wendungsbereiche. Diese Erkenntnis darf aber nicht dazu
filhren, den verfassungsrechtlichen Charakter der Ur-
sprungsdirektiven zu verkennen. Was die Parteifinanzen
angeht, ist insbesondere hervorzuheben, dass die Pflicht
zur finanziellen Transparenz verfassungsunmittelbar be-
griindet wird.

Henke, in: BK, Artikel 21 GG Rn. 324; Morlok, NJW
2000, 761 (762) m.w.N.

Die unvermeidliche Ausformulierung bestimmter Trans-
parenzgebote durch das einfache Gesetz éndert nichts da-
ran, dass in der Substanz diese Publikationspflichten ver-
fassungsrechtlichen Charakters sind. Zwar kann dariiber
gestritten werden, ob die Publikationspflicht eher in der
einen oder in der anderen Weise ausgestaltet sein soll, so
sind etwa Publikationsgrenzen diskutabel. Threr Natur
nach sind diese Publikationspflichten aber bereits von der
Verfassung selbst begriindet.

Dies bedeutet jedoch nicht, dass mangels einer summen-
méBigen Begrenzung der Publikationspflicht im Grund-
gesetztext jedwede Spende an eine Partei publikations-
pflichtig ist.

So aber Ipsen, in: Sachs, GG, Artikel 21 Rn. 109 f.

Der Fehler dieser Auffassung entspricht strukturell dem
anderen, das Publikationsgebot nur auf einfachgesetzli-
cher Ebene anzusiedeln. Beide Ansétze verkennen das
Zusammenspiel verfassungsrechtlicher Vorgaben ein-
fachgesetzlicher Ausfiihrung.

c) Aspekte des Regulierungsauftrags

Bei der gesetzlichen Ausgestaltung der staatlichen Partei-
enfinanzierung ist die aufgezeigte Direktivbedeutung der
grundgesetzbegriindeten vier Status hinreichend zu be-
achten. Die zentralen Aspekte des so markierten Regulie-
rungsauftrags seien nochmals in Erinnerung gerufen:

aa) Ganz grundlegend ist staatliche Parteienfinanzie-
rung eine Hilfe zur Erfiillung der Parteifunktionen.
Es geht nicht darum, die Parteien um ihrer selbst wil-
len finanziell auszustatten, sondern mit finanziellen
Zuschiissen mochte der Staat helfen, die Parteiauf-
gaben zu erfiillen. Die Funktionserfiillung ist immer
der auslosende und legitimierende Grund fiir jede Art
von Parteienfinanzierung. Wo diese Funktionserfiil-
lung bedroht ist, braucht keine staatliche Finanzie-
rung zu erfolgen, ja darf keine staatliche Finanzie-
rung erfolgen.

bb) Bei der Zuwendung finanzieller Leistungen an Par-
teien ist besonders zu achten auf die Chancengleich-
heit aller Biirger bei der politischen Mitwirkung. Die
staatlichen Regulierungen sollen dafiir sorgen, dass
alle Biirger, gleichviel, wie viel Einkiinfte und
Vermdgen sie haben, anndhernd gleiche Chancen im
politischen Prozess haben. Weder diirfen staatliche
Regelungen vorgefundene gesellschaftliche Differen-
zen verstirken, noch bestimmte Positionen pramieren.

cc) Parteienrecht ist Wettbewerbsrecht. Der Parteien-
wettbewerb bedarf der Regeln, damit der Wettbe-
werb die von ihm erwarteten Leistungen auch er-
bringt. Deswegen ist auf die gleichheitsrechtliche
Bindung bei der Ausgestaltung der Parteienfinanzie-
rung besonderer Wert zu legen und auch darauf zu
achten, wie sich Regeln auch auf unterschiedliche
Typen von Parteien auswirken.

dd) Anders als in der Diskussion der Vergangenheit ist
der innerparteilichen Dimension der Finanzmittel
und ihrer Handhabung eigene Aufmerksamkeit zu
zollen. Nicht offen gelegte Finanzquellen und damit
zwangsliufig auch nicht legitimierte und nicht kon-
trollierte Verwendungsentscheidungen iiber diese
Mittel beeintrachtigen die innerparteiliche Demo-
kratie gravierend und gefdhrden ihre Funktionstiich-
tigkeit im Sinne des Grundgesetzes. Die Regulierung
hat deswegen auch diesen Aspekt zu beachten.
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Dritter Teil:

I. Verfassungsrechtliche Notwendigkeit fiir
Rechtsdnderungen

Im Rahmen einer Bestandsaufnahme der geltenden
Rechtslage und der Uberpriifung auf ihre Verfassungs-
maBigkeit geht es darum, ob die geltenden Regelungen
dem Schutzauftrag des Grundgesetzes fiir die Funktions-
sicherung der Parteien im Bereich der Finanzierung ge-
recht werden. In der neueren Terminologie des Bundes-
verfassungsgerichts,

BVerfGE 88, 203 (254),

ist also zu thematisieren, ob nicht gegen ein Unter-
mafverbot verstoBBen wird. Angesichts dessen, dass bei
solchen Schutzauftragen dem Gesetzgeber (zu Recht) ein
erheblicher Einschdtzungsspielraum zukommt, kann
grundsitzlich nicht festgestellt werden, dass im gegen-
wiartigen Parteiengesetz Regelungsliicken erheblichen
AusmalBes und Gewichtes bestehen. Gerade im Licht der
gemachten Erfahrungen mit dem Parteiengesetz mag
zwar manches verbesserungswiirdig erscheinen, eine ver-
fassungsrechtliche Pflicht, bislang nicht geregelte Fragen
rechtlich zu normieren oder bestehende Regelungen in
bestimmter Richtung zu verdndern, ist nicht festzustellen.
Das rechtspolitisch Wiinschenswerte geht allerdings weit
iiber das verfassungsrechtlich Gebotene hinaus. Die
rechtspolitische Diskussion sollte hier sowohl unter nor-
mativen Gesichtspunkten als auch unter ZweckmaBig-
keitserwédgungen gefiihrt und nicht voreilig stillgestellt
werden durch die Behauptung verfassungsrechtlicher
Notwendigkeit. Gleichwohl gibt es gute verfassungs-
rechtliche Argumente, die fiir die Anderung des geltenden
Rechts in einer bestimmten Richtung sprechen. Diese sol-
len im Folgenden geltend gemacht werden. Auch inner-
halb des Spektrums einer verfassungsrechtlich zuldssigen
Ausgestaltung des Parteienrechts gibt es den verfassungs-
rechtlichen Zielsetzungen mehr oder weniger entspre-
chende Varianten.

II. Normative Defizite

Folgende Punkte sollen hier genannt werden, bei welchen
gute normative Griinde dafiir sprechen, eine neue Rege-
lung anzustreben. Im Einzelnen wird die Begriindung
hierfiir dort gegeben, wo die Sachdiskussion bei den Ein-
zelvorschliagen gefiihrt wird (4. Teil).

— Separate Ausweisung der Abgeordnetenabgaben (IV.5.).

Gesonderte Regelung der Spenden an Abgeordnete
(11L6.).

Genauere Ausweisung der ,,Sonstigen Einnahmen®
(VL6.).

Begrenzung von Unternehmensspenden und Spenden
von juristischen Personen (II1.3.b und c).

Bestandsaufnahme und zu beachtende empirische Umstande

— Begrenzung von Spenden natiirlicher Personen (I11. 4.)

— Uberpriifung und teilweise Neuzuschneidung der Kri-
terien der Mittelvergabe (1.3.).

— Neuregelung von Bestimmungen zum Vermogen der
Parteien (VL.7.).

— Modifikation der Bestimmungen zur Rechenschaft
iiber Vermdgen (VL.7.).

— Erfassung von Darlehen durch die Offenlegungspflicht
(VL3)).

— Vereinfachung und Vereinheitlichung der Antragsfrist
(VIL.2.).

— Begriindung eines kohdrenten und umfassenden Sank-
tionssystems bei Verstdflen gegen die Rechenschafts-
pflichten. Dabei kann auf den Rechtsgedanken des
§ 23a PartG zuriickgegriffen werden, um die Verhalt-
nisméfigkeit der Rechtsfolgen von VerstdBen gegen
das Parteiengesetz sicherzustellen: Beriicksichtigung
des Gesichtspunktes, dass Parteien notwendige Instru-
mente der Volkssouverénitét sind, hinter welchen auch
Mitglieder und Wahler stehen, die von einer Sanktion
faktisch jedenfalls mitbetroffen werden (VIL.).

— Entscheidungen iiber das Parteienrecht sind faktisch so
genannte Entscheidungen in eigener Sache. Hier emp-
fehlen sich zusitzliche Sicherungen gegen einen Miss-
brauch der Entscheidungsbefugnis der Abgeordneten,
die immer auch Parteivertreter sind (VIILS.).

lll. Klarstellungsbedarf

Neben Anderungen sind ferner einige Klarstellungen an-
gezeigt, also ausdriickliche positivrechtliche Prizisierun-
gen, die sich bisher aus einer angemessenen Interpretation
des PartG ergeben. Zu nennen wéren etwa die Prézisie-
rung der Definition von Spenden (II1.2.) oder bestehender
Spendenannahmeverbote (I11.3.).

IV. Befolgungs- und Vollzugsdefizite und
deren Ursachen

1. Beispiele

VerstoBe gegen die Rechtsvorschriften zur Parteienfinan-
zierung durch und in Parteien sind so alt wie die Rechts-
vorschriften selbst. Jiingstes und markantestes Beispiel
bilden die 1999/2000 bekannt gewordenen Parteifinan-
zierungsaffaren in der CDU. Im Mittelpunkt der Vorwiirfe
um rechtswidrige Finanzierungspraktiken stehen dabei
fehlerhafte Rechenschaftsberichte, geheime Parteikonten,
verbotene Transfers der Parlamentsfraktion, nicht ver-
buchte — teilweise wohl veruntreute — siebenstellige Bar-
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spenden, vor allem aber angebliche Parteispenden anony-
mer Personen in Millionenhdhe. Der ehemalige Bundes-
kanzler und Parteivorsitzende der CDU, Helmut Kohl,
bekannte sich dazu, solche Spenden personlich entgegen-
genommen zu haben, weigert sich jedoch, die Namen der
Spender zu nennen, sodass die wahren Quellen der ent-
sprechenden Geldmittel bis heute nicht aufgeklart sind.
Erwiesenermallen gab es ,,schwarze Konten“ des Hessi-
schen Landesverbandes der CDU im Ausland, von denen
als Vermichtnisse jlidischer Mitbiirger getarnte Finanz-
transfers in den offiziellen Finanzkreislauf der Partei
getétigt wurden.

Im Uberblick dargestellt bei Leyendecker/Prantl/Stil-
ler (Hg.), Helmut Kohl, die Macht und das Geld, 2000;
Morlok, APuZ B 14/2000, 10 ff.; Nassmacher, APuZ
B 14/2000, 15 f.; s. a. Nonnenmacher (Hg.), Die ge-
spendete Macht, 2000.

Doch auch in anderen Parteien wurden immer wieder Un-
regelmiBigkeiten bekannt. Auch gibt es starke Hinweise
darauf, dass im Hinblick auf die absolute Obergrenze der
Anteil eigener Leistungen der Parteien in Gestalt von
Sach- und Arbeitsleistungen an die Partei manipuliert
wird, jedenfalls bei kleinen Parteien.

Dagegen sind Beispiele fiir Vollzugsdefizite seitens der
mittelvergebenden Behdrde, dem Bundestagsprésidenten,
nicht ersichtlich. Insbesondere sind keine diskriminieren-
den Félle gegeniiber nicht im Bundestag vertretenen Par-
teien zu benennen.

2. Ursachen

Rechtsgehorsam bedeutet eine Einbufle in Handlungs-
moglichkeiten und fillt deswegen immer schwer. Inso-
weit sind VerstoBe gegen Gesetze nichts parteienspezifi-
sches. Doch lassen sich daneben besondere Ursachen fiir
Befolgungsdefizite benennen. Im Kampf um die Macht
(wie im Kampf zwischen Ideologien) werden besondere
Energien mobilisiert und entsprechend steigt die Gefahr,
rechtliche Grenzen nicht zu achten. Hinsichtlich der Ver-
letzung von bestehenden Regulierungen iiber die Vergabe
von Spenden an Parteien und die Entgegennahme von
Geldmitteln durch die Parteien wird die Situation dadurch
verschirft, dass beide Seiten kriftige Motive haben, sich
ggf. liber bestehende Verbote oder Publikationsvorschrif-
ten hinwegzusetzen. Die Geldgeber haben sehr hdufig den
Waunsch, ihre Interessen und Uberzeugungen in den poli-
tischen Entscheidungsgang einzuspeisen. Hierbei konnen
Geldzahlungen an die politischen Entscheidungstriger
durchaus niitzlich sein, und zwar auch unterhalb der
Grenze zur Korruption. Spenden an Politiker und Parteien
diirften regelmiBig jedenfalls Aufmerksamkeit fiir die
Spender — und damit auch fiir deren Anliegen — schaffen.
Mit Geld kann man sich deswegen das Gehdr der Ent-
scheidungstrager sichern, was man unter den gegebenen
Umstinden der Informationsiiberflutung und des Uberan-
gebots an politischen Zielvorstellungen, die auf die Ent-
scheidungstrager einwirken, nicht gering achten sollte.
Umgekehrt haben die Parteien — wie gewdhnliche Biirger
und sonstige Organisationen auch — nie ausreichend Geld,

jedenfalls kann man immer auch mehr Geld gebrauchen.
Gerade die Wettbewerbssituation, in der sich die Parteien
befinden, reizt dazu an, iiber einen aktuellen Bedarf hi-
naus sich Geldmittel zu verschaffen, um im Wettbewerb
mit anderen einen Vorteil aufzubauen.

Dabei ist festzustellen, dass bestimmte innerparteiliche
Arrangements der Finanzorganisation die notwendige
Kontrolle von Akteuren durch die Parteigremien selbst
nur unzureichend ermdglicht.

Vgl. zu den organisatorischen Konsequenzen Herzog/
Kirchhof/Tietmayer, ZParl 2000, 309 ff.; Verhaltens-
richtlinien des CDU-Parteitages vom 10. April 2000
zur Parteienfinanzierung, ZParl 2000, 332 ff.

Die CDU hat deshalb die bei ihr bestehende Abkopplung
von Zustindigkeiten fiir Einnahmen und Ausgaben auf-
gehoben.

Die Einhaltung des Parteienrechts in Finanzfragen ist also
grundsitzlich gefdhrdeter als die Rechtstreue in anderen
Bereichen. Dies bestitigt sich auch bei einem Blick ins
Ausland — partielle Politikfinanzierungsskandale sind
eine ubiquitdre Erscheinung in modernen Demokratien.
Insofern ist besonderes Augenmerk auf die Sanktionie-
rung von VerstoBen zu legen, damit die Kosten/Nutzen-
Kalkulation der Akteure nur zugunsten der Rechtstreue
ausgeht. Auch ist besondere Obacht zu geben auf das Ver-
stellen von bestehenden Umgehungsmoglichkeiten.

SchlieBlich soll aber auch betont werden, dass die vor-
kommenden UnregelméBigkeiten keinen Riickschluss auf
eine flaichendeckende rechtswidrige Praxis der Parteien
im Allgemeinen zulassen. So reizvoll der begrenzte
Rechtsverstofl zur Gewinnung eines Wettbewerbsvorteils
auch ist, fiir die ganz iiberwiegende Mehrheit der Politi-
ker ist die Einhaltung der Spielregeln unserer Demokratie
eine Selbstverstandlichkeit.

V. Realisierungsbedingungen und Handhab-
barkeit des Parteiengesetzes

Rechtspolitische Erwdgungen zu einer Neuregelung des
Rechtes der Parteienfinanzierung diirfen sich nicht auf
das fiir sich genommen Wiinschbare beschrinken. Sie
sollten auch die Reflexion auf die Handlungsbedingungen
der Anwendungspraxis des Parteienrechts umfassen, da-
mit ein praxisuntaugliches Parteienrecht vermieden wird.
Dieses wiirde im Ergebnis auch nur unvollstdndigen Ge-
horsam finden.

Zunichst ist zu beriicksichtigen, dass das Parteienrecht
nicht nur von Juristen angewendet wird, sondern auch von
sog. Laien. Die primédre Handhabung des Parteienrechts
ist im Alltag diejenige durch die Parteimitglieder. Auch
diese miissen das Gesetz verstehen und sicher praktizie-
ren konnen. Parteienrecht muss also so geartet sein, dass
es auch von wenig ausgebildeten Laien in ihrer Freizeit
korrekt angewendet werden kann. Deswegen ist die
Einfachheit, die leichte Erkennbarkeit und auch die Ein-
heitlichkeit der parteirechtlichen Regelungen ein Ziel,
dem durchaus eigene Bedeutung zukommt. Dieses Ziel
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rechtfertigt auch Einbuflen an sachlicher Angemessen-
heit. Alle Regelungen, die bei groBerer Differenziertheit
auch die Regelungsgegenstinde angemessener erfassen,
sind darauthin zu {iberpriifen, ob nicht eine einfachere
Regelung auch akzeptabel ist. Die Schlichtheit einer
Regel hat einen eigenen Wert, gerade bei der Massenor-
ganisation politische Partei. Fiir die Einfachheit partei-
rechtlicher Regelungen sprechen auch zwei weitere Ge-
sichtspunkte, ndmlich diejenigen der Kontrollierbarkeit
und der Anwendbarkeit durch staatliche Instanzen mit
moglichst kleinen Entscheidungsspielrdumen. Mit ,,Kon-
trolle* ist sowohl die innerparteiliche Kontrolle gemeint,
als auch diejenige durch die staatlichen Instanzen, nicht
zuletzt aber auch durch die kritische Offentlichkeit unter

Vierter Teil:

.  Staatsfinanzierung

1. Verfassungsrechtliche Vorgaben

Die verfassungsrechtlichen Direktiven fiir die Staatsleis-
tungen an die politischen Parteien und die Regulierung
des Finanzwesens iiberhaupt wurde bereits oben in ihren
Grundziigen skizziert (2. Teil I1.). Sie seien hier noch ein-
mal hervorgehoben und hinsichtlich verschiedener ver-
fassungsrechtlicher Postulate prézisiert.

a)  Sicherung der Funktionserfiillung der Parteien durch
staatliche Parteienfinanzierung

aa) Staatliche Aktivitdten in Bezug auf die Parteien miis-
sen und diirfen nur das Ziel haben, die Funktionser-
fiillung der Parteien und die Funktionsfahigkeit des
Parteiwesens insgesamt zu sichern und zu befordern.
Dies begriindet einen Anspruch auf die Gewéhrung
von staatlichen Finanzmitteln, wenn anders eine hin-
reichende Leistungsfahigkeit der Parteien nicht mehr
gesichert erscheint.

Grimm, HdbVerfR, § 14 Rn. 52; v. Miinch, in:
ders./Kunig, GG, Artikel 21 Rn. 51; Stricker, Der
Parteienfinanzierungsstaat, 1998, S. 99 ftf.; Morlok,
in: Dreier, GG, Artikel 21 Rn. 44.

Die bisherige Praxis wird insofern als von der Ver-
fassung nahe liegend, wenn nicht gar gefordert be-
griffen. Damit ist freilich keine Aussage iiber die
Hohe gemacht, mit welcher der Staat die Parteien fi-
nanziell unterstiitzen muss. Auch ist der bestehende
Aufwand der Partei, der in Ansehung der staatlichen
Finanzierung entfaltet wurde, nicht umstandslos als
Mafstab des Bediirfnisses der Parteien anzunehmen.

bb) Das Parteiwesen lebt aus dem Wettbewerb der ver-
schiedenen Parteien.

Rechtspolitische Detailvorschlage

Einschluss der konkurrierenden Parteien. Auch bei den
Regelungen fiir den Rechenschaftsbericht sollte dieser
Gesichtspunkt der Einfachheit der Regelungen eine Rolle
spielen und nicht die Komplikation des wirtschaftlichen
Rechnungswesens ohne Not ungebremst ins Parteienge-
setz ibernommen werden. Weniger kann hier mehr sein.

Die moglichste Reduktion von Entscheidungsspielrdu-
men bei der Anwendung des Parteienrechts durch staatli-
che Instanzen entspricht dem Postulat, das Parteienrecht
moge moglichst strikt und formal angewendet werden.
Dafiir spricht, dass so mogliche Manipulationen zugunsten
der eigenen Partei durch staatliche Entscheidungstriager
ebenso wie der Verdacht dergleichen erschwert werden.

Die Funktionserfiillung der Parteien erfolgt im Wett-
bewerb der Parteien untereinander. Die staatliche
Gewihrleistungspflicht fiir ein funktionierendes Par-
teiwesen bezieht sich auch darauf, dass die Wettbe-
werbsverhiltnisse so sind, dass der Parteienwettbe-
werb intensiv ist — und dass er offen ist fiir neue
Konkurrenten. Von daher konnen sich auch Finan-
zierungspflichten ergeben, um Marktzutrittschancen
neuer Mitbewerber effektiv werden zu lassen. Diese
zu sichern kann aber auch eine Rechtfertigung fiir Be-
eintrachtigungen der strikten Gleichbehandlung der
Parteien zugunsten von neuen und kleinen Parteien
rechtfertigen. Insofern kann man sich an das wirt-
schaftspolitische Konzept der potenziellen Wettbe-
werber und des moglichen Marktzutritts anlehnen.

Heinig/Morlok, ZG 2000, 371 (372 f.) in wahlrecht-
licher Hinsicht.

Ein anderer Gesichtspunkt betrifft die ,,economics of
scale”. Um die GroBenvorteile der (existierenden)
grofen Parteien (Synergieeffekte) wenigstens teil-
weise auszugleichen, diirfen kleinere Parteien — be-
grenzt — Sondervorteile erhalten. Musterbeispiel
hierfiir ist die degressive Vergilitung von Wiéhler-
stimmen, wie sie im gegenwartigen Recht praktiziert
wird: 1,30 DM fir die ersten 5 Millionen Stimmen.
Freilich liegt diese Grenze fiir den verfolgten Zweck
deutlich zu hoch.

Hierzu ndher unter 3.c.

b) Individualrechtliche wie korporationsrechtliche Chan-
cengleichheit

Verfassungsrechtlich besteht eine Verpflichtung, dass alle
staatlichen Mafinahmen die Chancengleichheit der Par-
teien wie auch der einzelnen Biirger wahren und ggf. ge-
gen gesellschaftlich induzierte Verzerrungen schiitzen.
Was als objektiv-rechtliches Funktionssicherungsgebot
soeben betrachtet wurde, stellt sich subjektiv-rechtlich als
Chancengleichheit der politischen Parteien selbst, aber
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auch der einzelnen Biirger, die parteipolitisch handeln
wollen, dar. Aus individualrechtlichem Blickwinkel geht
es darum, dass alle Biirger und die Vereinigungen aller
Gruppen von Biirgern mit Parteicharakter ungeachtet ih-
rer finanziellen Situierung eine realistische Chance ha-
ben, im politischen Wettbewerb mit anderen mithalten zu
koénnen. Daraus ldsst sich ein Gebot ableiten, unter Um-
stinden eine Staatsfinanzierung einzusetzen, um andern-
falls chancenlose parteipolitische Bestrebungen mit
anndhrend gleichen Chancen auszustatten.

Zugleich ist bei der Ausformung der staatlichen Leistun-
gen an die Parteien, und zwar der direkten wie der indi-
rekten(!), die Chancengleichheit zu beachten. In Erfiil-
lung dieses Gebots waren in der Vergangenheit
verschiedene Regelungen zu Recht fiir verfassungswidrig
erkannt worden, so etwa eine zu hohe Schwelle fiir das
Einsetzen der Staatsfinanzierung.

BVerfGE 20, 56 (118); 24, 300 (339 fF.).

Diese Schwelle darf aus Verfassungsgriinden nicht oder
allenfalls unwesentlich angehoben werden. Die Chance
fiir neue Wettbewerber ist objektiv-rechtlich wie subjek-
tiv-rechtlich zu sichern, die Finanzierungshiirde darf al-
lenfalls dazu dienen, Mitnahmeeffekte und Missbriauche
auszuschlieBen (vgl. 3.).

BVerfGE 85, 264 (294).

Im Hinblick auf die indirekten Staatsleistungen an die
Parteien, insbesondere in Gestalt von Steuerabzugsmog-
lichkeiten, muss die Progressionsunabhingigkeit dieser
Leistungen gesichert sein. Dies ist fiir die Hilfte der steu-
erlich begiinstigten Beitragsleistungen und Spenden an
Parteien bereits jetzt der Fall, die andere Hélfte der Steu-
erabzugsfihigkeit mit Progressionseffekt ist abzuschaffen
oder ebenfalls auf Progressionsunabhéngigkeit umzustel-
len. Dies heil3t auch, dass die Steuerabzugsfahigkeit sum-
menmélig zu begrenzen ist, wie es die gegenwartige
Rechtslage auch so vorsieht: weil hdhere Spenden an eine
Partei vom Durchschnittsbiirger nicht mehr erbracht wer-
den konnen und ihre steuerliche Unterstiitzung nur die fi-
nanzkriftigen Kreise bevorzugte.

¢) Keine Beeintriachtigung der Parteifreiheit

Die Freiheit der Parteien darf durch die staatlichen Finanz-
zuwendungen nicht beeintriachtigt werden. Mit der staat-
lichen Finanzierung diirfen keine Steuerungsmdglichkei-
ten staatlicher Instanzen gegeniiber den Parteien
verbunden sein. Dies schlieB3t richtigerweise auch ein Ge-
bot moglichst formaler Ausgestaltung der maf3geblichen
Zuwendungskriterien ein, damit stillschweigende Erwar-
tungen der mittelvergebenden Stelle keinen Ankniip-
fungspunkt haben.

Zu verwerfen ist auch eine Rechtstechnik, die die Erfiil-
lung bestimmter Ziele zur Voraussetzung fiir den Erhalt
(zusétzlicher) staatlicher Mittel macht. Jede inhaltliche
Einflussnahme mithilfe des ,,goldenen Ziigels* auf die
Parteiaktivitdten ist um der Freiheit der Parteien willen
untersagt. Die Vergabe von Zuwendungen fiir bestimmte
Verwendungszwecke ist ebenso unzulédssig wie die Ge-
wiahrung einer Pramie auf bestimmte Handlungen. Die

programmatische Freiheit wie die Handlungsfreiheit einer
Partei diirfen nicht durch staatlich beherrschte Anreize be-
eintrichtigt werden, soweit nicht die Funktionserfiillung
als solche durch die Partei tangiert ist.

d) Staatliche Parteienfinanzierung und innerparteiliche
Demokratie

aa) Die Auswirkungen der staatlichen Finanzleistungen
auf die innerparteiliche Demokratie sind zu beriick-
sichtigen. Die innerparteiliche Demokratie leidet
Not, wenn die Parteizentralen finanziell unabhingig
werden von ihrem Unterbau in Gestalt der nachge-
ordneten Gebietsverbande und deren Einnahmen aus
Mitgliedsbeitrdgen und Spenden und sich damit fi-
nanziell die Bundesebenen Selbststindigkeit erlau-
ben kdnnen. Der Aufbau der Parteien von unten nach
oben muss sich auch in der Zuteilung der Finanzmit-
tel widerspiegeln (dazu noch unten V. 1).

bb) Die Parteifreiheit ist im Hinblick auf den innerpar-
teilichen Willensbildungsprozess keine Freiheit zur
Willkiir, vielmehr muss die innerparteiliche Willens-
bildung nach Artikel 21 I 3 GG demokratischen
Grundsétzen geniigen. Wie gesehen, ist die innerpar-
teiliche Demokratie eine notwendige Voraussetzung
fiir die Erfilllung der Verfassungserwartungen an
eine Partei (oben zweiten Teil II. 1). Es ist zu erwi-
gen, ob Parteien, deren Binnenleben nicht demokra-
tisch verfasst ist, von der Parteienfinanzierung aus-
geschlossen werden kdonnen. Die Verwaltung des
Schleswig-Holsteinischen Landtags stand einmal
konkret vor dieser Frage. Wenn diese Zielrichtung
weiter verfolgt wird, so ist zundchst herauszuarbei-
ten, dass Artikel 21 12 GG dem nicht entgegensteht.
Notig ist aber jedenfalls eine gesetzliche Grundlage
flir eine Vorenthaltung von Finanzmitteln aus diesen
Griinden und ein geregeltes Verfahren, in dem der
undemokratische Charakter festgestellt werden
kann.

Ipsen, in: Sachs, GG, Artikel 21 Rn. 101; Streinz, in:
v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Artikel 21 Rn. 188.

e) Relative Obergrenze

Die vom Bundesverfassungsgericht prétorisch einge-
fiihrte relative Obergrenze ist auch in Zukunft aus den in
BVerfGE 85, 284 ff. genannten Griinden beizubehalten. Al-
lerdings sind Modifikationen bei der BezugsgroBe fiir die
Berechnung der relativen Obergrenze angezeigt. Die Ein-
nahmen aus eigenem Vermdgen zeugen schwerlich von ei-
ner Verwurzelung der Parteien in der Gesellschaft. Thre
Einstellung in die Berechnung der relativen Obergrenze ist
zu iiberpriifen. Gemaf der Zielsetzung dieses Zuweisungs-
faktors, die Resonanz einer Partei in der Bevolkerung wi-
derzuspiegeln, wire nur es konsequent, Einnahmen aus ei-
genem Vermogen hierzu nicht heranzuziehen.

Klein, Vorschldge zur Neuregelung des Rechts der Par-
teienfinanzierung, Gutachten, 1. Abschnitt V. 5.

Zwar erhoht dies den Fremdfinanzierungsdruck in den
Parteien und damit auch die Gefahr illegaler Praktiken.
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Auch sind die tatsdchlichen Effekte eher gering. Selbst bei
der eigenvermdgensstarken SPD ergeben sich hierdurch
keine finanziellen Konsequenzen; betroffen wire im
Jahre 2000 vor allem die Pro DM-Partei. Doch geht mit
der Herausnahme des Einnahmepostens nach § 24 II Nr. 4
PartG aus § 18 V' S. 1 PartG der Vorteil einher, mehr Hand-
lungsspielraum bei der Rechenschaftslegung von Vermo-
gen zu gewinnen. Denn die Beriicksichtigung von Ver-
mogenseinnahmen bei der relativen Obergrenze fiihrte zu
der Gefahr von Manipulationen und zur Saldierungs-
pflicht (§ 27 I PartG). Letztere ist zwar de lege lata zu be-
achten, aber rechtspolitisch in der bestehenden Form nur
begrenzt aufrechtzuerhalten (V1.7).

Auch sonstige Einnahmen i. S. d. § 24 II Nr. 7 PartG zeu-
gen nicht von einer Verankerung einer Partei in der Ge-
sellschaft und sind deshalb ebenfalls nicht zur Berech-
nung der relativen Obergrenze heranzuziehen.

Einnahmen aus Veranstaltungen, Vertrieb von Druck-
schriften und Verdffentlichungen und sonstiger mit Ein-
nahmen verbundener Tétigkeit. (§ 24 II Nr. 5 PartG) ist
dagegen die Tauglichkeit als Indikator fiir Zuspruch zu
Parteien nicht ohne weiteres abzusprechen; ihre Einstel-
lung in die relative Obergrenze damit gerechtfertigt. Pro-
blematisch ist insoweit nur eine hinreichende Abgrenz-
barkeit zu Einnahmen aus Vermogen.

Schlieflich sollte der Gesichtspunkt der Chancengleich-
heit in den MaBstében zur Berechnung des jeweiligen An-
spruchs auf Parteienfinanzierung durchgingig in Ansatz
gebracht werden. Wiahrend Spenden und Mitglieds-
beitrige in der steuerlichen Begiinstigung und im Rahmen
des Zuwendungsanteils (§ 18 III S. 1 Nr. 3 PartG) eine
Kappung erfahren, gilt Gleiches fiir die Berechnung der
relativen Obergrenze bisher nicht. Dies ist eingedenk des
Primérzwecks — der Sicherung der Staatsfreiheit und fi-
nanziellen Abhingigkeit der Parteien von den Biirgern —
durchaus konsequent, blendet jedoch die verfassungs-
rechtliche Sekundérverpflichtung der Chancengleichheit
aus. In Fortschreibung der bestehenden Grenzen sollte
deshalb die Beriicksichtigung von Spenden und Mit-
gliedsbeitrdgen bei der Bestimmung der relativen Ober-
grenze auf 6 000,00 DM begrenzt werden. Die hierfiir er-
forderlichen Angaben sind bereits bisher in Hinblick auf
den Rechenschaftsberichte enthalten.

f)  Absolute Obergrenze

Auch die absolute Obergrenze, also die summenmafige
Begrenzung der Staatsmittel, die fiir die Parteienfinanzie-
rung aufgewandt werden, hat sich bewihrt. Eine solche
durch Richterspruch zahlenméBig zu fixieren, ist nicht un-
problematisch.

So aber BVerfGE 85, 264 (290).

Grundsitzlich ist eine solche Detailfestlegung Sache des
parlamentarischen Gesetzgebers. Ausnahmsweise ist ein
Ubergriff der Verfassungsgerichtsbarkeit in dem Bereich
der Gesetzgebung hier aber verfassungsrechtlich hin-
nehmbar, und zwar aus zwei Griinden: Es handelt sich bei
der Vergabe von Mittel an die Parteien um eine so ge-
nannte ,,Entscheidung in eigener Sache®. Der ,,judicial ac-
tivism* ist ausnahmsweise wegen der Selbstbetroffenheit

der entscheidenden Parteien zu befiirworten zur Bekdmp-
fung der Gefahr, die landlaufig als ,,Selbstbedienung* be-
zeichnet wird. Hinzu tritt das allgemeine verfassungs-
rechtliche Gebot zur Sparsamkeit.

2. Einbeziehung des kommunalen Bereiches

Eine Novellierung des Parteiengesetzes sollte auch
beniitzt werden, um die kommunale Ebene in die staatli-
che Parteienfinanzierung mit einzubeziehen. Dafiir sind
mehrere Griinde anzufiihren. Verfassungsrechtlich spricht
vor allen Dingen die Gleichbehandlung von politischen
Vereinigungen, welche nur auf kommunaler Ebene antre-
ten, dafiir. Diese leiden bislang darunter, dass es in Kom-
munalwahlkdmpfen zu einer vertikalen Subventionierung
der kommunalen Ebene bei den politischen Parteien im
Rechtssinne kommt, wodurch diese iiber deutlich mehr
Mittel — und zwar aus staatlichen Quellen — verfiigen als
diejenigen Vereinigungen, die lediglich lokal agieren und
damit nach § 2 I 1 PartG nicht als Partei qualifiziert wer-
den. Diese Benachteiligung organisierter Politik, die sich
auf die kommunale Ebene beschrénkt, stellt zugleich auch
eine Beschrankung oder jedenfalls faktische Erschwernis
des Marktzutritts fiir neue Bewerber dar: Vor allem im 6rt-
lichen Bereich ist die Mdglichkeit fiir ,,Newcomer®, sich
zu organisieren und dem Wéhlerwillen zu présentieren,
sehr viel eher gegeben, als wenn der erste Schritt in einer
Landtagswahl geschehen muss. Um den Wettbewerb zwi-
schen den Parteien sowie zwischen Parteien und sonsti-
gen Formen organisierter politischer Einflussnahme zu
stirken, ist aber die Chancengleichheit fiir neue Wettbe-
werber moglichst weitgehend herzustellen. SchlieBlich
spricht auch die Verflechtung der kommunalen Politik mit
den iibergeordneten Ebenen fiir die Einbeziehung der
kommunalen Ebene in die staatliche Parteienfinanzie-
rung. Der rechtlich notwendige Ansatzpunkt hierfiir ist
der gesetzliche Begriff der politischen Partei. Dessen bis-
herige Engfithrung wird ganz tiberwiegend von der Lite-
ratur fiir verfassungswidrig gehalten, jedenfalls ist er
sachlich unangemessen.

Hesse, Einfithrung in das Verfassungsrecht, Rn. 168;
v. Miinch, in: ders./Kunig, GG, Artikel 21 Rn. 14; Ku-
nig, in: HStR 11, § 33 Rn. 52; PreuB, in: AK-GG, Arti-
kel 21 Rn. 27, 31; Ipsen, in: Sachs, GG, Artikel 21 Rn.
19 f.; Streinz, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Arti-
kel 21 Rn. 47 ff.

3. Details der Ausgestaltung

a) Mindestquorum an Wéhlerzuspruch

Einer Erhéhung des Teilhabequorums fiir die staatliche
Parteienfinanzierung von 0,5 % der fiir Listen abgegebe-
nen giiltigen Stimmen bei der letzten Europa- oder Bun-
destagswahl oder 1,0 % bei einer Landtagswahl (§ 18 IV
PartG) sind enge verfassungsrechtliche Grenzen gesetzt,
ist durch eine solche Voraussetzung doch stets rechtferti-
gungsbediirftig in die Chancengleichheit der Parteien ein-
gegriffen (I.1.b.). Teilweise wird beklagt, dass der parti-
elle Wahlerfolg in einem sehr kleinen Land wie Bremen
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ausreiche, um bundesweit in den Genuss des Zuwen-
dungsanteils nach § 18 III S.1 Nr. 3 PartG zu kommen.
Sieht man den Sinn des Mindestquorums aber in der Indi-
kation der Ernsthaftigkeit einer Partei, ihren Aufgaben
nach § 1 II PartG nachzukommen, ist eine Verschirfung
des Kriteriums nicht angezeigt. Den beiden verfassungs-
rechtlich legitimen Zwecken, ndmlich dem Gebot fiskali-
scher Sparsamkeit und der Zielsicherung staatlicher Par-
teienfinanzierung, ist nach der bestehenden Rechtslage
hinreichend Geniige getan. Insbesondere ist zu besorgen,
dass die Realisierung von Forderungen nach einem bun-
desweit zu berechnenden Stimmenanteil (etwa 0,1 % aller
Wahlberechtigten) sich zulasten von Regionalparteien
und zunichst lokal begrenzt erfolgreichen Neugriindun-
gen auswirkt. Die finanziellen Effekte solcher Restriktio-
nen sind zudem fiir den Staat relativ gering, sodass hier im
Zweifel fiir die Chancengleichheit zu optieren ist.

b) Ankniipfung am Waihlerstimmenanteil

Die bisherige Heranziehung des Waihlerstimmenanteils
einer Partei als eine Saule der Bemessungsgrundlage fiir
die staatliche Zuweisung von Finanzmitteln ist beizube-
halten. Die Alternative, eine unmittelbare ,,Finanz-
stimme* fiir die Biirger einzufiihren,

siche etwa Schiitte, Biirgernahe Parteienfinanzierung,
1993, passim,

sodass iiber die Mittelverteilung durch einen separaten
Willensakt entschieden werden konnte, ist im Ergebnis zu
verwerfen. Die direkteste und mit groter Ernsthaftigkeit
abgegebene PréferenzéuBerung der Biirger iiber die Par-
teien sind die Wahlentscheidungen.

Im Ergebnis nicht zu befiirworten ist die Abhingigkeit der
ausgeschiitteten Staatsmittel von der Wahlbeteiligung.
Eine niedrige Wahlbeteiligung ist kein sicheres Zeichen
fiir eine schlechte Leistung der Parteien und fiir politi-
schen Unmut der Biirger. Eine solche Passivitit und Ent-
haltung kann auch Zeichen politischer Zufriedenheit sein.
So erwiinscht eine hohe Wahlbeteiligung als Ausdruck de-
mokratischer Kultur ist, so sollten gleichwohl keine fi-
nanziellen Anreize fiir die Parteien gesetzt werden, in ei-
nen hektischen Aktionismus zu verfallen und durch
kiinstliche Emotionalisierung Konflikte anzufeuern, nur
damit die Wahlbeteiligung steigt.

¢) Staffelung der Staatsmittel nach der Zahl der errun-
genen Wihlerstimmen

Gegenwirtig sieht das Gesetz eine Staffelung der Vergiitung
der Wihlerstimmen vor. Nach § 18 IIT PartG werden die ers-
ten 5 Millionen Stimmen mit jeweils 1,30 DM vergiitet, die
dariiber hinausgehenden Stimmen mit nur 1,00 DM.

Die darin liegende Ungleichbehandlung der Parteien ist
im Grundsatz verfassungsrechtlich gerechtfertigt. Wenn
damit Parteien mit geringerem Wahlerzuspruch fiir ihre
Stimmen im Durchschnitt mehr staatliche Mittel als er-
folgreiche Parteien erhalten, so hat diese Degression des
finanziellen Werts von Wihlerstimmen ihre Berechtigung
wegen des Gesichtspunktes der Offenhaltung der partei-
politischen Konkurrenz (sieche oben I.1.b).

Morlok, in: Dreier, GG, Artikel 21 Rn. 87 f.; Streinz, in:
v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Artikel 21 Rn. 190.

Der Gesetzgeber hat einen — durch das Gebot der Gleich-
behandlung begrenzten — Spielraum fiir solche MaBnah-
men zum Schutz der Offenheit des Wettbewerbs. Diese
Idee einer Basisleistung fiir die Parteien kommt auch in
§ 511 bis 3 PartG zum Ausdruck. Zugleich ist die Modi-
fizierung der strikten Gleichbehandlung auch ein Mittel,
um den beiden Bezugspunkten des Parteienrechts gerecht
zu werden, ndmlich einerseits den Parteien als Organisa-
tionen und andererseits den Biirgern, die sich fiir eine Par-
tei engagieren oder sie wahlen. In erster Hinsicht gilt
»Partei ist gleich Partei”, in zweiter Hinsicht sind alle
Waihlerstimmen strikt gleich zu behandeln. Die Kombi-
nation beider Perspektiven erlaubt in gewissem Malle
eine Modifizierung der strikten und ausschlielichen An-
kniipfung an die absoluten Wéhlerstimmen.

Allerdings liegt die bislang bestehende Grenze der Be-
vorzugung mit 5 Millionen Stimmen viel zu hoch. Im Er-
gebnis bedeutet dies, dass auch die groBen Parteien, die
eine solche Sonderférderung nicht brauchen und sie im
Hinblick auf ihre GroBenvorteile auch nicht verdienen, in
den Genuss einer erhdhten Vergiitung von Wéhlerstim-
men kommen. Die systematisch beste Losung wire, die
iiberproportionale Vergiitung abhingig von der jeweiligen
GroBe des konkreten Wahlerfolges zu bestimmen und auf
eine erhohte Sockelvergiitung ganz zu verzichten. So ist
daran zu denken, dass bis zu einem bestimmten Prozent-
satz von Wihlerstimmen ein sukzessive abfallend erhoh-
ter Vergiitungssatz gezahlt wird, wobei dieser Prozentsatz
bei jeder Wahl separat anzulegen ist. Dabei ist natiirlich
der widersinnige Effekt zu vermeiden, dass entlang der
Grenzwerte ein Mehr an Stimmen sich nicht in ein Weni-
ger an Staatsfinanzierung niederschldgt. Zwar bedeutet
dieses Abfallen des Wertes pro Stimme und das Abheben
auf den prozentualen Erfolg in der jeweiligen Wahl eine
Komplikation, die das Parteienrecht an dieser Stelle
schwieriger macht. Da die Vergabe der staatlichen Mittel
aber nicht von den Parteien und ihren Mitgliedern selbst
betrieben werden muss, sondern von der professionali-
sierten Verwaltung, tritt der Gesichtspunkt der moglichs-
ten Einfachheit der Regelung hier zuriick hinter die sach-
liche Geratenheit.

d) Kiriterien fiir die staatliche Mittelzuteilung

aa) Was den so genannten Zuwendungsanteil der Staats-
finanzierung (§ 18 I1I 1 Nr. 3 PartG) fiir das Beitrags-
und Spendenaufkommen anlangt, so ist die Ober-
grenze von 6 000,00 DM pro Jahr richtig und beizu-
behalten. Allerdings ist das Verhéltnis der Spenden-
verglitung zur Wihlerstimmenvergiitung in seiner
Relation zu iiberdenken. Eine relative Besserstellung
der Wahlerstimmen zulasten der finanziellen
Beitrdge erscheint iiberlegenswert. Denn wahrend
Wihlerstimmen ein ausgezeichnetes Kriterium fiir
die Bestimmung des Zuspruchs einer Partei in der
Bevolkerung darstellen, gilt dies fiir Zuwendungen
nur in einem eingeschrinkten Mafle. Mitglieds-
beitrdge und Spenden konnen als besondere Form
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des politischen Engagements zwar grundsétzlich fiir
die Zwecke der staatlichen Mittelzuweisung in Kor-
relation zur gesellschaftlichen Verwurzelung opera-
tionalisiert werden. Doch ist daran zu denken, ob
nicht eine Gegenkontrolle anhand des Wahlerstim-
menanteils die Zielgenauigkeit der Mittelvergabe
erhoht, also dieser eine Art interne relative Ober-
grenze bildet. Der Zuwendungsanteil wire demnach
auf die Hohe des Wihlerstimmenanteils zu begrenzen.

bb) Nach § 27 III PartG konnen Leistungen der Partei-
mitglieder im Rechenschaftsbericht unberiicksich-
tigt bleiben, sie konnen aber auch als Einnahmen im
Rechenschaftsbericht aufgefiihrt werden (insofern
besteht ein Widerspruch zu § 26 IV PartG). Tatsich-
lich wird dies in nicht geringem Mal3e, jedenfalls bei
kleineren Parteien, getan. Dies hat einen wichtigen
Grund darin, dass auf diese Weise der Anteil der
,,selbst erwirtschafteten Einnahmen® im Sinne von
§ 18 Vi. V.m. § 24 II Nr. 1 bis 5 und 7 PartG ver-
grofert und damit die relative Obergrenze fiir die je-
weilige Partei angehoben wird. Nach einem (freilich
unsystematisch erhobenen) Anschein diirfte hier in
der Praxis in nicht geringem Umfang Missbrauch in-
sofern getrieben werden, als tatséchlich nicht geleis-
tete Unterstiitzungsarbeiten fiir die Partei in An-
schlag gebracht oder tatsdchlich geleistete Dienste
viel zu hoch angesetzt werden.

Bei der dringend angeratenen Vereinheitlichung der Re-
gelungen nach § 27 I PartG und § 26 IV PartG sind zwei
Gesichtspunkte zu beriicksichtigen: Einerseits sollte die
Unentgeltlichkeit der Mitgliederleistungen die Regel
sein. Andererseits kann auch die Anrechenbarkeit dieser
Leistungen einer weiteren Kommerzialisierung der Par-
teien entgegenwirken. Eigenleistungen sind {iberaus be-
grilBenswert und sollten dem Grundsatz nach nicht
schlechter behandelt werden als finanzielle Zuwendungen
an eine Partei. Eine gewisse Formalisierung des Anerken-
nungsverfahrens konnte als Abhilfe gegen Missbrauch
dienen, machte aber die alltdgliche Parteiarbeit schwieri-
ger. Zudem wire daran zu denken, erst Eigenleistung von
einer bestimmten GrofBe an als im Rechenschaftsbericht
buchungsfihige Leistungen anzuerkennen. Als Unter-
grenze kénnen 1000,00 DM pro Mitglied und Jahr gelten.
Setzte man diese Grenze zu tief an, ist dem Missbrauch
mit Eigenquittungen Tiir und Tor gedffnet. Angesichts
dessen, dass das Problem bislang wohl keine gravieren-
den Dimensionen angenommen hat, ist aber keine drin-
gende Notwendigkeit ersichtlich, hier einzuschreiten. Im
Ubrigen mag man eine solche Praxis auch als heimlichen
— durchaus zu rechtfertigenden — Startvorteil fiir kleine
Parteien ansehen.

Il. Einnahmen aus eigenem Recht

Einnahmen aus eigenem Recht sind solche, iiber deren
Entstehen und Aufkommen die Parteien groBere Sicher-
heit haben, weil sie Rechtstitel auf diese Einnahmen be-
sitzen. Diese Einnahmen schaffen den Vorteil groferer
Planbarkeit.

1. Beitrage

Mitgliedsbeitrége sind die ,,natiirliche* Quelle von Partei-
finanzen und werfen kaum Probleme auf, allenfalls bei
der Berechnung der Sach- und Dienstleistungen.

Aus Griinden der Konsequenz und der Gleichbehandlung
mit Parteispenden ist zu liberlegen, ob nicht eine Publika-
tionspflicht fiir Mitgliedsbeitrége tiber 20 000,00 DM ein-
zufiihren ist. Ein GroBverdiener, der eine GroBspende
macht, wird namentlich im Rechenschaftsbericht er-
wihnt. Ein GroBverdiener, der ehrlich gemaf seinem Ein-
kommen Mitgliedsbeitrdge in entsprechender Hohe be-
zahlt, wire eigentlich auch namhaft zu machen. Freilich
entfillt der Publikationszweck der Aufdeckung externer
Einflisse auf eine Partei durch Finanztransfers. Auch
diirfte sich die praktische Relevanz der Fragestellung in
Grenzen halten.

2. Vermogen

a) Begrenzungen zulédssigen Parteivermogens?

Der freie Aufbau und die freie Verwendung von parteiei-
genem Vermogen ist geschiitzt durch die Parteienfreiheit
des Artikel 21 I GG. Eigenes Vermdgen bildet das finan-
zielle Substrat freier parteipolitischer Betéitigung. Des-
halb sind jedwede Eingriffe in die freie Vermdgensver-
waltung  verfassungsrechtlich begriindungsbediirftig.
Dabei finden Publikationspflichten iiber das Vermdgen
ihre Grundlage in Artikel 21 T 4 GG selbst; dariiber hi-
nausgehende Limitierungen sind genau darauf hin zu un-
tersuchen, ob sie einen legitimen Zweck verfolgen, kein
milderes Mittel zur Verfiigung steht und das Gebot der
Angemessenheit gewahrt ist. Ein umfassendes Verbot
partiell gewinnorientierter Tatigkeiten diirfte diesen An-
forderungen kaum geniigen, wenn die Einnahmen der
Parteiarbeit zugute kommen. Dabei ist auch zu bedenken,
dass eigenes Vermogen den finanziellen Druck steter
Fremdeinnahmen und dadurch die Gefahr einer illegalen
Einnahmenpraxis mildert. Eigenwirtschaftliches Engage-
ment kann Parteien von Verfassungs wegen deshalb
schwerlich untersagt werden. Insbesondere wird es
schwer fallen, eine gesetzliche Begrenzung zuldssigen
entgeltlichen Engagements auf parteispezifische Tétig-
keiten im Lichte des Artikel 21 GG zu halten. Zum einen
steht auch hier die VerhdltnisméaBigkeit infrage, zum ande-
ren bemisst sich die Unterscheidung von parteinahen und
parteifernen Aktivititen wesentlich am Selbstverstidndnis
der jeweiligen Organisation. Deshalb kommen Beschrén-
kungen im Aufbau von und der Verfiigung iiber Parteiver-
mogen nur ausnahmsweise dann in Betracht, wenn das von
der Verfassung vorgesehene Korrektiv der Kontrolle durch
Publizitét nicht mehr hinreicht.

b) Rechenschaftspflichten

Fiir die Publikationspflichten zum Vermogen der Parteien
lassen sich mehrere Zwecke benennen. Diese lassen sich
gliedern in eine Ergédnzungsfunktion, eine Spezifizie-
rungsfunktion und eine Kontrollfunktion fiir sensible Ver-
mogensfelder.
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aa) Die Kontrolle von Parteien auf Abhédngigkeiten, die
aus finanzieller Unterstiitzung durch externe Geld-
geber resultieren, tritt bei eigenem Vermogen
zurilick. Andererseits ist die Offenlegung des Vermo-
gens eine notwendige Ergidnzung zur Publizitdt der
Einnahmen, weil erst die liickenlose Erfassung von
Einnahmen, Vermodgen und Ausgaben eine hinldng-
liche Transparenz der Parteifinanzen erlaubt. Miiss-
ten Vermogensbestande nicht offen gelegt werden,
wire die Moglichkeit, Einnahmen zu verschleiern
und als Vermogen ,,zur Seite zu schaffen®, sehr viel
eher gegeben. Insofern handelt es sich also bei der
Publikationspflicht von Vermdgensbestinden um
eine sekundére Begriindung fiir die Transparenz der
Vermogensverhéltnisse.

bb) Ein weiterer Grund, der fiir die Offenlegung von Ver-
mogen der Parteien spricht, liegt darin, besondere
Arten von Vermdgen und besondere Verwendungen
des Vermogens oOffentlich zu machen und damit 6f-
fentlicher Kontrolle zu unterstellen. Unternehmeri-
sche Tétigkeiten von Parteien kdnnen politische In-
teressen jenseits der Willensbildung durch die
Mitglieder entstehen lassen. Im &uflersten Fall
konnte die Erfiillung der verfassungsrechtlichen
Funktionen einer Partei nicht nur durch die finanzi-
elle Abhingigkeit von Dritten in Frage gestellt wer-
den, sondern auch durch aus eigener Unternehmer-
schaft resultierenden Sonderinteressen. Insoweit gilt
wie bei Spenden das Erfordernis einer Kontrolle
durch die Offentlichkeit, die dem Wihler Reaktions-
spielrdume eroffnet.

cc) SchlieBlich ermoglicht die Offenlegung des eigenen
Vermogens die Kontrolle besonders sensibler Sekto-
ren.

Vermogen, das im Bereich der Massenmedien investiert
ist, kann zu Funktionseinschrinkungen der kritischen
Rolle der Medien gegeniiber der Politik der eigenen Par-
tei fithren. Dies ist ein sensibler Punkt, der, wenn man ins
Ausland schaut (Musterbeispiel Berlusconi in Italien),
eine erhebliche Dimension annehmen kann. Allerdings ist
dies in der Dimension der Konzentrationsgefahren sach-
lich eine Frage des Medienrechts und des Kartellrechts,
nicht des Parteienrechts. Dies gilt grundsétzlich auch fiir
die Offenlegung der Eigentumsverhéltnisse der Anbieter
eines Printproduktes fiir den Leser, um Gefahren fiir die
»objektive® Berichterstattung erkenntlich zu machen.
Dieses Leserinteresse besteht nicht nur bei Parteien als
Teilhabern an Medienunternehmen. Zugleich ist zu be-
denken, dass die mediale Prédsentation ihrer Arbeit und
Anliegen ein klassisches Feld der Parteiarbeit darstellt.
Vor dem Hintergrund historischer Erfahrungen (Sozialde-
mokratie) ist dabei auch zu beachten, dass der Aufbau par-
teieigener Medien eine Reaktion von politischen Parteien
sein kann, die in der etablierten Medienlandschaft keine
hinreichende Resonanz finden oder zu finden glauben.

Die Besonderheiten von Parteien als Medienunternehmer
diirften dadurch angemessen zu beriicksichtigen sein,

dass man sich die Logik der Rechenschaftspflicht nach
Artikel 21 I 4 GG nutzbar macht: Kontrolle durch Publi-
zitdt. Deshalb ist an besonders detaillierten Rechen-
schaftspflichten iiber Medienbeteiligungen zu denken, die
Holdingstrukturen etc. transparent machen. Weiter ge-
hende Restriktionen sind nicht angezeigt und kaum zu
rechtfertigen.

Kontrolle durch Publizitét greift auch bei Angeboten von
wirtschaftlichen Leistungen, deren Nachfrage von politi-
schen Gremien abhéngt, durch Unternechmen, die einer
Partei gehoren. Zu denken ist etwa an Computersoftware
fir kommunale Verwaltungen. Hier kann eine miss-
brauchliche Verwendung offentlicher Gelder insofern
nahe liegen, als unter den auf dem Markt konkurrierenden
Angeboten diejenigen von derjenigen Partei ausgesucht
werden, denen die politische Spitze der Gemeinde nahe
steht. Eine solche Konstellation begriindet also die Gefahr
verdeckter Parteienunterstiitzung aus staatlichen Kassen.
Solche ,,politiknahen Leistungen sind freilich kaum oder
gar nicht abzugrenzen von anderen Leistungen; der Ein-
kauf von Biiromaterial oder von Heizol macht dies deut-
lich. Das Problem ist deshalb primér systematisch an an-
derer Stelle zu l6sen, ndmlich dem Vergaberecht. Die
strenge Fassung des deutschen Vergaberechts in Umset-
zung des europdischen Rechts sollte hier gentigen. Dabei
kann das parteirechtliche Gebot der Publizitit von partei-
eigenem Vermogen eine flankierende Kontrollfunktion
erfiillen, indem Kontrollbehérden, Konkurrenten und Me-
dien die Eigentumsverhédltnisse und dadurch mogliche
Sonderinteressen parteipolitisch zu verortender Vertreter
entschliisseln konnen. Deshalb ist auch insoweit eine hin-
reichende Detailschédrfe der Rechenschaft einer Partei
iiber entsprechende Vermdgensposten anzustreben.

lll. Spenden

1. Zulassigkeit

Parteispenden haben in der Offentlichkeit einen negativen
Beiklang bekommen — v6llig zu Unrecht. Spenden an Par-
teien sind in einer parlamentarischen Demokratie eine er-
wiinschte Form des politischen Engagements; die Spen-
denabhéngigkeit von Parteien ist ein Instrument der
Gewihrleistung der Sensibilitdt der Parteien fiir gesell-
schaftliche Bediirfnisse. Individualrechtlich betrachtet
gibt es ein subjektives Recht des Einzelnen auf Partei-
spenden als eine Form der politische Betatigung. Auch der
Partei als Organisation steht ein Recht auf Werbung und
Annahme von Spenden zu als eine Form der Parteitétig-
keit. Subsistenzsicherung ist Teil der geschiitzten Partei-
aktivitdten.

2. Definition

Die bestehende gesetzliche Definition (§ 27 I 2 PartG)
geniigt und wirft wenig rechtspolitische Probleme auf.

Allenfalls in einigen Punkten sind Klarstellungen mog-
lich und niitzlich:
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— Auch Zuwendungen von Todes wegen sind unter den

Spendenbegriff zu subsumieren. Dies ist eigentlich
eine Selbstverstindlichkeit angesichts des Wortlautes
der Vorschrift und ihres Sinnes: mdgliche Abhéngig-
keiten von Geldgebern transparent zu machen. Die
mogliche Abhangigkeit durch versprochene Zuwen-
dungen von Todes wegen ist zu Lebzeiten des Spenders
sogar eine noch groBere als bei Spenden, die sofort
getétigt werden, weil das Verméchtnis widerrufen wer-
den kann.

Darlehen sind als Spenden auszuweisen, wenn sie un-
terhalb des Marktzinses zu verzinsen sind (Zinsvorteil
als Spende). Der marktiibliche Zinssatz fiir Darlehen
kann gesetzlich festgelegt werden, etwa als Diskont-
satz plus 2 %. Eine Kontrolle erfolgt iiber eine geson-
derte Berichtspflicht fiir Darlehen (VI.3).

Hinsichtlich der Frage, wann eine Spende in den
Rechtskreis der Partei geraten und damit erst zur
Spende geworden ist, kann auf die allgemeinen recht-
lichen Bestimmungen verwiesen werden. Eine Spende
liegt nur dann vor, wenn ein dazu legitimierter Repré-
sentant der Partei die Mittel auf eine Weise entgegen-
genommen hat, dass der Spender davon ausgehen
kann, er habe an die Partei geleistet und diese habe die
Mittel auch bekommen. Es gelten die Grundsitze der
Vollmacht, der Duldungsvollmacht und der Anscheins-
vollmacht, maBgeblich ist also der objektivierte Emp-
fangerhorizont des Leistenden. Durchgreifende Be-
denken bestehen gegen Vorschlige, die Annahme einer
Barspende seitens einer Partei erst mit Verbuchung auf
ein parteieigenes Konto anzunehmen.

So Klein, Vorschldge zur Neuregelung des Rechts der
Parteienfinanzierung, Gutachten, 2. Abschnitt, V. (§ 30
IIT Gesetzentwurf).

Damit wére die Existenz von ,,schwarzen Kassen® par-
teirechtlich wegdefiniert, ein den Verfassungsvorgaben
zur Rechenschaftspflicht ungeniigender Regelungsan-
satz.

Das Vorliegen einer Spende steht auch in Frage bei ei-
ner sog. ,,Parallelaktion®, also einer Aktivitit, die ob-
jektiv einer Partei niitzlich ist, aber von einem anderen
Akteur als der Partei selbst vorgenommen wird, z. B.
Wahlkampfaktivitidten zugunsten einer Partei durch ei-
nen aullenstehenden Dritten oder gar einem Verband.

Ausgangspunkt der rechtlichen Beurteilung ist, dass
diese Dritten die politische Betéitigungsfreiheit ge-
nieflen, solche Aktivitdten deshalb nicht ohne weiteres
der Partei zuzurechnen sind und damit keine Partei-
spende begriinden. Eine Parteispende setzt die Zure-
chenbarkeit dieser Leistungen zur Partei voraus. Der
objektive Nutzen allein geniigt nicht; eine Partei
braucht sich keine Bereicherung aufdrangen zu lassen.
Eine Parteispende wird aus solchen Leistungen erst
dann, wenn die Partei, die objektiv begiinstigt wird,
maBgebliche Verfiigungsmacht iiber den ihr zugewen-
deten Vorteil erlangt, wenn sie also iiber den Einsatz
der Mittel disponieren kann.

3.
a)

Morlok, NJW 2000, 761 (764).

Die Dispositionsmoglichkeit ist also das maBgebende
Kriterium, wobei die zeitliche Platzierung der Akti-
vitaten und ihre Einfliigung in eine tibergreifende Wer-
bekampagne Indizien liefert. Dies mag in der Praxis
teilweise zu Beweisschwierigkeiten fiihren, ist aber die
verfassungsrechtlich einzig machbare Regelung sol-
cher Aktionen. Die Zuordnung jeder einer Partei niitzli-
chen Kampagne als Spende wiirde einerseits die Partei-
enfreiheit empfindlich beriihren und der Partei eine
kaum einzuldsende Beobachtungs- und Berichtspflicht
iiber auBlerparteiliche Aktivitdten auferlegen, anderer-
seits ebenfalls zu schwerwiegenden Abgrenzungs-
fragen fithren. Ab welcher inhaltlichen Néhe wéren po-
litische Kampagnen des DIHT, des BDI, der Gewerk-
schaften, der Kirchen als Spende zu bewerten? Eine
ausdriickliche Werbung fiir eine Partei erfolgte in kei-
ner der einschldgigen und viel diskutierten Beispiele.

Fiir dieses Kriterium aber Klein, a. a. O., 2. Abschnitt, II.

Zudem ist dem Zweck der Rechenschaftspflicht, Kon-
trollmoglichkeiten durch Publizitdt zu gewihrleisten,
gerade bei 6ffentlichen Kampagnen von Dritten in ei-
nem gewissen Umfang schon durch die MaBnahme
selbst Gentige getan, will sie doch bei Ausweis des Ur-
sprungs der Aktivititen gezielt Aufmerksamkeit erzeu-
gen.

Person des Spenders

Verbotene Spenden nach bisherigem Recht

Hinsichtlich der bestehenden Verbote, Parteispenden be-
stimmter Herkunft anzunehmen, ist das PartG nicht ver-
besserungsbediirftig.

aa) Bei Mitteln der Fraktionen oder der parteinahen Stif-

bb)

tungen ist auf einer formalen Auslegung und Hand-
habung dieser Normen zu bestehen.

Morlok, NJW 2000, 761 (764); Miiller/Albrecht,
DVBI. 2000, 1315 (1320 ff.).

Eine Klarstellung ist hilfreich, wonach iiberhaupt Fi-
nanztransfers von diesen verponten Quellen zu den
Parteien zu unterbleiben haben: weil die darin lie-
genden Verschleierungsmoglichkeiten von vornhe-
rein vermieden werden sollen, soll eben die aufwen-
dige Kldrung, welchen materiellen Ursprungs
bestimmte Finanzmittel sind, nicht nétig sein. Die
strikte Durchhaltung des Spendenannahmeverbots in
dieser Hinsicht flankiert die Offenlegungspflichten
und die Annahmenverbote.

Anonyme Spenden sind auch nach bisherigem Recht
untersagt.

Morlok, NJW 2000, 761 (764).

Adressaten des notwendigen Wissens sind die Of-
fentlichkeit (Rechenschaftsbericht) und die zustdn-
digen Parteigremien. Es geniigt nicht, wenn der un-
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cc)

b)

mittelbare Empfinger der Spende die Person des
Spenders kennt.

Ausnahmen vom Anonymitétsverbot sind nicht zu
machen. Der tatsichlich vorgekommene Fall, dass
eine Partei auf der Anonymitét eines Spenders be-
steht, weil dieser bei Bekanntwerden seines Namens
Anschldge auf Leib und Leben befiirchtet, gibt zu
keiner anderen Beurteilung Anlass. Jeder Biirger hat
die Moglichkeit, im Hinblick auf eine aus einer
Spende ihm erwachsende (mutmaBliche) Gefahr, auf
eine Spende génzlich zu verzichten.

Bestechungsspenden

Der Tatbestand der verbotenen Bestechungsspende
nach § 25 I Nr. 6 PartG erscheint zu eng gefasst, ins-
besondere, wenn er der Verhinderung von Korrup-
tion vorgibt. So erfasst der Tatbestand nicht die
nachtrigliche ,,Entlohnung® politischer und wirt-
schaftlicher Gefilligkeiten durch die Parteien. Der
ohnehin problematische Nachweis korrupten Han-
delns im Zusammenhang mit Parteispenden wird
durch diese unnétig enge Fassung noch erschwert.
Daher sollten in Zukunft auch solche Spenden erfasst
werden, die wegen eines bereits gewéhrten Vorteils
getdtigt werden bzw. vor der Gewéhrung des Vorteils
versprochen werden. Zwar lieBe sich eine solche
Auslegung interpretatorisch bereits jetzt gewinnen,
aus Klarstellungsgriinden ist die Erweiterung des
Tatbestandes jedoch angezeigt.

Spenden von juristischen Personen

Das ofter diskutierte Problem der Zuldssigkeit von Spen-
den juristischer Personen an politische Parteien ist in vier
Hinsichten zu beleuchten:

aa)

Die dogmatische Stringenz legt ein Verbot samitli-
cher Spenden juristischer Personen an Parteien nahe.
Parteispenden sind Ausdruck der politischen Selbst-
bestimmung der Biirger, sozusagen ein Aquivalent
zum personlichen Einsatz in einer Partei durch For-
men aktiver Mitarbeit. Parteien sind aber in doppel-
ter Hinsicht auf das Spektrum natiirlicher Personen
hin ausgerichtet und dadurch auch in Organisation
und Aktivitdt begrenzt: Zum einen ist ihre wesentli-
che und die Partei iiberhaupt erst konstituierende
Funktion die Teilnahme an Wahlen (§ 2 I 1 PartG) —
und wahlberechtigt sind nur natiirliche Personen;
zum anderen sind Parteien Zusammenschliisse von
ebendiesen wahlberechtigten Biirgern des Landes
(§ 2 12 PartG). Teilnahme an Wahlen und Mitglied-
schaft in Parteien sind zwei miteinander verzahnte
Wege der politischen Teilhabe, die bewusst juristi-
schen Personen verschlossen ist. Die Moglichkeit
der finanziellen Unterstiitzung von Parteien er6ffnet
nun juristischen Personen ,,durch die Hintertiir* die
gezielte Beeinflussung der innerparteilichen und in-
terparteilichen Willensbildung.

Gegen die Zuldssigkeit von Spenden juristischer Per-
sonen an Parteien spricht auch die Chancengleich-
heit der Biirger bei der parteipolitischen Betétigung,

bb)

cc)

hier in Gestalt von Parteispenden: Diejenigen Biir-
ger, die liber die Finanzmittel juristischer Personen
verfiigen, konnen ihre politischen Priferenzen mehr-
fach zum Ausdruck bringen, sie konnen einmal als
Privatperson spenden und zum anderen als Verfii-
gungsberechtigte tiber die Mittel juristischer Perso-
nen. Zwar wird zu Recht die Spende einer juristi-
schen Person nicht mehr steuerlich gefordert,

BVerfGE 85, 264 (315 ff.),

die gesellschaftlich bestehende Ungleichheit wird
also von Staats wegen nicht noch verstérkt; immer-
hin wird aber mit der Zuléssigkeit von Unternech-
mensspenden den Verfiigungsberechtigten die Mog-
lichkeit gegeben, fremde Gelder nach eigenen
Priferenzen fiir Parteien einzusetzen, und dies sogar
ohne dafiir mit ihrem eigenen Namen in der Offent-
lichkeit erscheinen zu miissen. Neben dem Aspekt
der Chancengleichheit ist also auch die Transparenz
ein Gesichtspunkt, der gegen die Zuldssigkeit von
Spenden juristischer Personen spricht.

Um diesen Gesichtspunkten gerecht zu werden,
kommen mehrere Wege in Betracht.

Zum einen konnen Spenden juristischer Personen
verboten werden, hier bietet sich eine Vorschrift im
Parteiengesetz an.

Zum anderen kann das Problem dadurch bearbeitet
werden, dass die Entscheidungs- und Kontrollme-
chanismen in den juristischen Personen gestarkt und
intensiviert werden, um die Fahigkeit zur Mehrfach-
spende zu erschweren und die Entscheidung stérker
in die Hande der ,,Basis“ der jeweiligen Organisatio-
nen, welche Parteispenden leisten, zuriickzuverla-
gern. Man konnte also fiir Parteispenden Sondervor-
schriften in entsprechenden Fachgesetzen, etwa dem
Aktiengesetz vorsehen, damit die verfiigungsberech-
tigten Manager diese Entscheidungen vor den An-
teilseignern zu rechtfertigen haben und in Antizipa-
tion von deren Reaktion handeln. Gleiches gilt auch
flir andere Arten von Organisationen, etwa fiir Ver-
biande vom Typ der Gewerkschaften. Weiter ist, um
diese internen Kontrollmoglichkeiten zu aktivieren,
an eine besondere, zeitnahe Publikation von Spen-
den juristischer Personen vor der Publikation des Re-
chenschaftsberichts zu denken. Dieser kommt regel-
miBig spiter an die Offentlichkeit als die
Kontrollgremien der juristischen Personen tagen.
Wenn im Rechenschaftsbericht einer Partei steht,
dass ein bestimmtes Unternehmen eine Parteispende
geleistet hat, ist die Hauptversammlung langst Ver-
gangenheit. Zu erwégen ist also eine besondere Pu-
blikationspflicht, jedenfalls gegeniiber den Kontroll-
berechtigten in der juristischen Person, die so
rechtzeitig erfolgt, dass auf den internen Sitzungen
Rede und Antwort gestanden werden muss.

Freilich sind auch gegenldufige Gesichtspunkte zu
berticksichtigen: Es gibt, wie oben benannt
wirkméchtige Motive fiir Parteispenden, sowohl
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aufseiten der spendenden juristischen Personen als
auch auf Seiten der Parteien, solche Spenden auch
anzunehmen. Werden die legalen Moglichkeiten,
Parteispenden zu leisten, zu sehr reduziert, entsteht
ein Druck in die Illegalitdt. Um es bildhaft auszu-
driicken: Werden die zulédssigen Tore fiir Parteispen-
den zu klein gemacht, werden illegale Nebentiiren
erdffnet werden. Um eine solche ,kriminogene*
Wirkung des Gesetzes zu vermeiden, ist es entgegen
den namhaft gemachten Griinden eine ernstliche
Option, Spenden juristischer Personen weiterhin zu-
zulassen. Auch ist zu sehen, dass ein Verbot von
Spenden juristischer Personen dazu fiihren kann,
dass Strohménner eingesetzt werden, mit dem Er-
gebnis, dass die Offentlichkeit letztlich um so weni-
ger weil}, wer hinter bestimmten Parteispenden steht.
Ein Herr Meier oder eine Frau Miiller im Rechen-
schaftsbericht der Parteien ist weniger aussagekraf-
tig als etwa die bekannte X-AG.

dd) Es gibt also gute Griinde sowohl fiir wie gegen ein
grundsitzliches Verbot von Spenden juristischer Per-
sonen an Parteien. Ein Mittelweg konnte darin be-
stehen, moderate Begrenzungen einzuzeichnen und
andererseits die Kontrollmacht der Offentlichkeit zu
erhohen. Dann wiren Parteispenden seitens juristi-
scher Personen auf 100 000,00 DM pro Jahr zu be-
grenzen. Eine solche Obergrenze wiirde einerseits
die Chancengleichheit der Biirger stiarken, anderer-
seits die politische Abhangigkeit der Parteien von ei-
nem Geber (oder einer bestimmten kleinen Zahl von
Gebern) begrenzen.

Ergénzt werden sollte eine solche Obergrenze um die
skizzierten organisationsinternen Publikationspflich-
ten von Parteispenden fiir die Organe der spendenden
juristischen Personen, um sie der Kontrolle durch die
Teiloffentlichkeit der Eigentiimer zu unterwerfen.

¢) Verbot von Spenden seitens 6ffentlicher Unternehmen

Eine ausdriickliche Verbotsnorm empfiehlt sich fiir 6f-
fentliche Unternehmen. Dafiir gibt es zwei Griinde: Die
staatliche Obergrenze der Parteienfinanzierung soll nicht
in Gestalt von Spenden aus Mitteln umgangen werden, die
letztlich dem Staat zur Verfligung stehen; zum anderen ist
zu sehen, dass die politische Chancengleichheit gefihrdet
ist durch Spenden seitens 6ffentlicher Unternehmen, weil
diese Unternehmen von der jeweiligen politischen Mehr-
heit gesteuert, zumindest kontrolliert werden und damit
die Parteien der Opposition benachteiligt zu werden dro-
hen. Ein solcher Verdacht ist angesichts der Vorfille, die
in jiingerer Zeit bekannt geworden sind, offensichtlich
nicht vollig aus der Luft gegriffen.

Ein Verbot von Parteispenden seitens juristischer Personen,
an denen die 6ffentliche Hand eine wesentliche Beteiligung
hat, ist verfassungsrechtlich moglich angesichts der fehlen-
den Grundrechtstrigerschaft dieser Unternehmen,

hierzu Dreier, in: ders., GG, Artikel 19 III Rdnr. 38 ff.
m.w.N.,

sowie der Griinde, die auch die absolute Obergrenze stiit-
zen (oben I.1.e). Die Grenze der wesentlichen Beteiligung

eines Tragers offentlicher Gewalt an einem Unternehmen,
die dieses zu einem ,06ffentlichen Unternehmen® im
parteifinanzrechtlichen Sinne macht, ist bei 20 % Kapi-
talbeteiligung der 6ffentlichen Hand zu ziehen.

4. Zulassige Spendenhohe bei natiirlichen
Personen

Aus Griinden der Chancengleichheit ist auch bei Spenden
natiirlicher Personen eine Obergrenze von 100 000,00 DM
eine sinnvolle Maflnahme. Derjenige, der iiber wenig Fi-
nanzmittel verfiigt, kann durch eigene Arbeitsleistung
keineswegs mehr als eine solche Summe zugunsten seiner
Partei erwirtschaften. Im Sinne der Einfachheit ist an eine
einheitliche Obergrenze fiir Spenden bei natiirlichen und
juristischen Personen zu denken.

5. Barspenden

Um die Moglichkeiten zu verringern, die Buchfithrungs-
pflichten und die Rechenschaftslegungspflichten zu um-
gehen, miissen Barspenden an eine Partei von einer ge-
wissen HOhe an verboten und die Spender wie die
annehmende Partei auf den Weg des bargeldlosen Zah-
lungsverkehrs verwiesen werden. Dies hat den groflen
Vorzug, dass Zahlungsvorgénge dann notwendigerweise
aktenkundig werden, und zwar sowohl bei der Partei als
auch beim Spender und nicht zuletzt auch bei der dazwi-
schen geschalteten ,,neutralen Instanz® in Gestalt des aus-
fithrenden Kreditinstituts. Die spontane Spende ist nach
wie vor moglich, die Ausstellung von Verrechnungs-
schecks gilt als bargeldlos.

Hinsichtlich der Hoéhe, von der an Barspenden verboten
sein sollen, bietet sich eine Grenze von 1000,00 DM an.
Lebenspraktisch werden groflere Geschéfte zunehmend
selten in bar abgewickelt, jedenfalls, wenn keine illegalen
Nebenabsichten damit verbunden sind. Dem typischen
spontanen Griff in die eigene Brieftasche auf einer Partei-
veranstaltung stehen nach wie vor keine Hindernisse ent-
gegen, nur bei grofleren Summen ist die Realisierung in
Gestalt einer Uberweisung oder der Ausfiihrung eines
Schecks um einen Tag aufzuschieben.

So auch Nicolaus, ZParl 2000, 321 (323).

6. Direktspenden an Abgeordnete und
sonstige Parteimitglieder

Das Parteiengesetz ist um eine Regelung zu ergéinzen tiber
diejenigen Spenden, die direkt an Abgeordnete und kom-
munale Mandatstrdger gegeben werden. Diese Mittel
werden mit der gleichen Intention gegeben wie Partei-
spenden und sie bergen auch das gleiche Gefahrenpoten-
zial wie Spenden an die Partei — wenn nicht sogar noch in
gesteigertem Mafle: Eine bestimmte Summe des Geldes
ist fiir eine Partei oder eine ihrer organisatorischen Unter-
einheiten in aller Regel nicht so bedeutsam wie fiir einen
individuellen Mandatstriger. Die Gefahr der Beeinflus-
sung, um nicht von politischer Korruption reden zu miis-
sen, ist jedenfalls in abstracto hier groBer als bei Partei-
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spenden. Dass solche Zuwendungen fiir Abgeordnete bis-
lang nicht erfasst werden, ist als gravierende Liicke in den
Offenlegungspflichten des Parteienrechts zu qualifizieren.

Zugleich ist zu sehen, dass Zuwendungen, die einer be-
stimmten Person, von der man politisch iiberzeugt ist, zu-
gute kommen, ein personales Element in der Politik be-
wahren, das nicht aufgegeben werden sollte. Gerade
angesichts einer uniibersehbar groflen Zahl von politi-
schen Feldern und noch mehr politischen Themen, die zu-
dem laufend wechseln, ist eine personale Basis des politi-
schen Vertrauens und der politischen Orientierung
wichtiger denn je. Situationen und Themen kommen und
gehen, Personen bleiben; politisches Vertrauen kann dann
in solche Personen investiert werden in der Hoffnung,
dass diese schon situationsabhéingig und themenspezi-
fisch richtige Entscheidungen treffen werden.

Spenden an einzelne Mandatstréger sollten wie sonstige
Parteispenden buchungsmafig erfasst und von einer be-
stimmten — deutlich niedriger anzusetzenden — Grenze an
auch publiziert werden miissen. Vorgeschlagen seien
6 000,00 DM. Um diese Verbuchung und die Publikation
effektiv sicherzustellen, sollte die technische Abwicklung
so gewdhlt werden, dass all diese ,,Individualspenden‘ an
die Partei weitergegeben werden miissen und dort als Par-
teispenden verbucht werden. Der Intention des Spenders
kann dadurch Rechnung getragen werden, dass er eine
Verwendungsbestimmung derart treffen kann, dass diese
Spende nur fiir den Wahlkampf oder sonstige politische
Aktivitdten eines bestimmten Abgeordneten zu verwen-
den ist: Es handelt sich also dann um eine ,,Zweckspende*
zugunsten eines bestimmten Abgeordneten. Es ist dem-
nach ein besonderes Spendenannahmeverbot fiir Abge-
ordnete zu begriinden; diese diirfen lediglich als Emp-
fangsboten fiir Parteispenden fungieren. Zu tiberlegen ist
auch, ob andere einzelne Parteimitglieder ebenso zu be-
handeln sind wie Abgeordnete. So ist auch ein Parteivor-
sitzender, der nicht {iber ein Abgeordnetenmandat ver-
fligt, ein interessanter Empfanger von Spenden. Um nicht
in uferlose Abgrenzungsprobleme zu kommen, sollten
deswegen alle Parteimitglieder in eine entsprechende
Regelung einbezogen werden: Wenn eine politische
Spende erfolgt, hat diese an die Partei adressiert zu wer-
den, nicht an das einzelne Parteimitglied. Diesem kann
ggf. durch eine Mittelverwendungsauflage gedient wer-
den. Fiir den einzelnen Abgeordneten oder das sonstige
Parteimitglied kann dieser Weg insofern attraktiv sein, als
keine Schenkungssteuer zu errichten ist, weil die Partei
steuerbefreit ist.

Ein solches Spendenannahmeverbot fiir einfache Partei-
mitglieder ist verfassungsrechtlich nicht unproblema-
tisch. Um ein solches begriinden zu kénnen, muss auf
die Rolle als Parteimitglied abgehoben werden. Fiir die
Parteien ist kraft Verfassung eine Verpflichtung zur Pu-
blizitdt von Spenden gegeben. Eine Partei besteht aber
auch aus ihren Mitgliedern, zumal denjenigen, die ein
Mandat innehaben. Die individuelle Lebensfiihrung tritt
demgegeniiber hier hinter die Rolle als Parteimitglied
zuriick.

7. Sonstige Publikationspflichten

a) Umfassende Pflicht zur Publikation ab 20 000,00 DM

Die Grenze zur namentlichen Publikation von Parteispen-
den, die derzeit bei 20 000,00 DM liegt, sollte in dieser
Hohe beibehalten werden. Zwar ldsst sich argumentieren,
dass diese Grenze zu hoch angesetzt sei, weil jedenfalls
auf Landes- und erst recht noch auf nachgeordneter Ebene
eine geringere Summe durchaus in der Lage sei, Einfluss
in und auf eine Partei zu begriinden. Von daher liegt es
nahe, diese Grenze variabel anzusetzen, also abhéngig
von der Ebene, welcher die Parteispende zukommt.

So richtig diese Uberlegung ist, gleichwohl sollte davon
abgesehen werden, um die Regelung des Parteiengesetzes
nicht tibermafBig zu komplizieren. Eine Verminderung der
inhaltlichen Differenziertheit hat zwar ihren Preis an
Sachangemessenheit, bringt aber Gewinn bei der Erfass-
barkeit und Anwendbarkeit. Die Einfachheit der Rege-
lung ist insofern ein beachtenswertes Ziel. Dass mit klei-
neren Summen als 20000,00 DM auf nachgeordneten
Ebenen bereits Gefahren sich realisieren, die mit der Pu-
blikationspflicht abgewehrt werden sollen, ist deswegen
hinzunehmen.

b) Stiickelung von Grofspenden

Die Stiickelung von Grofispenden in mehrere kleine, um
die Publikationspflicht zu umgehen, ist bereits nach be-
stehendem Recht untersagt. Der entgegenlaufenden be-
kannt gewordenen Praxis ist mit den rechtstechnischen
MaBnahmen in Gestalt von weiter gehenden Verboten
nicht beizukommen. Illegales zu verbieten — das ist keine
Erfolg versprechende rechtspolitische Strategie.

Eine klarstellende Regelung gegeniiber Spendenstiicke-
lungen ist fiir den Fall zu empfehlen, dass eine Spende der
Partei als einheitliche annonciert wird (Beispiel: Eine Un-
ternehmens-Gruppe hat einer Partei aus verschiedenen
Unternehmen ihres Konzerns Geld zukommen lassen, der
Partei aber dies insgesamt zur Kenntnis gebracht). Wenn
in dieser Weise die Einheitlichkeit einer Spende fiir die
Partei erkennbar war und auch eine erkennbar einheitliche
Intention dahinter steckte, so muss eine Partei, die diese
Gesamtspende entgegennimmt, diese Einheitlichkeit ge-
gen sich gelten lassen und die Spenden im Rechen-
schaftsbericht als verbundene auffiithren, das heiflt zu-
sammenzdhlen und die jeweiligen Donatoren im
Zusammenhang nennen.

8. Staatsfinanzierte Flugreisen und dhnliche
Vergiinstigungen

a) Keine Parteienpriiderie

Die Materie von regierungsfinanzierten Flugreisen und
dhnlicher Unterstiitzung fiir Parteipolitiker und Partei-
aufgaben ist vielfiltig und schwierig und kann nicht al-
lein im Parteienrecht behandelt werden. Hier nur einige
Aspekte:
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Grundsitzlich sollte anerkannt werden, dass in einem par-
lamentarischen Regierungssystem das Regierungsperso-
nal aus den Reihen politischer Parteien stammt und dass
dieses Regierungspersonal trotz der Wahrnehmung eines
offentlichen Amtes nicht authort, auch als Parteipolitiker
zu agieren. Das parlamentarische Regierungssystem ver-
tragt insofern keine parteipolitische Priiderie. Die Tatsa-
che, dass Parteipolitiker Regierungsémter wahrnehmen
und es zwangsldufig zu einer notwendigen Zone der
Unschérfe der Abgrenzung kommt, ist zu respektieren.
Deswegen sollte kein Rigorismus bei der Abgrenzung von
Regierungstitigkeit und parteipolitischer Tétigkeit ver-
ordnet werden, vielmehr die Abgrenzungsschwierigkeit
akzeptiert und die Folgeprobleme durch einige Regelun-
gen begrenzt werden.

b) Rechtliche Probleme solcher Staatsleistungen

Problematisch ist die skizzierte Unschérfe in mehreren
Hinsichten, so beziiglich der Obergrenzen der Parteienfi-
nanzierung, der Chancengleichheit der Oppositionspar-
teien, schlieBlich eventuell auch in der Uberlagerung der
Gemeinwohlverpflichtung &ffentlicher Amter durch par-
teipolitische Orientierungen und Loyalitdten, wobei frei-
lich wieder daran zu erinnern ist, dass eben im Streit um
die richtige Konzeption, und zwar im parteipolitischen or-
ganisierten Streit, das Gemeinwohl ermittelt wird.

¢) Regelungsmoglichkeiten

Voraussetzung fiir eine gesetzliche Regelung auf diesem
Felde ist zunéchst, dass klar dargestellt wird, welche
staatsfinanzierte Reisetdtigkeit unternommen wird. Auf
dieser Grundlage kann dann nach Regelungen gesucht
werden, die die benannten Probleme 16sbar machen. Zu
denken ist dafiir an ein Flugreiseregister, in welches auch
die Opposition Einblicke erhélt.

Auf dieser Grundlage kann bei einer gemischten Wahr-
nehmung von Regierungsaufgaben und Parteiaufgaben an
eine anteilige Kostenverteilung gedacht werden. Insge-
samt schlage ich eine Grofziigigkeit bei der Umschrei-
bung des Kreises von Regierungsaufgaben vor. Das
Gleichbehandlungsproblem gegeniiber der Opposition ist
dadurch zu 16sen, dass auch die Opposition die Moglich-
keit erhilt, ein bestimmtes Reisekontingent aus Haus-
haltsmitteln in Anspruch zu nehmen.

Damit diese steuerfinanzierte Reisetdtigkeit nicht iiber-
bordet — es ist auch an die Verantwortung gegeniiber dem
Steuerzahler zu denken —, wird eine Budgetierung emp-
fohlen, in dessen Rahmen das jeweils probate Transport-
mittel gewéhlt werden kann.

Diese Vorschlige sollten zunédchst weniger in Rechtsform,
sondern zunichst als faktische Absprachen zwischen Re-
gierungsseite und Opposition ausprobiert werden. Eine
Erprobung in Gestalt von informalen Regeln ist also an-
zuraten.

IV. Ausgaben

In der Problematik des erheblichen Finanzbedarfs der po-
litischen Parteien wird immer wieder auf den Gedanken

von Ausgabenbegrenzungen zuriickgegriffen. In der Tat
liegt es nahe, nicht nur die Einnahmenseite zu reglemen-
tieren, sondern auch am entgegengesetzten Pol anzuset-
zen. Die Finanzierungsfrage wird in dem MaBe einfacher,
als Ausgabenbeschriankungen effektiv werden.

So gibt es Ausgabenbeschrankungen fiir den Président-
schaftswahlkampf in den Vereinigten Staaten, wenn der
Kandidat staatliche Mittel in Anspruch nehmen will.

Fiir eine solche Beschriankung der Ausgaben spricht auch
die Uberlegung, dass die Parteien nicht zu Organisationen
werden sollen, die iberwiegend professionell handeln, das
heifit, dass die Aktionen der Parteien nicht liberwiegend
von dafiir bezahlten Fachleuten getragen werden, sondern
von Biirgern, die in ihrer Rolle als politisch engagierte Par-
teimitglieder Parteihandlungen vornehmen. Die Verwur-
zelung der Parteien in der Bevdlkerung wird paradigma-
tisch eben durch diesen Operationsmodus. Allein, es gibt
offensichtlich eine Tendenz zur Professionalisierung der
Parteien, was auch meint eine ,,Kapitalisierung*,

Landfried, Parteifinanzen und politische Macht,
1990, 282 ff. und ofter,

in dem Sinne, dass die Parteien liber grofere Finanzmittel
verfiigen miissen. Der Gedanke, diesem Trend ein Ende
zu setzen oder ihn jedenfalls zu begrenzen, ist also nicht
fern liegend.

Insg. knapp Rommele, APuZ B 16/2000, 23 (29).

Allerdings scheinen die Erfahrungen aus den Léndern,
welche solche Ausgabenbeschrinkungen vorgenommen
haben, eher vom Misserfolg dieser Versuche zu zeugen.

Das Scheitern von Ausgabenbegrenzungen im Sinne von
rechtlich vorgegebenen Obergrenzen ist naheliegend. Nur
allzu leicht diirften sich solche Grenzen iiberschreiten las-
sen, etwa dadurch, dass Leistungen vonseiten der Mit-
glieder und Sympathisanten nicht in Rechnung gestellt
werden. Zwar ist dies auch bereits derzeit moglich; Sach-
zuwendungen geldwerter Art sind ja bei rechtméfBigem
Handeln der Partei als Spenden zu verbuchen. Der Anreiz,
eine solche Spende nicht zu verbuchen, liegt allerdings
gegenwartig nur darin, nicht als Grof3spender namentlich
erwahnt zu werden. Ausgabenobergrenzen schafften da-
riiber hinaus einen weiteren, vermutlich intensiven An-
reiz, am Rechenwerk der Partei vorbei Leistungen zu er-
bringen. Eine solche Regelung diirfte also dazu
stimulieren, sich illegal zu verhalten — ohne wenigstens
annahrend Aussicht darauf zu haben, das mit solchen
Grenzwerten Bezweckte auch tatséchlich zu erreichen.
Deshalb wirkt der mit einer Ausgabenbegrenzung ver-
bundene Eingriff in die Parteienfreiheit bei gegenwérti-
gem Kenntnisstand unverhdltnisméaBig.

V. Innerparteiliche Finanzordnung

1.  Innerparteiliche Auswirkungen staatlicher
Parteienfinanzierung

In der bisherigen Diskussion wurden die innerparteilichen
Auswirkungen staatlicher Finanzleistungen an die Par-



Deutscher Bundestag — 14. Wahlperiode

—_73—

Drucksache 14/6711

teien fast vollstdndig vernachléssigt — durchaus zu Un-
recht, nimmt man das Postulat von Artikel 21 I 3 GG zu-
gunsten innerparteilicher Demokratie und auch den ent-
sprechenden organisatorischen Aufbau einer Partei, den
§ 7 PartG vorgibt, ernst. Innerparteiliche Demokratie
héngt ab von einer dezentralisierten Organisation — und
diese kann nur dann effektiv werden, wenn die nachge-
ordneten organisatorischen Einheiten auch finanziell hin-
reichende Bewegungsfahigkeit haben und sich eine ei-
gene Meinung ,,leisten* kdnnen. Mit anderen Worten, die
Finanzausstattung der Parteien muss so geregelt sein, dass
der formal demokratische Organisationsaufbau nicht fak-
tisch ausgehohlt wird durch finanzielle Abhingigkeiten
nachgeordneter Gebietsverbénde von den héheren organi-
satorischen Einheiten. Dies bedeutet, dass es auch in die
Gewihrleistungsaufgabe des Gesetzgebers fillt, die inner-
parteilichen Finanzstrome zu beobachten und die staat-
lichen Zuwendungen dementsprechend zu adressieren.

§ 22 PartG hat mit seinem Gebot zum innerparteilichen Fi-
nanzausgleich einen Erinnerungspunkt in diese Richtung
gesetzt, dem es an Ausfiihrungsbestimmungen aber man-
gelt. Instruktiver ist demgegeniiber § 7 PartG, eine Be-
stimmung, die auch so zu lesen ist, dass die nachgeordne-
ten Gebietsverbande finanziell leistungsfahig sein miissen.

Ein zu wenig beachtetes Sonderproblem im Hinblick auf
die Politikfinanzierung im umfanglichen Sinne stellt die
iippige Ausstattung der Fraktionen dar, die damit eine ei-
genstidndige Macht innerhalb der Parteien geworden sind.
Die Ressourcen der Fraktionen sind etwa gleich grof3 oder
gar grofler als diejenigen der Parteien. So sind beispiels-
weise die Bundestagsfraktionen der politischen Parteien
mit mehr Personal ausgestattet als die Zentralen der Bun-
desparteien. Diese staatsfinanzierten Mittel bedingen eine
Gewichtsverschiebung innerhalb der Parteien zugunsten
der Fraktionen, also zugunsten einer innerparteilichen
Funktionselite, was die Bestimmung des innerparteili-
chen Betriebes von der Basis her gefahrden kann. Bei der
gebotenen Gesamtbetrachtung der Politikfinanzierung
sind solche Effekte im Auge zu behalten. Im engeren
Sinne parteirechtliche Vorschlidge ergeben sich aus der Er-
kenntnis dieses Problems aber nicht: Abhilfe ist bei der
Fraktionsfinanzierung im Kontext einer Gesamtbetrach-
tung der Politikfinanzierung zu suchen.

2. Demokratisierung der innerparteilichen
Finanzwirtschaft?

Im staatlichen Bereich ist das Budgetrecht des Parlaments
eine der wesentlichen Errungenschaften der Demokratisie-
rung. Bemerkenswerterweise gibt es im innerparteilichen
— wie auch im sonstigen innerverbandlichen — Bereich
kaum eine Paralleldiskussion mit der Zielrichtung, das
Budgetrecht vom Vorstand weg zum Parteitag zu verlagern.

Welche Griinde fiir diese Zuriickhaltung bei der Forde-
rung sprechen, soll an dieser Stelle nicht weiter verfolgt
werden. Ob Praktikabilitdtserwégungen tatséchlich ein
solches Gewicht haben, soll deswegen unentschieden
bleiben. Da die Praxis offensichtlich keinen Bedarf laut
werden lésst, das Finanzwesen auch in dieser Hinsicht de-
mokratisch weiter zu entwickeln, kann es nicht Sache ei-

nes Gutachters sein, dies zu fordern, wohl aber, auf diese
Moglichkeit aufmerksam zu machen.

3. Organisation und Verfahren der
Finanzordnung

Jenseits der Frage, welche organisatorische Ebene tiber
welche Mittel verfiigen und welches Organ dariiber ent-
scheiden kann, gilt es, innerparteilich und/oder parteige-
setzlich Organisation und Verfahren der innerparteilichen
Finanzwirtschaft zu regeln. Insbesondere fiir die Erfiil-
lung der Pflichten, welche das Parteiengesetz den Parteien
auferlegt, sind diese Umstdnde von erheblicher Bedeu-
tung. Die aufgrund schlechter Erfahrungen von der Kom-
mission der sog. drei Weisen der CDU gemachten
Vorschldge stehen fiir die Wichtigkeit der duBeren Orga-
nisation des Finanzwesens.

Herzog/Kirchhof/Tietmeyer, ZParl 2000, 309 ff.

So spricht sehr viel dafiir, dass erst eine Trennung zwi-
schen Einnahmeverantwortung und Ausgabeverantwor-
tung es moglich gemacht hat, ein System schwarzer Kas-
sen iliber langere Zeit hin aufrechtzuerhalten.

Angesichts des Verfassungspostulats der Parteifreiheit
sollte die Regelung dieser Materie aber der Parteiautonomie
iiberlassen bleiben. Jede Partei ist angesichts der verfas-
sungskraftigen und gesetzlichen Verpflichtung zur 6ffentli-
chen Rechenschaftslegung und angesichts der an Verstofie
gekniipften Sanktionen gut beraten, sich selbst um eine
Organisationsform und um prozedurale Muster zu kiim-
mern, welche falsche Rechenschaftsberichte moglichst aus-
schliefen und dariiber hinaus die beste Vorsorge dafiir tref-
fen, dass den rechtlichen Geboten Geniige getan wird.

4. Rechtspolitische Vorschlage

Nach dem Gesagten gibt es im Hinblick auf die innerpar-
teiliche Finanzordnung nur wenig gesetzgeberischen
Handlungsbedarf:

Es geniigen die vereinsrechtlichen Bestimmungen des
BGB iiber die Entlastung des Vorstandes und die Rechen-
schaftsverpflichtung nach § 9 V PartG. Um eine Wirt-
schaft mit schwarzen Kassen moglichst schwer zu ma-
chen, kann daran gedacht werden, innerparteiliche
Finanztransfers tiber 1 000,00 DM hinaus nur unbar ab-
wickeln zu lassen. Zahlungen groBeren Umfangs werden
damit verfolgbar, und zwar nicht nur in Gestalt von ei-
gengefertigten Belegen, sondern vor allen Dingen auch
durch die Einschaltung externer Dritter in Gestalt von
Banken dokumentierbar in fremdproduzierten Belegen.

VI. Fragen des Rechenschaftsberichts

1. Sinn und Zweck des Rechenschafts-
berichts

Die Vorschriften des Rechenschaftsberichts und seine
Einrichtung iiberhaupt verfolgen zwei Stofrichtungen:
Sie sollen nach auflen wie nach innen wirken.



Drucksache 14/6711

—74—

Deutscher Bundestag — 14. Wahlperiode

a) AuBerorganisatorische Ziele

Die Schutzrichtung, welche von Artikel 21 I 4 GG ins
Auge gefasst wird, ist zunédchst die Offenlegung der Fi-
nanzverhiltnisse gegeniiber der Offentlichkeit. Es geht
darum, mogliche Abhéngigkeiten der Partei von externen
Geldgebern kenntlich zu machen und damit nach Mdg-
lichkeit zu neutralisieren. Damit wird im Ergebnis auch
die Partei vor unsittlichen Antragen, die mit Finanzleis-
tungen im Zusammenhang gebracht werden konnen, ten-
denziell geschiitzt.

b) Innerorganisatorische Ziele

Die zweite Storichtung der Offenlegung der finanziellen
Umstinde einer Partei gilt einer wirksamen innerparteili-
chen Demokratie. Auch parteiintern sind nur Stimmen bei
Wahlen und Abstimmungen das entscheidende Medium
des Machtgewinnes. Keine legitimen Instrumente, um in-
nerparteiliche Machtpositionen zu erringen oder abzusi-
chern, sind Zahlungen, schon gar nicht verdeckte Zahlun-
gen. Deswegen muss klar sein, wer iiber welche Betrige
verfligt, deswegen muss das Vermogen der Partei den Mit-
gliedern bekannt sein. Das allgemeine Prinzip des Partei-
engesetzes, in Ablehnung eines ,,Fithrerprinzips® nur
Gremien die wesentlichen Bestimmungen treffen zu las-
sen, ist auch in Finanzdingen durchzuhalten. Dies setzt
voraus, dass die offiziellen Gremien auch tatsdchlich Be-
scheid wissen, welche Finanzmittel zu Gebote stehen und
dass diese Entscheidungen dann auch selbst treffen.

2. Namentliche Erwdhnung aller Spender?

Wiederholt wurde der Vorschlag gemacht, sédmtliche
Spenden mit dem Namen ihres Autors im Rechenschafts-
bericht aufzufiihren, also die Grenze des geltenden Rechts
von 20 000,00 DM aufzugeben. Dafiir werden auch ver-
fassungsrechtliche Griinde ins Feld gefiihrt: Artikel 21 14
GG kenne die 20 000,00 DM-Marge nicht, sondern ver-
lange uneingeschréankt die Verdffentlichung der Herkunft
der Mittel einer Partei.

Ipsen, in: Sachs, GG, Artikel 21 Rn. 109 ff.

Diesem Vorschlag sollte aus Effizienz- und Praktikabili-
tatsgriinden letztlich nicht gefolgt werden.

— Das verfassungsrechtliche Argument {iberzeugt nicht,
es ist eine auch andernorts hdufige Erscheinung, dass
eine rechtliche Direktive auf Verfassungsebene durch
das einfache Gesetz spezifiziert wird und dabei Rele-
vanzgrenzen gesetzt werden. Dabei typisiert die
Grenze von 20000,00 DM eine Schwelle, von der ab
die Moglichkeit unbotmiBiger Einflussnahme nicht
von vorneherein ausgeschlossen ist. Die notwendige
Summe zur potenziellen externen Politiksteuerung
durch Zuwendungen héngt letztlich von der einschla-
gigen Gliederungsebene ab. Deswegen gibt es an und
fiir sich guten Grund, eine differenzierte Regelung fiir
die Nominierungspflicht von Spenden einzufiihren,
also derart, dass je niedriger die organisatorische Stufe
ist, welcher das Geld zugewandt wird, desto niedriger

ist die Nominierungsgrenze zu ziehen. Im Interesse
einer Einheitlichkeit und damit auch Einfachheit des
Gesetzes wird hier darauf verzichtet, eine solche Ab-
stufung vorzuschlagen. Wie ausgefiihrt sollte das Par-
teiengesetz nicht zu differenziert ausfallen. Einem aus-
driicklichen Verzicht auf letzte Angemessenheit der
Regelung wird also hier das Wort geredet.

— Die Publikation einer Parteispende mag manchem
Spender unerwiinscht sein und ihn ggf. sogar von einer
Zuwendung an eine Partei abhalten. Der Wunsch einer
Person auf Geheimhaltung der parteipolitischen Préfe-
renzen ist im Lichte des Rechts auf informationelle
Selbstbestimmung und parteipolitische Betéitigungs-
freiheit bis zu einer bestimmten Grenze verfassungs-
rechtlich legitim; er kann deshalb bei der Ausgestaltung
der Publikationspflichten Beriicksichtigung finden.

3. Darlehen

Nicht nur Spenden, sondern auch Darlehen an eine Partei
konnen Chancen der Einflussnahme auf diese erdffnen:
Darlehen konnen zuriickverlangt werden, je nach Gestal-
tung sogar zur Unzeit. Der Darlehensnehmer bleibt dann
abhéngig von der Gunst des Darlehensgebers. Deswegen
sollten Darlehen wie Spenden als eine fiir die unabhén-
gige Politikgestaltung einer Partei sensible Finanzie-
rungsform eigens nachweispflichtig werden: Im Rechen-
schaftsbericht sind von einer Grenze von 20 000,00 DM
an Darlehen mit Darlehensgeber und Zinssatz nebst Lauf-
zeit im Rechenschaftsbericht aufzufiihren. Bei einem Dis-
positionskredit ist dessen Rahmen zu nennen.

Zur Zinsvergiinstigung als Spende siehe auch II1.2.

Zu ergénzen sind die Darlehensvorschriften um ein Ver-
bot, Darlehen ,,vom verbotenen Baum‘ anzunehmen, also
von solchen Darlehensgebern, die nach § 25 I PartG als
Spender an Parteien ausgeschlossen werden. Diese Norm
wire also als umfassendes Geldannahmeverbot von die-
sen Quellen auszugestalten.

4. Mitgliedsbeitrage

Von den bestehenden — sparsamen — Regelungen iiber die
Mitgliedsbeitrdge gibt es kaum etwas zu dndern. Aus
Griinden der Einheitlichkeit sollten Mitgliedsbeitrage ab
einer Hohe von 20 000,00 DM pro Jahr auch namentlich
auszuweisen sein.

5. Abgeordnetenbeitrage und Spenden von
Abgeordneten

Die Abgeordneten aller Parteien fiihren erhebliche
Beitrdge an ihre Partei ab, sodass es angezeigt ist, dieser
Art von Finanzierungsquelle eigene Aufmerksamkeit zu
widmen. Zum einen ist die absolute Hohe dieser Finanz-
leistungen der Abgeordneten an ihre Partei bemerkens-
wert, sodass der nicht fern liegende Verdacht geduflert
wurde, bei der Festsetzung der Hohe der Didten werde
stillschweigend bereits das in Rechnung gestellt, was die
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Abgeordneten an ihre Parteien abzufithren haben. Auf
diese Weise fungiert die Abgeordnetenentschiddigung, so
der Vorwurf, zum Teil als verdeckte Parteienfinanzie-
rung.

v. Arnim, Die Partei, der Abgeordnete und das Geld,
1996, 316 und ofter.

Faktisch ist wohl zu konstatieren, dass die Hohe der Ab-
geordnetendidten es erlaubt, eine erkleckliche Summe an
die Partei abzufiihren (als Richtgréfle mégen 1500,00 DM
pro Monat bei Bundestagsabgeordneten hier stehen), ein
Teil der Abgeordnetenentschidigung dient also faktisch
als indirekte Parteienfinanzierung. Der zweite Grund, aus
welchem diese Leistungen der Abgeordneten an ihre Par-
tei kritisch betrachtet, ja beargwohnt werden, liegt darin,
dass die steuerliche Anrechenbarkeit von Zuwendungen
an eine Partei mit 6 000,00 DM nach wie vor eine Hohe
hat, die der Durchschnittsbiirger nicht erreichen kann und
auch nicht erreicht. Der einschlidgig gedullerte Verdacht
geht dahin, diese relativ hohe Festsetzung der steuerlichen
Erheblichkeit von Leistungen an eine Partei diene nicht
zuletzt den Abgeordneten selbst. Schlielich hat auch in
der offentlichen Diskussion eine Rolle gespielt, dass die
Parteien auf solchen ,,Spenden® der Abgeordneten in er-
heblicher Hohe bestehen, sodass die Freiwilligkeit der
Spenden infrage gestellt wurde. Eine rechtliche Pflicht,
einen Teil der Abgeordnetenentschidigung abzufiihren,
verstoft aber gegen die Verfassung.

Auch wenn man sich diesen Beargwdhnungen nicht
anschlief3t, so besteht doch hinreichender Anlass, dieses
Feld der Politikfinanzierung im Uberschneidungsbereich
von Parteienfinanzierung und Abgeordnetenfinanzierung
verstarkter Transparenz zu unterwerfen, um der Miss-
brauchstrachtigkeit zu begegnen und auch um ein diffuses
Klima von Verdéachtigungen zu bekdmpfen. Dass diejeni-
gen, die von ihrer Partei gefordert und mit den Apparaten
der Parteien in das Parlament delegiert wurden, auch ei-
nen Teil der daraus flieBenden Einnahmen wieder an die
Partei zuriickgeben, kann nicht von vornherein als un-
tunlich bewertet werden. Freiwillige Beitrdge von Abge-
ordneten an ihre Parteien sind rechtlich nicht zu bean-
standen.

Deswegen ist — wie es bereits die frithere Rechtslage vor-
sah —im Rechenschaftsbericht wieder bei den Einnahmen
eine eigene Kategorie vorzusehen, unter welcher die
Beitrdge und die Spenden von Mandatstragern aufgefiihrt
werden. Diese sind in der Summe separat auszuweisen.
Falls sie im einzelnen Fall iiber 20 000,00 DM hinausge-
hen, ist, entsprechend der allgemeinen Regelung, auch der
Name des Spenders zu nennen.

Der Grund fiir diese gesteigerte Transparenz, der durch
separate Ausweisung Rechnung getragen werden soll,
liegt hier nicht wie bei der Nennung externer Spenden in
der drohenden Abhidngigkeit von aullen, sondern in der
besonderen Anfélligkeit in der skizzierten Gemengelage
der verschiedenen Quellen der Politikfinanzierung. Auch
ist zu sehen, dass die Abgeordnetenbeitrdge an die Par-
teien eine Finanzquelle darstellen, mittels welcher die
Fithrungsschicht in einer Partei sich zum Teil selbst fi-

nanzieren kann. Anders als der demokratischen Idee der
Bestimmung des innerparteilichen Geschehens von unten
nach oben, was im Beitragswesen seine Entsprechung fin-
det, tragen hier die Mandatstrager und daher ein Teil der
innerparteilichen Elite nicht unerheblich zur Parteienfi-
nanzierung mit bei und gewinnen damit ein Stiick Unab-
héngigkeit von den sonstigen Finanzierungsquellen. In
diesem Finanzierungsmodus kann insofern ein kurz ge-
schlossener Machtkreislauf gesehen werden. Auch dies
spricht fiir die separate Ausweisung dieser Finanzmittel.

6. Sonstige Einnahmen

Die bisherige Kategorie ,,Sonstige Einnahmen® nach § 24 11
Nr. 7 PartG hat sich als missbrauchstrachtig erwiesen.
Eine Auffangkategorie mag aus finanztechnischer Hin-
sicht ndtig sein, tatsdchlich diente diese Rubrik offen-
sichtlich aber auch dazu, um Einnahmen, deren wahre
Herkunft man nicht offen legen wollte, zu verschleiern
und in den ordnungsgeméBen Finanzkreislauf der Partei
einzuschleusen. Dem sollte nach Moglichkeit fiir die Zu-
kunft dadurch vorgebaut werden, dass alle Finanzposten
iiber 6 000,00 DM detailliert darzustellen sind.

7. Einnahmen aus Vermdgen

Das Grundproblem der bestehenden Rechtslage hinsicht-
lich Einnahmen aus Vermogen liegt darin, dass zwei ge-
trennte Rechnungen aufgemacht werden: Eine Einnahme-
und Ausgabenrechnung und eine Vermdgensrechnung,
die nicht recht miteinander verbunden sind. Dies beein-
trichtigt die Ubersichtlichkeit, vor allem aber die Nach-
priifbarkeit des Rechenschaftsberichts der Parteien.

Deswegen sollte kiinftig eine Verbindung zwischen den
beiden Rechnungen dergestalt hergestellt werden, dass
eine Haushaltslegung fiir das operative Geschift und das
Vermogen vorzulegen sind, in denen der Gesamtzufluss
zum Vermdgenshaushalt aus dem operativen Haushalt
und die Entnahme aus dem Vermdgenshaushalt zu opera-
tiven Zwecken anzugeben sind. Zugleich sind die Trans-
aktionen innerhalb des Vermdgensbereiches transparenter
darzustellen; insoweit wire eine zweite, vermdgensbezo-
gene Einnahmen- und Ausgabenrechnung aufzumachen.
Vorbild kann hier das kommunale Haushaltsrecht sein.

Wenn man keine tieferen Eingriffe in das System der
Rechnungslegung vornehmen méchte — solche Vorschlage
sind Sache des speziell hierauf gerichteten Gutachters —,
so empfiehlt sich bei Beibehaltung der Rechtslage im
Ubrigen nicht die Einfiihrung einer einheitlichen, umfas-
senden Einnahmen- und Ausgabenrechnung, worin samt-
liche Finanztransaktionen der Partei erfasst werden. Ver-
fiihre man so, so wiirde ndmlich nach gegenwirtiger
Rechtslage die relative Obergrenze, die im bestehenden
Gesamtsystem eine wichtige Rolle spielt, beliebig mani-
pulierbar: Durch im Ergebnis neutrale Kreislaufgeschéfte
konnte der Anteil der eigenen Einnahmen einer Partei be-
liebig nach oben manipuliert werden. So konnte etwa wie-
derholt ein Vermogensgegenstand zum gleichen Preis ge-
kauft und wieder verkauft, und so der Eigenanteil
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angehoben werden, ohne dass reale Anstrengungen der
Partei um Verwurzelung in der Gesellschaft dahinterstiin-
den. Im Hinblick auf diese Gefahr ist dringend zu warnen
davor, schlicht eine umfassende Einnahmen- und Ausga-
benrechnung einzufiihren. Wenn man dies mochte, so ist
zugleich — wie hier auch vorgeschlagen — die Grundlage
fiir die Berechnung der relativen Obergrenze mit zu én-
dern.

Hinsichtlich der Schérfe der Rechnungslegungspflichten
bei den Einnahmen aus Vermdgen ist es fiir Zwecke der
Transparenz der Finanzverhéltnisse einer Partei ausrei-
chend, den Jahressaldo juristischer Personen anzugeben,
nicht zu verlangen ist eine Bilanz jedes Einzelunterneh-
mens. Zwar erdffnet dies die Mdglichkeit, {iber Dachge-
sellschaften oder Holdings Informationen zu aggregieren
und damit im Ergebnis weniger an Informationen weiter-
zugeben, die Publizitit fiir einzelne Unternehmen ist aber
kein Ziel, das als solches vom Parteienrecht verfolgt wer-
den darf. Wirtschaftsrechtliche Publikationspflichten sind
hier sachniher. Fiir Zwecke des Parteienrechts kommt es
nur darauf an, iiber Vermdgensmassen und deren Ertrige
Bescheid zu wissen. Sonderprobleme, wie sie etwa in der
Medienmacht von Parteien gesehen werden konnen, sind
gesondert zu behandeln (oben 4. Teil II. 2). Bei Unter-
nehmen, die als Eigenbetriebe der Partei gefiihrt werden,
ist das Ergebnis deren wirtschaftlicher Tatigkeit anzuge-
ben.

8. Einnahmen unklarer Herkunft

Die Buchfithrungspflichten und die sich daran an-
schliefenden Rechnungslegungspflichten der Partei sol-
len vermeiden, dass es Einnahmen unklarer Herkunft gibt.
Um jeden Anreiz zur Umgehung der einschldgigen Vor-
schriften oder auch eine mehr oder weniger billigende In-
kaufnahme von Schlamperei in dieser Hinsicht zu ver-
meiden, ist ausdriicklich zu statuieren, dass Einnahmen
ungekldrter Herkunft als illegale Spenden gelten. Eine
solche Vermutungsregelung — die widerlegbar ist — mag
gef. bereits auch dem bestehenden Recht entnommen
werden.

Heinig/Streit, JURA 2000, 393 (399 f.).

Wenn kraft Vermutung Einnahmen unklarer Herkunft als
illegale Spenden gelten, so sollen sich auch daran dann die
hierfiir vorgesehenen Sanktionen kniipfen. Fiir eine Partei
wird es damit entsprechend unattraktiv, Einkiinfte unkla-
rer Herkunft zu haben (dazu unten 3.b.ii).

VIIl. Voraussetzungen staatlicher Parteienfinan-
zierung und Sanktionen

1. Parteienfinanzierung durch den Staat ist
Funktionsforderung

Die staatlichen Leistungen an die Parteien erfolgen nicht
um ihrer selbst willen oder wegen eines origindren An-
spruchs der Parteien auf diese Leistungen, sondern zur Er-

reichung eines bestimmten Zieles: Die Parteien werden
gefordert wegen ihrer von der Verfassung fiir unerlésslich
erachteten Rolle fiir eine parlamentarische Demokratie
(s. oben 2. Teil I. und II.). In umgekehrter Blickrichtung
bedeutet dies, dass die Grundlage fiir die Staatsfinanzie-
rung einer Partei dann entféllt, wenn sie nicht hinrei-
chende Gewiéhr dafiir bietet, diese Verfassungserwartun-
gen hinsichtlich der Funktionserfiillungen an die Parteien
ordnungsgemél zu erfiillen. Diese Ratio der Staatsfinan-
zierung und negativ ihrer Vorenthaltung gilt es im Blick
zu behalten, erldutert sie doch einerseits die gegenwartige
Ausgestaltung des Parteiengesetzes, steckt sie auch ande-
rerseits einen Rahmen ab fiir mogliche Neugestaltungen
der staatlichen Parteienfinanzierung.

Eine Konsequenz dieses Ansatzes liegt darin, dass die
Frage des Verschuldens einer Partei fiir Rechtsverstofie
systematisch betrachtet nicht im Zentrum steht. Es geht
nicht um den Vorwurf an eine Partei, sich nicht an das
Recht gehalten zu haben, sondern um die objektive Er-
fiillung der von Rechts wegen gesetzten Voraussetzungen
fiir die korrekte Erfiillung der Parteifunktionen. Die Ver-
schuldensfrage spielt nur insofern eine Rolle, als ein
nicht zurechenbares Verhalten keinen Hinweis auf die
Nichterfiillung der Parteifunktionen in einer bestimmten
Hinsicht geben kann. Jedenfalls ist die Verschuldens-
frage von begrenzter Bedeutung, da die fiir andere Fille
organisatorischen Handelns entwickelte Kategorie des
Organisationsverschuldens in ihren einzelnen Ausfor-
mungen auch fiir das Parteienrecht gelten muss. Wenn es
um das ordnungsgeméfe Verhalten einer Organisation,
ihrer einzelnen Untereinheiten und ihrer Mitglieder geht,
konnen nicht dieselben rechtlichen Zurechnungsmal-
stdbe angelegt werden wie bei individuellem Handeln,
vielmehr geht es um die organisatorisch zu tragende Ver-
antwortung fiir das Agieren der einzelnen Organisations-
einheiten und der Triger einer Organisationsrolle. Der
Partei insgesamt kann — und muss von Artikel 21 I 1 GG
her —angesonnen werden, dass sie dafiir Sorge tragt, dass
in ihrem Verantwortungsbereich so gehandelt wird, dass
die Parteifunktionen ordnungsgemas erfiillt werden.

Der Ansatz bei der Funktionserfiillung der Parteien als
Voraussetzungen fiir die staatliche Parteienfinanzierung
legt eine zeitliche Grenze nahe fiir das Zuriickgehen in die
Vergangenheit wegen Fehlverhaltens. Da es wesentlich
um die gegenwirtige und zukiinftige Erfiillung der Partei-
funktionen geht, ist es nicht veranlasst, die Siinden der
Viter bis ins zweite und dritte Glied zu ahnden. Die all-
gemeine Verjahrungsfrist von 30 Jahren ist deswegen un-
angemessen. Andererseits darf um der Effektivitit der
Folgen aufgedeckten rechtswidrigen Verhaltens willen
die Verjahrungsfrist auch nicht zu kurz bemessen werden,
sodass die Spekulation, man werde innerhalb der relevan-
ten Zeit schon nicht entdeckt werden, sich als hochgradig
riskant darstellt. Die abschreckende Wirkung der Folgen
des Entdecktwerdens bei RechtsverstoBen muss erhalten
werden. Angesichts dessen, dass der Machtgewinn eigene
Vorteile zeitigt (iberlegale Pramie auf den legalen Besitz
der Macht),

in Anlehnung an C. Schmitt, Der Staat 1978, 320 ff.,
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ist die Relevanzspanne deutlich iiber eine Legislaturperi-
ode hinaus zu erstrecken. Eingestellt in die spater zu ent-
wickelnde Beweislastverteilung (3.b.ii) sind zwei plus
eine, also insg. drei Legislaturperioden — 12 Jahre — eine
geeignete Groflenordnung.

2. Zwei Modelle der Rechtsfolgen: Anspruchs-
verlust oder Sanktionen?

a) Anspruchsverlustmodell

Auf der geschilderten Grundlage existierte bisher ein Sys-
tem partieller Staatsfinanzierung, wenn und soweit die
Parteien keinen Anlass boten, an der Erfiillung der Partei-
funktionen zu zweifeln. Wenn die Verfassungserwartung
der korrekten Verdffentlichung der Parteifinanzen von ei-
ner Partei nicht erfiillt wurde, so liegt darin die Nichter-
fiillung der Anspruchsvoraussetzungen fiir die Staatsmit-
tel, dementsprechend fallen diese weg; im Einzelnen ist
dies in differenzierter Weise in § 19 IV und § 23 IV PartG
geregelt.

Voraussetzung flir Staatsleistungen ist im bestehenden
Recht die wesentliche Korrektheit des Rechenschaftsbe-
richts, weil anders die Funktion der Offenlegung der fi-
nanziellen Abhédngigkeiten nach auBlen hin wie auch die
der Neutralisierung innerparteilicher Leistungen als
Machtquelle (dazu jeweils oben) nicht gewihrleistet ist.
Dieses bestehende System gibt also Staatsleistungen an
Parteien nur dann und soweit, als vom ordnungsgeméfen
Funktionieren der Partei entsprechend den einschldgigen
Rechtsnormen ausgegangen werden kann, es versagt die
staatlichen Subventionen einer Partei, wenn diese An-
spruchsvoraussetzungen nicht mehr erfiillt sind. Der Aus-
schluss von der staatlichen Parteienfinanzierung erfolgt
dabei zweistufig, erst hinsichtlich des Zuwendungsan-
teils, dann ein Jahr spéter hinsichtlich des Wéhlerstim-
menanteils, was Ausdruck des VerhéltnismaBigkeitsprin-
zips ist. Dieses bestehende System der Folgen fiir
RechtsverstoBe ist zu kennzeichnen als Modell des An-
spruchsverlustes.

b) Sanktionenmodell

Demgegeniiber ist ein anderes Modell vorzuschlagen, das
im strengen Sinne ein Sanktionenmodell darstellt. Die
Ahndung von RechtsverstoSen mit einem Verlust der
staatlichen Zuwendungen ist namlich im strikten Sinne
kein Sanktionsmodell, sondern driickt lediglich die
Selbstverstindlichkeit aus, dass, wenn die notwendigen
Anspruchsvoraussetzungen (die rechtlich gefassten Vo-
raussetzungen, die fiir ein ordnungsgemaifes Parteileben
notig sind) nicht erfiillt sind, eben auch die Staatsleistun-
gen entfallen. Eine Sanktionsabsicht im Sinne einer in-
tentional verhéngten Strafe liegt in der bestehenden
Rechtslage wegen eines fehlenden oder falschen Rechen-
schaftsberichtes nicht zugrunde. Ein Sanktionenmodell
kennt das geltende Parteienrecht nur in der Sondervor-
schrift des § 23 a PartG, wo spezielle Sanktionen fiir die
Entgegennahme rechtswidriger Spenden oder die Nicht-
publikation veréffentlichungspflichtiger Spenden festge-

setzt werden. Im geltenden Recht findet sich insofern eine
Mischung zwischen dem Modell des Anspruchsverlustes
und einem Sanktionenmodell.

Gegeniiber einem Anspruchsverlust bei Nichterfiillung der
hierfiir gesetzten Voraussetzungen hat ein Sanktionenmo-
dell im strikten Sinne nun eine Reihe von Vorziigen. Insbe-
sondere erlaubt es weiter gehende Differenzierungen bei
der Verhdngung von Sanktionen. Demgegeniiber ist das
Modell des Anspruchsverlustes gekennzeichnet durch eine
weitreichende Logik des ,,alles oder nichts“. Zur Wahrung
der VerhiltnisméaBigkeit ist es deswegen beim bestehenden
Fehlerfolgemodell des PartG bei Fehlen eines oder bei Vor-
lage eines falschen Rechenschaftsberichtes notwendig,
aber auch moglich, als Korrekturfaktor die ,,Wesentlich-
keit* eines Fehlers im Rechenschaftsberichts einzufiihren.

Morlok, NJW 2000, 761 (766 ft.); Heinig/Streit,
JURA 2000, 393 (398).

c) Vorschlag eines Systemwechsels

Die Diskussion um die bestehende Rechtslage ist dadurch
gekennzeichnet, dass die Auseinandersetzung um die
Deutung des geltenden Parteienrechts sich nicht hinrei-
chend klar gemacht hat, dass zwei grundsitzlich unter-
schiedliche Modelle der Folgen von Rechtsverstoflen
denkbar sind, ndmlich Verlust des Anspruches und Ver-
héngung von Sanktionen, und dass dariiber hinaus das gel-
tende Recht in §§ 19 IV und 23 IV PartG einerseits und
§ 23 a PartG andererseits auch von beiden Moglichkeiten
Gebrauch gemacht hat. Ohne eine Stellungnahme zur be-
stehenden Rechtslage abzugeben, schlage ich im Folgen-
den einen Systemwechsel vor in der Weise, dass kiinftig
simtliche Rechtsfolgen flir Verstole gegen Vorschriften
des Parteiengesetzes einem Sanktionsmodell im engeren
Sinne folgen. Damit wird eine sehr viel differenziertere
Zumessung von Rechtsfolgen fiir verschiedene Verstof3e
gegen gesetzliche Bestimmungen moglich, die pauschale
Streichung der Staatszuschiisse kann ersetzt werden durch
Sanktionen, die sich an Art und Schwere des Verstof3es ori-
entieren konnen. Zur Klarstellung sei aber nochmals her-
vorgehoben, dass das bisher praktizierte Modell des Ver-
lustes der staatlichen Zuwendungen bei Nichterfiillung der
dafiir gesetzten Voraussetzungen verfassungsgemaf ist.
Wie auch sonst im Bereich staatlicher Subventionen ist
es selbstverstdndliche Bedingung fiir den Erhalt der staat-
lichen Mittel, die notwendigen Voraussetzungen zu erfiil-
len, was auch die Folge =zeitigt, dass bei Nicht-
erflillung dieser Voraussetzungen die Mittel nicht geleistet
werden oder, falls sich dies erst nachtriaglich herausstellt,
die staatlichen Mittel zuriickverlangt werden konnen,
s. dazu § 49 II insbesondere Nr. 2 und 3, Abs. 3 VWVTG.

Streit, MIP 1999 Sonderbeilage, 17 (19 f.); Morlok,
NIJW 2000, 761 (768).

Ein Sanktionsmodell entspricht weiter eher der alltégli-
chen Intuition, wie die Diskussion in den letzten Monaten
erwiesen hat, in der immer wieder von ,,Strafen fiir Ver-
stoBBe gegen das Parteienrecht die Rede war, und zwar
auch dort, wo es um die Nichterfiillung von Anspruchs-
voraussetzungen fiir staatliche Leistungen ging. Schliel3-
lich erlaubt ein Sanktionsmodell auch den konsistenten
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Einbau von Sanktionen fiir individuelle Akteure bei Ver-
stofen gegen das Parteienrecht.

Der Wechsel zu einem Sanktionsmodell, der hier vorge-
schlagen wird, betrifft die rechtstechnische Ausgestal-
tung, nicht die grundsitzliche Logik der staatlichen
Parteienfinanzierung und der rechtlichen Vorgaben fiir
das Parteileben. Nach wie vor liegt die Rechtfertigung fiir
staatliche Parteienfinanzierung in der Notwendigkeit von
Parteien fiir eine parlamentarische Demokratie — aber nur
von Parteien, welche die Verfassungserwartungen auch
tatsdchlich erfiillen. Die Funktionserfiillung ist materiell
nach wie vor Voraussetzung fiir die Staatsfinanzierung.
Werden rechtlich definierte Pflichten, die als Konkretisie-
rung der Funktionserwartungen zu verstehen sind, nicht
erfiillt, so diirfen — und miissen vom Ansatzpunkt her ge-
dacht! — die staatlichen Mittel vorenthalten werden oder
im Sanktionsmodell: Sanktionen hierfiir ausgesprochen wer-
den. Diese konnen die Organisation als solche treffen, aber
erginzend auch die handelnden individuellen Personen.

3. Sanktionensystem

Die Erwigungen zum Sanktionensystem kdnnen ansatz-
weise gegliedert werden in einen allgemeinen Teil, der
Uberlegungen und MaBgaben enthilt, die fiir alle Rechts-
verstdf3e gelten, und einen besonderen Teil, wo diejenigen
Regelungen aufgefiihrt werden, die einzelne Versto3e be-
treffen.

a)  Allgemeine Uberlegungen (,,Allgemeiner Teil*)

Die Uberlegungen des allgemeinen Teils sollen mehrere
Ziele verfolgen:

— FEin Sanktionensystem sollte konsistent sein in dem
Sinne, dass fiir &hnlich schwer wiegende VerstoBe ge-
gen die geltenden Rechtsbestimmungen gleiche Sank-
tionen verhdngt werden. Deshalb ist eine einheitliche
Regelgrenze fiir die Sanktionswiirdigkeit des Ver-
schweigens publikationspflichtiger Finanztransaktio-
nen bei 20000,00 DM zu setzen. Nach gesetzlicher
Vermutung greift von hier an ein 6ffentliches Interesse
solchen Ranges, dass ein Fehlverhalten nicht mehr hin-
zunehmen, sondern sanktionswiirdig ist.

— Das Sanktionssystem sollte mdglichst umfassenden
Charakter haben und alle Arten von Verstofen mit
Sanktionsdrohung versehen oder jedenfalls bei den
verschiedenen moglichen RechtsverstoBen Sanktions-
erwdgungen angestellt haben. Die umfassende Be-

trachtung ist auch deswegen angezeigt, damit es keine
Anreize gibt, von einer rechtliche Kategorie in eine an-
dere zu fliichten, wie dies bislang etwa bei den ,,sons-
tigen Einnahmen‘ nach § 24 II Nr. 7 PartG der Fall war.

— Weiter sollen die angedrohten Sanktionen differenziert
auf die Schwere der Rechtsverstofe eingehen. Dabei
ist grundlegend zu unterscheiden zwischen der Nicht-
publikation von Finanztransaktionen, die als solche
rechtméfig sind, nur eben einer Publikationspflicht un-
terliegen, und solchen, die von Rechts wegen verboten
sind. Rechtsverstofie der letzten Art sind deutlich
schwerer zu ahnden als solche der ersteren Kategorie.

— Ein entwickeltes Regelwerk der Sanktionen erlaubt es
auch, die parteirechtlichen Bestimmungen ohne grof3e
Entscheidungsspielrdume anwendbar zu machen. Die
Maoglichkeit, aber auch bereits der Verdacht parteipoli-
tisch motivierten einseitigen Rechtsvollzugs werden
damit reduziert. Dies dient auch der Legitimitét der po-
litischen Ordnung im Sinne des Ansehens der politi-
schen Institutionen.

— Der Sanktionenkatalog sollte schlielich ab-
schreckende Wirkung entfalten, um die stindig viru-
lente Gefahr von Verstdfen gegen die finanziellen
Transparenzpflichten der Parteien effektiv zu bekdmp-
fen. Wie oben (3. Teil IV. 1. b) skizziert, wirken Motive
auf Geber- wie auf Nehmerseite dahin, Finanzleistun-
gen an die Parteien nicht zu publizieren, Ahnliches gilt
auch fiir Finanzleistungen innerhalb einer Partei.

Diesen Anreizen miissen deutliche Sanktionsdrohungen
entgegengesetzt werden. Insbesondere soll die auf die All-
tagserfahrung gestiitzte Erwartung, man werde nur in ei-
ner begrenzten Quote von Fillen des Fehlverhaltens auch
entdeckt werden, nicht Grundlage fiir die Kalkulation
werden, man werde dann eben die Sanktion auf sich neh-
men und im Ergebnis immer noch besser stehen, als wenn
man sich immer an das Gesetz gehalten habe.

Zur bisherigen Rechtslage in dieser Hinsicht Lhotta,
ZParl 2000, 369 ft.

Der Vorschlag geht deswegen dahin, einen Multiplikati-
onsfaktor einzufiihren, der die Hohe der zu verhdngenden
Sanktion um ein mehrfaches iiber dem ,,Gewinn bei ille-
galem Verhalten festlegt. Dieser Faktor soll bei rechts-
widrigem Handeln finf betragen, liegt lediglich ein Ver-
sto3 gegen Publikationspflichten vor, ist das Handeln
selbst aber rechtméBig, betrage der Multiplikationsfaktor
zwel.
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Ein solches gestuftes, und umfassendes Sanktionssystem
sieht im Uberblick wie folgt aus: Im Detail sind folgende
Regelungen empfohlen: (s. S. 79)

b) Einnahmen

Bei der Regulierung der Einnahmen einer Partei ist nach
Moglichkeit eine Angleichung der Vorschriften iiber die
einzelnen Einnahmearten anzustreben. Wenn, wie aus
Griinden der Gleichbehandlung unterschiedlicher Typen
von Parteien geboten, Mitgliedsbeitrdge oder Sachleis-
tungen an die Parteien durch Mitglieder oder Spenden im
Parteienrecht insgesamt im Ansatz gleich zu behandeln
sind, so sollten auch die Sanktionsregelungen dies wider-
spiegeln. Insbesondere betrifft dies die Publikation von
Einnahmen.

aa) Mitgliedsbeitrige

(1) Falls rechtmiBige Mitgliedsbeitrdge mit einem Volu-
men unter 20 000,00 DM pro Person und Jahr nicht
im Rechenschaftsbericht auftauchen, ist eine eigene
Sanktion nicht notig. Dies gilt auch deswegen, weil
es wegen der staatlichen Aufstockung von Mit-
gliedsbeitragen um 0,50 DM pro eingenommener
1,00 DM ein Eigeninteresse der Partei an der voll-
stindigen Aufzidhlung der Mitgliedsbeitrage gibt. In-
sofern sorgt ein der bestehenden Regelung inhdren-
ter Anreizmechanismus der Anspruchsminderung
bei unvollstdndiger Angabe fiir Rechtstreue auf die-
sem Gebiet. Zwar ist bei nicht offen gelegten Mit-
gliedsbeitragen die Moglichkeit erdffnet, dass aus
diesen Zahlungen auch unkontrollierte Ausgaben
getitigt werden. Uber das finanzielle Eigeninteresse
durch die Aufstockung hinaus scheint eine eigen-
standige Sanktion aber nicht nGtig zu sein.

Falls Mitgliedsbeitrdge iiber 20 000,00 DM pro Mit-
glied und Jahr nicht mit dem Namen des Mitglieds
offentlich namhaft gemacht werden, so ist als Sank-
tion der Verlust staatlicher Mittel in doppelter Hohe
vorzusehen. Dies entspricht dem allgemeinen Mo-
dell, einfache Verfehlungen gegen ein Publikations-
verbot mit dem Faktor Zwei zu sanktionieren. Diese
Sanktion gilt fiir die Nichtnennung des Namens wie
fir die summenmifBig zu niedrige Angabe iiber
20000,00 DM.

2

(3) Werden zu hohe Angaben iiber Mitgliedsbeitrage im
Rechenschaftsbericht gemacht, so ist dies wegen der
sich daran kniipfenden Aufstockung um den so ge-
nannten staatlichen Zuwendungsanteil strafrechtlich
als Betrug zu werten und mit den entsprechenden
Strafdrohungen aus § 263 StGB bewehrt, hinzu
wirde eigentlich der Verlust der staatlichen Mittel
nach § 48 VwVIG treten. Ein Multiplikationsfaktor,
der iiber diesen einfachen Verlust der staatlichen
Mittel hinausgeht, sollte besonders deutlich den er-
hohten Unrechtsgehalt signalisieren; vorgeschlagen
wird hier ein Verlust des staatlichen Ergénzungsan-
teils in fiinffacher Hohe des falsch angegebenen Be-
trages, der einfache Betrag, der nach § 48 VwVfG

bb)
(1

2

A3)

“4)

)

cc)

zuriickzufordern wire, ist dabei bereits enthalten. Im
PartG ist dadurch eine Sonderregel gegeniiber § 48
VwVIG aufzunechmen.

Spenden

Werden rechtméBige Spenden unter 20 000,00 DM
pro Jahr nicht im Rechenschaftsbericht einer Partei
aufgefiihrt, so bedarf es keiner eigenen Sanktion, die
der gesetzlichen Regelung immanente Anspruchs-
minderung bei nicht vollstdndiger Angabe gentigt als
Anreiz fiir rechtméBiges Verhalten.

Werden Spenden tiber 20 000,00 DM nicht im Re-
chenschaftsbericht mit Namen des Spenders ge-
nannt, so ist die jetzt geltende Regelung eines Verlus-
tes staatlicher Mittel in doppelter Hohe (s. § 23 a I
PartG) angemessen und sollte beibehalten werden.
Sie soll sich dariiber hinaus auf eine blofl summen-
maéBige Nichtpublikation tiber 20000,00 DM er-
strecken (Beispiel: Eine Spende von 100 000,00 DM
wird unter Nennung des Spenders mit 70 000,00 DM
im Rechenschaftsbericht angegeben).

Werden zu hohe Angaben gemacht, so greift wie-
derum § 263 StGB wegen der damit einhergehenden
moglichen Folge fiir den staatlichen Zuwendungsan-
teil und auch wegen der Auswirkungen auf die rela-
tive Obergrenze. Parteirechtlich ist eine Sanktion in
fiinffacher Hohe der von der Partei vorgegebenen
Spende angezeigt. Gleiches gilt auch fiir die zu hohe
Angabe von Leistungen seitens der Mitglieder bei
der Einnahmerechnung, s. jetzt § 27 I1I PartG.

Nimmt eine Partei illegale Spenden an, also Spenden
aus einer verbotenen Quelle (im Sinne von § 25 1
Nr. 1 bis 6 PartG), so ist wiederum als Sanktion das
Fiinffache des empfangenen Betrages vorzusehen.
Dies gilt auch fiir den Fall der Nichteinhaltung der
vorgeschlagenen Hochstgrenze fiir Spenden.

Folgt man dem oben (II. 3.) gemachten Vorschlag,
Zweckspenden fiir einzelne Mandatstréger und sons-
tigen Parteienmitglieder besondere Publikations-
pflichten zu unterwerfen, so greift bei Nichtnennung
des Namens (ab 6 000,00 DM) und sonstigen Falsch-
angaben in der Hohe die zweifache Sanktion; bei il-
legalen Zuwendungen und betriigerisch zu hohen
Angaben ergibt sich keine Sonderregelung zu sonsti-
gen Spenden.

Einnahmen aus Vermdgen i. S. d. § 24 II Nr. 4 PartG

Folgt man dem Vorschlag, zwischen einer Rechen-
schaft tiber den Vermdgenshaushalt und den Haus-
halt fiir das operative Geschéft strikt zu trennen, sind
Einnahmen aus Vermodgen im letztgenannten Be-
reich ausschlieBlich der Ubertrag aus dem Vermo-
genshaushalt in den Verwaltungshaushalt. Nur dieser
sei zundchst hinsichtlich der Sanktionierung von
Falschangaben behandelt. Die Sanktionsfolgen in-
nerhalb der Vermdgensdarstellung werden unten ge-
schildert.
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(M

2

dd)

ee)

ff)

gg)

Werden unzutreffende Angaben liber Einnahmen aus
Vermogen im Rechenschaftsbericht gemacht, so
wird eine Sanktion in zweifacher Hohe féllig. Ent-
sprechend der hier vorgeschlagenen allgemeinen
Sanktionssystematik sollte dabei als Relevanzgrenze
20000,00 DM gelten. Werden Summen, die diese
Marke iiberschreiten, im Rechenschaftsbericht nicht
aufgefiihrt, sei als Sanktion entsprechend der allge-
meinen Regel fiir legale, aber publikationspflichtige
Transaktionen die doppelte Hohe der nicht berichte-
ten Summe verfallen.

Werden zu hohe Angaben gemacht, ist zu beachten,
dass nach bisheriger Rechtslage hieraus Folgen fiir
die relative Obergrenze entstehen, entsprechend ein
betriigerisches Verhalten vorliegt. Folgt man dem
Vorschlag einer Herausnahme der Einnahmen aus ei-
genem Vermdgen aus der Berechnungsgrundlage der
relativen Obergrenze, so liegt auch bei zu hohen An-
gaben nur der Fall einer bloBen Falschpublikation
Vor.

Abgeordnetenbeitrige

Folgt man dem Vorschlag der Einflihrung einer eige-
nen Kategorie fiir Beitrdge und Spenden von Abge-
ordneten, sind auch Falschangaben in diesem Be-
reich zu sanktionieren. Die Nichtpublikation von
Einnahmen und deren Urspriingen iiber 20 000,00 DM
pro Kopf und Jahr, fithrt zum Verlust des doppelten
Betrages.

Zu hohe Angaben zeitigen wiederum wegen der
moglichen Auswirkung auf die relative Obergrenze
gef. strafrechtliche Konsequenzen und die fiinffache
Sanktion im Parteienrecht.

Sonstige Einnahmen aus Broschiiren, Veranstaltun-
gen und Ahnlichem nach § 24 II Nr. 5 PartG

Diese Einnahmen tragen ihre Rechtfertigung in sich
selbst, sind also nicht belastet durch virtuelle Abhén-
gigkeiten von dritter Seite. Sie sind die Frucht eige-
ner Anstrengungen und sind zu behandeln wie Ein-
nahmen aus Spenden und Mitgliedsbeitragen.

Sonstige Einnahmen

Bei falschen Angaben im Rechenschaftsbericht ist
eine Sanktion in doppelter Hohe der Falschangabe
(ab 6000,00 DM) geboten. Sanktionsgrund ist die
Gefahr, unter dieser unqualifizierten Kategorie Ein-
nahmen zu verstecken.

Falsche Angaben iiber Zuwendungen von Gliede-
rungen

Falsche Angaben iiber Zuwendungen von Gliede-
rungen erdffnen die Mdoglichkeit von schwarzen
Kassen und bedrohen die innerparteiliche Demokra-
tie von der finanziellen Front her. Die Realisierung
dieser Moglichkeit fiihrt freilich zu einer Einnahme
im Vermdgenshaushalt und wird hierdurch sanktio-
niert.

hh) Darlehen

(1

2

Im Falle illegaler, also ausgeschlossener Geldgeber
ist die Strafe systematisch betrachtet in fiinffacher
Hohe anzusetzen. Richtgrofe fiir die Sanktion ist
dabei nicht die Darlehnssumme, sondern die ver-
einbarte Verzinsung; soweit diese unter dem ge-
setzlichen Zinssatz liegt, ist eine Spende gegeben
und die Nichtangabe hieriiber als illegale Spende
sanktioniert. Die Darlehensbegriindung selbst ver-
stofit gegen ein gesetzliches Verbot nach § 134
BGB. Der Bundestagsprasident setzt die Riickab-
wicklung durch Verwaltungsakt fest (beachte § 116
BGB).

Die Nichtnennung eines Darlehens tiber 20 000,00 DM
im Rechenschaftsbericht fiihrt als bloes Publikati-
onsvergehen zu einer Sanktion in doppelter Hohe der
Zinsen.

Gesetzliche Vermutung illegaler Einnahmen

Wie dargelegt (VI.8.) ist es dringend geboten, bei
fehlender Ausweisung einzelner Einnahmen bzw.
Vermogensgegenstinde im Rechenschaftsbericht
eine gesetzliche Vermutung des illegalen Erwerbs
derselben zu begriinden. Es obliegt dann den Par-
teien, die Vermutung zu widerlegen. Verzichtet man
auf eine solche Regelung, konnte eine Partei sich
durch anhaltendes Verschweigen der wahren Ur-
spriinge von nicht im Rechenschaftsbericht ausge-
wiesenen, rechtswidrigen Spenden der verfassungs-
intendierten Publizitit entziehen und gleichzeitig die
verschirfte Sanktion des flinffachen Entzugs ver-
meiden. Denn der Nachweis der Illegalitit durch die
mittelverwaltende Behorde diirfte unter einer sol-
chen Konstellation nur in den seltensten Fillen ge-
lingen. Fiir die Parteien bestehen dagegen schon bis-
her weitreichende Dokumentationspflichten (§ 28
PartG). Die Rechnungsunterlagen sind dabei bislang
6 Jahre aufzubewahren. Es empfiehlt sich, diese Frist
auf 8 Jahre (zwei Legislaturperioden) zu verldngern
und in diesem Zeitraum die benannte gesetzliche
Vermutung der Illegalitit von Einnahmen greifen zu
lassen. Der Partei ist bei rechtmifigen Einnahmen
durch die zu lagernden Buchfiihrungsunterlagen eine
Widerlegung der Vermutung problemlos moglich.
Nach dem Ende der Aufbewahrungspflichten dreht
sich die Beweislast um. Dann obliegt dem Staat der
Nachweis, dass eine Einnahme rechtswidrig war, um
eine Sanktion zu verhdngen. Ab einem bestimmten
Zeitablauf fallen jedoch wesentliche Sanktionsziele
weg: Eine Kompensation des Wettbewerbsvorteils
ist nicht mehr erreichbar, eine iiber die Partei ver-
mittelte Bestrafung der verantwortlichen Akteure
wegen deren Ausscheiden aus den entsprechenden
Funktionen ebenso. Deshalb sollten Vorginge, die
langer als 12 Jahren (drei Legislaturperioden)
zuriickliegen, nicht mehr nachtriglich mit Sanktio-
nen belegt werden konnen.
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ji) Konkurrenzen

Falls eine Handlung mehrere Sanktionen auslost, so wird
nur die schirfste verhdngt. Beispiel: Eine illegale Spende
in Hohe von 3 000,00 DM wird als Erlos aus Broschiiren-
verkauf ausgewiesen. Innerhalb der Relevanzgrenze von
§ 18 III 1 Nr. 3 PartG wird der Betrag multipliziert mit
fiinf, was eine Sanktion von 15000,00 DM ergibt. Die
Sanktionierung der Falschdeklaration in den Einnahmen
aus § 24 II Nr. 5 PartG tritt dahinter zurtick.

¢) Ausgaben

Die Einnahmenseite korrespondiert mit der Ausgaben-
seite — dies ist auch bei den Sanktionen zu beachten. Die
Buchfiihrungspflicht und die Rechenschaftslegungs-
pflicht begriinden wegen der notwendigen Entsprechung
von Einnahmen- und Ausgabenseite wichtige Kontroll-
moglichkeiten. Bei der rechtlichen Gestaltung der Re-
chenschaftspflichten ist darauf zu achten, dass diese Kon-
trollfunktion erhalten wird bzw. iiberhaupt erst ins Werk
gesetzt wird, was bisher nur unvollstindig der Fall ist. Bei
Fehlern oder Vertuschungen, insb. bei ,,schwarzen Kas-
sen”, muss auf beiden Seiten, derjenigen der Ausgaben
wie der Einnahmen (im operativen oder Vermogenshaus-
halt), ein Buchungsproblem auftauchen. Ein Fehler auf ei-
ner Seite muss immer auch einen Fehler auf der anderen
Seite begriinden. Deshalb kann auf eine besondere Sank-
tionierung von Rechenschaftsfehlern im Ausgabenbe-
reich weitgehend verzichtet werden.

aa) Fehler bei der Kategorienzuordnung haben keinen
wesentlichen Charakter im Hinblick auf die Funkti-
onserfiillung der politischen Parteien und sind des-
halb sanktionslos zu stellen. Zwar ist es von gewis-
ser innerparteilicher Bedeutung, in welcher Hohe
Mittel fiir Personal, den laufenden Geschéftsbetrieb,
Wahlkémpfe etc. ausgegeben werden. Doch lassen
sich die Posten nur unscharf abgrenzen. Hier ist die
Zuordnung zu der einen oder anderen Kategorie in
weiten Bereichen variabel, um nicht zu sagen will-
kiirlich.

AulBlerdem ist eine spezielle Sanktionsnotwendigkeit
deswegen nicht gegeben, weil die Priifung durch den
Wirtschaftspriifer nach wie vor gegeben ist und der
Wirtschaftspriifer mit seinem Testat die Ordnungs-
geméBheit der Darstellung des Rechenschaftsbe-
richts bestéitigen muss.

bb) Zu hohe Angaben iiber Ausgaben fithren zu Vermo-
gensbestinden, die im Rechenschaftsbericht als Ein-
nahmen in die Vermdgensrechnung anzugeben sind
und die im Falle der Nichtdeklaration auf diesem
Wege sanktioniert werden.

cc) Zu niedrige Angaben iiber Ausgaben zeitigen eben-
falls Auswirkungen auf den Vermdgensbestand, sind
also ebenfalls in ihrer parteienrechtlichen Sanktio-
nierung dort abzuhandeln.

d) Vermoégen

aa) Fehlende und falsche Angaben von Vermdgensposi-
tionen unter 20 000,00 DM fordern keine Fehlerfol-
gen und bleiben wegen Unerheblichkeit fiir die
Funktionserfiillung der Parteien unsanktioniert. In-
soweit greift das Minimalitétsprinzip.

bb) Fehlende und falsche Angaben von Vermdgen iiber
20 000,00 DM sind erheblich und miissen Fehlerfol-
gen zeitigen. Insgesamt muss das auf richtige
Vermogensangaben zielende Sanktionensystem be-
wirken, dass keinerlei Anreiz mehr besteht, Vermo-
gensmassen nicht anzugeben. Im Lichte der vorge-
schlagenen Unterscheidung zwischen einer an die
kommunale Haushaltsfithrung angelehnte Differen-
zierung zwischen Vermogenshaushalt und Ge-
schiftshaushalt bedarf es keiner speziellen Sank-
tionsnormen gegen das verschleierte Vermdgen als
solches. Es geniigt dann, auch fiir die verfassungs-
rechtlichen Zwecke eines ordnungsgeméfen Partei-
betriebes, sich auf die Einnahmeseite mit den Sank-
tionen zu konzentrieren. Der Aufbau von nicht im
Rechenschaftsbericht ausgewiesenen Vermdgen
setzt nicht deklarierte Einnahmen — in der Vermo-
gensrechnung — voraus. Seine Einsetzung im opera-
tiven Geschéft bewirkt zugleich eine fehlende Aus-
weisung von Einnahmen aus Vermdgen (§ 24 II
Nr. 4 PartG). Zu erinnern ist in diesem Zusammen-
hang ferner an die vorgeschlagene Einfiihrung einer
gesetzlichen Vermutung der Illegalitidt von Einnah-
men. Diese fiihrt dazu, dass aufgedeckte ,,schwarze*
Vermogensbestinde als rechtswidrige Einnahmen
im Vermdgensbestand zu behandeln sind.

Sanktionen fiir falsche oder fehlende Einnahmede-
klarierungen gelten also fiir beide Rechnungen, den
operativen Haushalt (Einnahme/Ausnahme-Rech-
nung) wie fiir die Vermdgensrechnung, im Ergebnis
ist die Sanktion aber nur einmal zu verhéngen.

Im Einzelnen ist an Folgendes zu denken:

(1) Fehlende Angaben von Einnahmen im Vermdgens-
haushalt iiber 20 000,00 DM werden mit der doppel-
ten Hohe der Summe sanktioniert, wenn die Her-
kunft als legal nachgewiesen wird. Es greift also
lediglich die Sanktion fiir fehlende Publikation.

(2) Falls Angaben iiber Vermdgen in Hohe von mehr als
20000,00 DM unterbleiben und nicht nachgewiesen
wird, woher diese Mittel stammen, so greift die Ver-
mutung zulasten der Partei und es werden dem Ver-
mdgen illegale Einnahmequellen unterstellt mit der
Folge einer Sanktion in fiinffacher Hohe. Es greifen
dabei die geschilderten Fristen.

(3) Falls Vermogen in Héhe von iiber 20 000,00 DM
nachweislich von jenseits der 8-Jahresfrist herriihrt,
so trigt die Beweislast, dass es illegale Einnahmen
sind, der Staat. Falls der Partei nachzuweisen ist,
dass es illegale Einnahmen sind, welche dieses Ver-
mogen gebildet haben, so ist wiederum die Sanktion
in fiinffacher Hohe zu verhdngen. Diese Regelung
gilt fiir weitere 4 Jahre, insgesamt wird die Herkunft
des Vermdgens aus ordnungsgeméBen Quellen also
fiir 12 Jahre zuriickverfolgt.
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(4) Falls Vermdgenspositionen in Hohe von mehr als
20000,00 DM langer als 12 Jahre zuriickreichen und
die Einnahmequelle nicht nachgewiesen werden kann
und dieses Vermodgen im Rechenschaftsbericht nicht
nachgewiesen wurde, so verbleibt dieses Vermogen
der Partei, nach der Quelle wird nicht mehr geforscht.

(5) Ein Sonderproblem bilden die Friichte dieses Ver-
mogens, also Einnahmen aus einem solchen verbor-
genen Vermogen. Diese Einnahmen werden behan-
delt wie sonstige nicht deklarierte Einnahmen in den
Vermogensbestand und entsprechende Sanktionen
dafiir verhédngt, dies jedenfalls fiir die zuriickliegen-
den 12 Jahre. Es gelten also die Regeln iiber nicht
verbuchte Einnahmen. Auch wenn die Fruchtzie-
hung selbst legal war, sollte der die Hohe der Sank-
tion bestimmende Multiplikationsfaktor sich nach
der RechtmiBigkeit der der Fruchtziechung zugrun-
deliegenden Vermogensmasse ergeben.

cc) Zu hohe Angaben von Vermdgen

Dieser Fehler kann sanktionslos bleiben. Freilich
diirfte die Wahrscheinlichkeit eines solchen Rechts-
verstof3es gering sein, eigenes Vermodgen zu hoch an-
zugeben, liegt einer Partei nicht unbedingt nahe. Fiir
den Fall, dass der Vermogensausweis Grundlage fiir
eine Kreditvergabe war, so greifen die allgemeinen
Sanktionen des StGB. Falls Vermodgensangaben die
Grundlage fiir Mogeleien auf der Einnahmenseite
waren, greifen die dafiir vorgesehenen Sanktionen.

e) Deckelung der Sanktionen durch die Hohe der
Staatszuwendungen im jeweiligen Jahr

Bei der Festsetzung dieser Sanktionen ist immer auf das
Jahr zurlickzurechnen, um welches es geht, und die Sank-
tion fiir dieses Jahr festzusetzen. Die Hohe der von einer
Partei zu leistenden Strafzahlungen sollten jedoch auf das
Gesamte der Staatsleistungen an die Partei im laufenden
Jahr begrenzt werden. Diese sich bisher aus dem An-
spruchsmodell ergebene Obergrenze schiitzt eine Partei
vor ruindsen Forderungen. Denn wegen der relativen
Obergrenze entgehen ihr im allerschlimmsten Fall ledig-
lich 50 % ihrer Einnahmen. Dies ist zwar durchaus erheb-
lich, die (soziale) Berechtigung einer Fortexistenz der so
sanktionsbetroffenen Partei hingt aber auch von ihren Mit-
gliedern und Anhéngern ab, sodass ein Sonderopfer dieser
zugunsten ihrer Partei es durchaus moglich machen sollte,
dass die Partei trotz einer solchen Sanktion iiberlebt. Da-
mit ist die Fortexistenz der Partei, und zwar auch als wett-
bewerbsfahige, grundsitzlich gewihrleistet. Auf diese
Weise wird auch dem rechtlichen Interesse der Mitglieder
der Partei und ihrer Wéhler am etablierten Instrument ih-
rer politischen Ausdrucksfahigkeit Rechnung getragen.

Eine Ausnahme vom Grundsatz der Deckelung der Sank-
tionen auf die Staatseinnahmen im jeweiligen Jahr ist nur

bei illegalen Einnahmen, insbesondere verbotenen Spen-
den, zu machen: Die Pflicht zur Abfithrung dieser Mittel
ist nicht gedeckelt, wohl aber dann die iibrige Sanktion.

f) Keine Begiinstigung anderer Parteien

Die einer Partei als Sanktion auferlegten Zahlungspflich-
ten kommen der Staatskasse zugute. Das Parteiengesetz
ist also fiir alle Sanktionen dahingehend auszugestalten,
dass Strafzahlungen die Festsetzung der Staatsleistungen
fiir die anderen Parteien unbertiihrt lassen. Die Regelung
des heutigen § 23 IV 3 2. Halbsatz PartG soll also verall-
gemeinert werden. Dies hat sowohl Vorteile bei der Ab-
wicklung der staatlichen Zahlungen insofern, als dass
nachtrégliche Erkenntnisse nicht mehr die Festsetzungen
verdandern miissen, als auch werden Folgewirkungen im
Konkurrenzverhéltnis ausgeschaltet; die ,,Siinden® einer
Partei kommen nicht mehr mittelbar einer anderen zugute.
Der Ausgleich unfairen Wettbewerbsverhaltens soll durch
die Strafe selbst erfolgen. Nach der bisherigen Regelung
war die Anhebung der Zahlungen an die anderen Parteien
wohl auch keine bewusst gesetzte Sanktion, sondern die
unbedachte Nebenfolge des Mechanismus, der durch die
absolute Obergrenze festgesetzt wurde.

g) Amnestie zur Uberleitung

Die Neuregelung, die hier vorgeschlagen wird, sollte mit
einer Ubergangsregelung versehen sein, welche eine Am-
nestie fiir alte Stinden vorsieht.

Der erste Rechenschaftsbericht fiir das Jahr nach Inkraft-
treten des Gesetzes muss fiir die vergangenen Jahre alles
enthalten; neu angemeldete Vermodgen und nicht bereits
bekannt gewordene Verstoe in der Vergangenheit bleiben
dann sanktionslos. Die gesetzliche Novellierung sollte ei-
nen deutlichen Anreiz bieten, einen rechtsstaatlichen
Neuanfang zu wagen, sauberen Tisch zu machen, um
nicht mit den Verfehlungen der Vorgidnger im Amt belas-
tet weitermachen zu miissen. Eine Losung nach dem Vor-
bild eines ,,Normaljahres® sollte also gesucht werden.

Immerhin ist zu sehen, dass das Vermdgen der hessischen
CDU, das anlésslich der Verscharfung des Parteiengeset-
zes Anfang der 80er-Jahre ins Ausland geschafft wurde,
eben aus der Furcht vor den Wirkungen des neuen Geset-
zes versteckt wurde. Wenigstens die Angst vor Sanktionen
wegen fritherer Rechtsverstdfie sollte den Parteien ge-
nommen werden, um ihnen den Riickweg auf den Pfad zur
Tugend leichter zu machen.

Diese Amnestie gilt nur fiir nicht bereits bekannt gewor-
dene Verletzungen des Parteiengesetzes.

h) Das detaillierte Sanktionssystem im Uberblick

Die Sanktionen lassen sich im Uberblick wie folgt dar-
stellen:
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4. Personliche Sanktionen

Die bisherige Rechtslage ist dadurch gekennzeichnet,
dass ein Verstof3 gegen die einschlégigen Vorschriften des
Parteiengesetzes iiber die Parteienfinanzierung, vor allen
Dingen iiber die Entgegennahme von Spenden und die
Publikation der finanziellen Verhiltnisse einer Partei, nur
Sanktionen zu Lasten der Partei auslsen, nicht aber die
handelnden Akteure selbst treffen. Dies wurde und wird
in der o6ffentlichen Diskussion beklagt und verlangt nach
Abhilfe. Werden Vorschldge iiber personlich treffende
Sanktionen entwickelt, bedarf es einer Reflexion darauf,
welche Motive bei den Handelnden im Spiel sind, welche
Vorteile und welche Nachteile die verschiedenen beteilig-
ten Akteure aus Verletzungen der einschldgigen rechtli-
chen Bestimmungen und aus ggf. erfolgenden Sanktionen
ziehen.

a) Die Parteiorganisationen als wesentliche Akteure,
Benefiziare und Benachteiligte von einschlidgigen
Rechtsverstofen

Parteien sind Organisationen und lassen sich zureichend
nur als solche verstehen. Das konkrete Handeln erfolgt
zwar immer durch individuelle Menschen, die Besonder-
heit einer Organisation liegt aber eben darin, dass fiir sie
gehandelt wird in Rollen, die von der Organisation pra-
formiert sind, dass die Organisation Motive zu bestimm-
tem Handeln aufbaut und dass die Gewinn-/Verlust-Rech-
nung auch auf die Organisation hin ausgerichtet wird. Das
Handeln im Zusammenhang mit einer Partei soll dieser
als Organisation Vorteile bringen, etwa einen Wahlsieg.
Darauf ist das Handeln der Parteimitglieder in dieser
Rolle auch intentional ausgerichtet. Im Erfolgsfalle stel-
len sich die Vorteile auch unmittelbar bei der Partei als Or-
ganisation ein, mittelbar konnen davon selbstverstindlich
dann auch die individuellen Mitglieder profitieren. Kurz
gesagt, das Handeln im Funktionszusammenhang einer
Organisation ldsst sich nicht zureichend als das Handeln
der jeweiligen Individuen verstehen, maBgeblich ist die
Orientierung an den Projekten der Organisation.

Demgemal ist es nur realistisch, wenn die Sanktionen fiir
ein Fehlverhalten im Zusammenhang mit den Anstren-
gungen einer Partei auch der Partei als Organisation auf-
erlegt werden. Dort, wo tatséchlich Vorteile des Fehlver-
haltens erwachsen, dort miissen auch die nachtriglich
auferlegten Kosten dieses Fehlverhaltens spiirbar sein.
Dies wird auch durch eine andere Uberlegung bekriftigt.
Parteien sind ganz wesentlich dadurch gekennzeichnet,
dass sie im Wettbewerb mit anderen stehen. Thr Erfolg
bemisst sich relativ zum Erfolg anderer. Die Wahl zu ei-
ner Volksvertretung stellt ein klassisches Beispiel fiir ein
so genanntes Null-Summen-Spiel dar, bei dem das, was
ein ,,Mitspieler” gewinnt, zulasten eines anderen gehen
muss. Parteienrecht hat in der Konkurrenz zwischen den
Parteien die Aufgabe des Wettbewerbsrechts, soll also ei-
nen fairen und effizienten Wettbewerb sicherstellen. Die
Beachtung (rechtlicher) Regeln bedeutet fiir den Han-
delnden regelmiBig eine Einschridnkung seiner Moglich-
keiten, den eigenen Vorteil zu suchen. Verstdfle gegen das
Parteienrecht begriinden in dieser Perspektive illegale

Wettbewerbsvorteile. Die Mitbewerber erleiden demge-
geniiber Wettbewerbsnachteile. Die rechtlich definierte
Basis eines fairen Wettbewerbs ist die allseitige Beach-
tung der einschldgigen Rechtsvorschriften. Wie im zivilen
Wettbewerbsrecht auch gilt es, einen ,,Vorsprung durch
Rechtsbruch* zu verhindern. Da dieser Vorsprung bei der
Partei als Organisation eintritt, sollen die Sanktionen die
relative Wettbewerbsposition der Partei, die sich illegale
Vorteile verschafft hat, auszugleichen versuchen.

Insofern sollte es also im Schwerpunkt dabei bleiben, dass
rechtswidriges Verhalten mit Sanktionen gegeniiber der
Partei geahndet wird.

b) Individuen als Akteure und auch als Profiteure von
Rechtsverstoflen

Gleichwohl gibt es in verschiedener Hinsicht Anlass, auch
die Akteure personlich treffende Sanktionen fiir Verstof3e
gegen das Parteienrecht einzufithren. Drei Gruppen von
Griinden lassen sich hierfiir nennen:

aa) Einmal gibt es Verstofe gegen das Parteienrecht, die
den handelnden Personen unmittelbar Vorteile brin-
gen. Wenn innerparteilich mit schwarzen Kassen ge-
arbeitet wird, iber die eine Person oder eine infor-
male Clique von wenigen Personen disponiert, so
schafft dies eine innerparteiliche Machtposition jen-
seits der Regeln innerparteilicher Demokratie. Inner-
parteiliche Politikbeeinflussung, gar der Erwerb
oder die Sicherung einer politischen Position sind
nur als personlicher Vorteil zu verstehen. Wenn die
Sanktion denjenigen treffen soll, welcher den Vorteil
aus den illegalen Aktionen hat, dann muss in diesen
Féllen jedenfalls auch das Handeln der individuellen
Parteimitglieder mit Sanktionen belegt werden.

bb) Damit zusammen hdngt auch die abschreckende
Wirkung von personlich treffenden Sanktionen.
Diese gilt es nicht nur fiir solche Rechtsverstofe zu
aktivieren, von denen sich die Handelnden person-
lich Vorteile versprechen, sondern auch fiir Handeln
nur im Interesse der Partei. Bekanntlich ist als fremd-
niitzig wahrgenommenes Handeln besonders gefahr-
det dafiir, Rechtsvorschriften nicht zu beachten, weil
man sich ja im Dienste einer guten Sache wéhnt. Das
Phianomen ,altruistisch motivierter Illegalitat ist
nicht nur aus Parteien, sondern auch aus anderen Ge-
meinwohlorganisationen bekannt. Deswegen ist
auch fiir diese Zusammenhinge ein Gegengewicht
gegen den Uberschuss an Motivation im Dienste ei-
ner vermeintlich guten Sache in Gestalt von Sank-
tionen, die auch den Einzelnen treffen, wiinschens-
wert.

cc) SchlieBlich und nicht zuletzt hat die Diskussion in
den letzten Monaten in liberraschend starker Weise
deutlich gemacht, wie sehr das 6ffentliche Rechts-
und Moralempfinden auch mit Sanktionen verbun-
den wird. Rechtsnormen leben von der gemeinhin
gepflegten Prasumtion ihrer Beachtung. Diese lédsst
sich nur aufrechterhalten, wenn im Fall des bekann-
ten VerstoBes auch Fehlerfolgen ausgesprochen
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werden, sprich Sanktionen verhdngt werden. Die Be-
sonderheiten organisatorisch motivierten und orga-
nisatorisch wirksamen Handeln treten dabei regel-
maiBig in den Hintergrund. Die Zurechnungssubjekte
der Verantwortlichkeit fiir die Einhaltung des Rechts
sind, jedenfalls im Alltagsbewusstsein, die individu-
ellen Akteure. Um nicht ausgerechnet die legitimati-
onskritische Materie des Parteienrechts in dieser
Hinsicht an einem Defizit leiden zu lassen, ist es
nahe liegend, auch personliche Sanktionen fiir Fehl-
verhalten im Parteibereich einzufiihren.

Zugespitzt formuliert geht es also darum, dass auch
wegen der Riicksicht auf die Erwartungen der Allge-
meinheit personlich treffende Sanktionen einzu-
fithren sind. Es geht um die 6ffentliche symbolische
Bestétigung der Wichtigkeit der Normen des Partei-
enrechts und ihres Anspruchs auf Unverletzlichkeit,
der in der Androhung von auch personlichen Strafen
dargestellt wird.

¢) Vorschlag fiir personlich treffende Sanktionen

Zunichst ist die Entscheidung zu treffen, ob ein Straftat-
bestand oder eine Norm im Nebenstrafrecht eingefiihrt
werden soll zur Verteidigung der Vorschriften des Partei-
engesetzes.

Die wesentliche Sanktionsfolge sollte ein zeitlich befris-
teter Verlust der Wéhlbarkeit sein. Diese Sanktion zielt
auf das Feld, in dem das Fehlverhalten aufgetreten ist.
Eine Norm des allgemeinen Strafrechts erscheint demge-
geniiber nicht sinnvoll zu sein. Das Strafrecht als ultima
ratio sollte beschrinkt sein auf Fille echter Kriminalitét,
was nach Mdglichkeit zu begrenzen ist auf den tiberkom-
menen Kanon von Straftatbestinden. Uberall dort, wo es
um besondere Pflichten geht, die den Biirger in einer spe-
zifischen Rolle treffen, empfichlt es sich regelmaBig, spe-
zifische Sanktionen zu verhdngen. Vorbild kann das 6f-
fentliche Wirtschaftsrecht sein. Wer dort die ihm
auferlegten rechtlichen Pflichten nicht beachtet, gilt als
Lunzuverldssig im Sinne des Gewerberechts und ihm
kann die Ausiibung des Gewerbes nach § 35 GewO un-
tersagt werden. Hiernach sollte sich auch die parteirecht-
liche personliche Sanktion richten: Ankniipfungspunkt ist
eine Norm des spezifischen Rechts, nicht der allgemeinen
Pflichten, die fiir jeden Biirger gelten. Rechtsfolge ist der
Ausspruch, diese spezifischen Tétigkeiten fiir eine ge-
wisse Zeit nicht mehr ausiiben zu diirfen. Damit wird das
geschiitzte Feld, hier die Politik, jedenfalls auf Zeit von
einem Akteur befreit, dessen Bereitschaft, die einschlagi-
gen Regeln anzuhalten, sich als nicht hinreichend erwie-
sen hat. Zugleich wirkt eine solche Sanktion bei Berufs-
politikern vermutlich deutlich abschreckend. Der Verlust
der Wihlbarkeit, was verbunden ist mit dem Verlust eines
aktuellen Mandats und der Mitgliedschaft in der Partei
(vgl. § 1018S. 4 PartG), bedeutet mindestens einen starken
Knick in der politischen Karriere. Hinzu tritt die Offent-
lichkeitswirkung einer solchen Verurteilung, die fiir einen
Politiker auch gravierend ist.Diese schwere Strafe sollte
nur verhidngt werden bei einem Verstofl gegen Normen,
die aufseiten der Partei den Sanktionsmultiplikator fiinf

auslosen, also nicht bei der schlichten Nichtpublikation
von Publikationswiirdigem.

Erginzend ist auch daran zu denken, die Vorschriften tiber
Bilanzfilschung aus dem Wirtschaftsrecht zu iiberneh-
men fiir die politischen Parteien.

Der Verlust der Wahlbarkeit stellt, auch wenn er zeitlich
befristet ist, einen empfindlichen Eingriff in das passive
Wahlrecht dar. Ein solcher ist, mangels grundgesetzli-
chem Vorbehalt der Einschrinkung, nur zuldssig zum
Schutz von konkurrierenden Verfassungsgiitern. Die
Funktionsfihigkeit des Parteiwesens und insbesondere
die Vorschrift des Artikel 21 I 3 und 4 GG tragen bei hin-
reichendem Anlass eine solche Einschrankung.

Weiter ist zu kldren, wer als Téater dieser Normen in Be-
tracht kommt, nur ein ndher bezeichneter Kreis von Amts-
tragern einer Partei, jedes Parteimitglied oder {iberhaupt
jedermann? Der Jedermann, der im Zusammenwirken mit
Parteivertretern einen Verstofl gegen das Parteienrecht be-
geht, ist auch moglicher Adressat einer Sanktion. Auch im
Hinblick auf Abgrenzungsschwierigkeiten, vor allen Din-
gen aber deswegen, weil jedes Parteimitglied, auch ohne
ein Amt zu bekleiden, als Téter in Betracht kommt, soll-
ten sich die Strafnormen auch an alle, auch an Nichtpar-
teimitglieder, wenden.

Uber die Verhiingung einer Strafe hat ein Gericht zu
entscheiden. Wegen der Nihe des Sachrechts zum Ver-
waltungsrecht spricht viel dafiir, diese Materie einem
Verwaltungsgericht zuzuweisen. Angesichts der Hoch-
rangigkeit des Wahlrechts ist an die Zustindigkeit des
Bundesverwaltungsgerichts zu denken. Das Initiativrecht
fiir ein solches Aberkennungsverfahren sollte beim Bun-
destagsprisidenten liegen als derjenigen Stelle, welche
fiir die Verteilung der staatlichen Mittel an die Parteien
und fiir die Verhdngung der Sanktionen parteirechtlicher
Art zustandig ist.

VIIl. Verfahren und Organisation der staatlichen
Parteienfinanzierung und der Sanktionie-
rung des Parteiengesetzes

1. Zustandige Stelle fiur Mittelvergabe und
Sanktionsverhangung

Im Zuge der 6ffentlichen Auseinandersetzung um die zu
Tage getretenen Finanzaffdren bei der CDU wurde wie-
derholt in Zweifel gezogen, ob der Bundestagsprasident
das geeignete Organ dafiir sei, das Parteiengesetz anzu-
wenden, iiber die Vergabe der Mittel an die Parteien zu
entscheiden und insbesondere auch {iber Sanktionen in
Gestalt von Anspruchskiirzungen bei den staatlichen Mit-
teln zu befinden.

Bei der Diskussion um die angemessene organisatorische
Zuordnung dieser Aufgaben diirfte unbestritten sein, dass
die zustindige Stelle moglichste Unabhédngigkeit ge-
nieBen sollte. Wer iiber die Zuteilung der staatlichen
Mittel und insbesondere auch iiber die Verhdngung von
Sanktionen zu entscheiden vermag, sollte institutionell
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abgesichert sein gegeniiber dem zu erwartenden politi-
schen Druck und den verschiedensten denkbaren Versu-
chen der Einflussnahme.

Damit scheiden Instanzen innerhalb der Verwaltung aus.
Auch eine Zustindigkeit des Bundeswahlleiters wird hier
nicht befiirwortet. Dieser ist nur in seiner Funktion als
Bundeswahlleiter unabhéngig, dienstrechtlich aber ein
abhéngiger Beamter, welcher der Rechtsaufsicht des Bun-
desinnenministers untersteht. Auch wenn man dies fiir die
gef. neu zu iibertragende Aufgabe @nderte, so bleibt der
Bundeswahlleiter doch ein Karrierebeamter, fiir den die
institutionelle Vermutung vorauseilenden Gehorsams ge-
geniiber den Wiinschen seiner Oberen und deren Partei
nicht fern liegend ist.

Der Bundesprésident sollte nicht mit dieser Aufgabe be-
fasst werden, um ihn aus eventuellen Auseinandersetzun-
gen und auch Prozessen herauszuhalten. Eine Partei, die
mit Sanktionen belegt wird, kann selbstversténdlich hier-
gegen auf dem Rechtsweg vorgehen und diese Moglich-
keit impliziert auch, dass die Partei dort obsiegen kann.
Ein Bundesprisident, der in einer so heiklen parteipoli-
tisch umstrittenen Angelegenheit aber gerichtlich
bestitigt bekommt, eine rechtswidrige Entscheidung ge-
troffen zu haben, hat unvermeintlicherweise einen Anse-
hensverlust erlitten.

Die Einrichtung des Bundesrechnungshofes ist auf andere
Aufgaben hin spezialisiert. Wenn der Bundesrechnungs-
hof zum einen im herkémmlichen Sinne ,,die Rechnungen
prift, so ist diese Aufgabe fiir die Parteien den Wirt-
schaftspriifern libertragen worden. Eine nachgeschaltete
Kontrolle gleicher Zielrichtung erscheint nicht sehr sinn-
voll, zumal es bislang keine hinreichenden Anhaltspunkte
dafiir gibt, dass die Wirtschaftspriifer der Parteien ihre
Aufgabe systematischerweise nicht korrekt erfiillt hétten.
Gegen Nichtbuchungen, gefélschte Belege und schwarze
Kassen helfen die Priifer des Bundesrechnungshofs
ebenso wenig wie Wirtschaftspriifer. Die zunehmend da-
riiber hinausgehende Spezialisierung des Bundesrech-
nungshofs, ein Ratgeber fiir die 6konomische Erfiillung
von Staatsaufgaben zu sein, hat mit der hier in Rede ste-
henden Aufgabe nichts zu tun, zumal es dem Bundes-
rechnungshof an aus seiner bisherigen Tétigkeit akkumu-
liertem Wissen iiber die politischen Parteien gebricht.

Im Ergebnis schlage ich vor, die Zusténdigkeit fiir die ein-
schldgigen Entscheidungen beim Bundestagsprisidenten
zu belassen. Die Inhaber dieses Amtes und der ihm zuge-
ordnete Apparat haben eine hinreichende Nahe zum poli-
tischen Prozess und zu den Parteien, um deren Besonder-
heiten zu kennen, auch ist hier im Laufe der Jahre und
Jahrzehnte spezifischer Sachverstand angewachsen. Er-
génzend ist daran zu denken, eine Kooperation mit einer
unabhéngigen wissenschaftlichen Einrichtung zu instal-
lieren oder auch ein eigenes Beratungsgremium auf Dauer
zu stellen, sowie der bisherigen Kommission unabhangi-
ger Sachverstindiger eine formale Beobachteraufgabe
zuzuweisen (dazu sogleich).

Der bisweilen geduBlerte Vorwurf, die Person des Bundes-
tagsprisidenten sei wegen ihrer Mitgliedschaft in einer
politischen Partei notwendigerweise in der Amtsfithrung

auch parteilich und deswegen fiir die Entscheidungen
iiber Parteien, sowohl iiber die eigene wie iiber die kon-
kurrierenden, disqualifiziert, kann nicht geteilt werden,
muss im Gegenteil zuriickgewiesen werden. Die parla-
mentarische Demokratie lebt davon, dass 6ffentliche Am-
ter zwar von Parteivertretern besetzt werden, aber zu-
gleich hilt sie entschieden daran fest, dass die
Amtsfithrung dem Gemeinwohl verpflichtet ist und {iber
Parteiloyalititen hinausgehen muss. Uber die Bestim-
mung des Gemeinwohls wird 6ffentlich und darf auch 6f-
fentlich gestritten werden — typischerweise auch nach par-
teipolitischen Linien. Der Anspruch, der Amtsinhaber
habe gemeinwohlorientiert zu entscheiden, darf aber nicht
aufgegeben werden. Dies ist auch deswegen keine le-
bensfremde Fiktion, weil in diesen Positionen unter 6f-
fentlicher Kontrolle agiert wird. Es zeichnet geradezu
eine parlamentarische Demokratie aus, dass auch heikle,
das heiflt, bestreitbare Entscheidungen nach offentlicher
Auseinandersetzung und unter 6ffentlicher Aufsicht ge-
troffen werden. Dies ist hier um so mehr hinzunehmen, als
es sich nicht um rein politische Entscheidungen handelt,
sondern in erster Linie um die Anwendung des geltenden
Rechts, dessen Korrektheit durch die unabhingigen Ge-
richte nachgepriift werden kann. Die Einfithrung eines
differenzierten Sanktionenkatalogs reduziert zudem die
Entscheidungsspielrdume des Bundestagsprasidenten bei
Reaktionen auf Fehlverhalten einer politischen Partei.

Auch systematisch erscheint der Bundestagsprésident die
richtige Instanz zu sein, handelt es sich bei den gegen eine
Partei zu verhdngenden Sanktionen in Gestalt von An-
spruchsminderungen auf Staatsleistungen um eine Art von
,»Verwaltungsstrafen®, die zur Funktionssicherung des Par-
teiwesens verhingt werden. Die Aufgabe ist insofern im
groben vergleichbar mit derjenigen der Gewerbesaufsicht,
welche die OrdnungsgemaBheit des Wirtschaftslebens kon-
trolliert nach den Mafstiben des einschldgigen Rechts.
Letztlich geht es immer um die Sicherung eines Parteile-
bens, welches den Verfassungserwartungen entspricht.

2. Antragserfordernis und Antragsfristen

a) Vereinfachung der bisherigen Rechtslage

Die bisherige Rechtslage ist im Hinblick auf die Notwen-
digkeit einer Beantragung der staatlichen Mittel durch
die Komplikation gekennzeichnet, dass nach § 201 1 und 2
PartG die den Parteien zustehenden Abschlagszahlungen
separat zu beantragen sind von der Festsetzung und Aus-
zahlung der staatlichen Mittel selbst, die nach § 19 I PartG
zu beantragen sind. Diese Konstellation ist, wie sie sich in
der Vergangenheit mehrfach bestétigt hat, durchaus anfal-
lig fiir Fehler der Parteien, und zwar derart, dass nur der
Antrag auf Abschlagszahlungen gestellt wird, nicht aber
derjenige auf Erhalt der Mittel selbst. Wenn das Bundes-
verwaltungsgericht nun im Fall der FDP gemeint hat, das
Gesetz so auszulegen zu kdnnen, dass der Antrag auf Er-
halt der Abschlagszahlungen auch den Antrag auf die Mit-
tel selbst enthalte,

BVerwG, NJW 2000, 3728 ff.,
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so ist diese Lesart zwar in der Sache verniinftig, mit dem
Wortlaut des Gesetzes aber kaum in Einklang zu bringen.
Die missliche Lage sollte deswegen durch den Gesetzge-
ber dahin gehend bereinigt werden, dass ausdriicklich im
Gesetz festgehalten wird, dass im Antrag auf Abschlags-
zahlungen auch der Antrag auf Gewéhrung der staatlichen
Mittel selbst liegt.

Die Fristen fiir das Auszahlungsverfahren sind grundsétz-
lich unveréndert zu lassen. Der Rechenschaftsbericht
sollte also wie bisher nach § 23 11 3 PartG bis zum 30. Sep-
tember fiir das jeweils vorangegangene Jahr einzureichen.

b) Nachbesserungsmoglichkeiten

Auf — begriindeten — Antrag hin kann einer Partei eine Ver-
langerung bis zum 31. Dezember des laufenden Jahres fiir
die Einreichung des Rechenschaftsberichts gewihrt wer-
den. Die Regelung des § 23 II 4 PartG ist also beizubehal-
ten. Bis zum 31. Dezember eines Jahres priift der Président
des Deutschen Bundestages die Korrektheit des Rechen-
schaftsberichts, was auch jetzt geltendes Recht ist, § 23
III 1 PartG. Wenn bei dieser kursorischen Priifung auf die
formale und, soweit dies tiberhaupt moglich ist, die materi-
elle Korrektheit des Rechenschaftsberichts Bedenken ent-
stehen, so weist der Prisident des Deutschen Bundestages
die betreffende Partei auf diese hin und gibt ihr die Mog-
lichkeit zu Nachbesserungen bis zum 31. Dezember des lau-
fenden Jahres. Damit verkiirzt sich die Nachbesserungs-
moglichkeit fiir eine Partei, die nicht bis zum 30. September
ihren Rechenschaftsbericht abgeliefert hat, entsprechend;
moglicherweise kann, wenn sie allzu kurzfristig vor Jahres-
ende den Bericht eingereicht hat, die Prifung durch den
Bundestagsprésidenten nicht mehr stattfinden und ihr somit
die Nachbesserungsmoglichkeit nicht zur Verfiigung stehen.
Dies ist aber hinzunehmen, die regulére Pflicht zur Abgabe
des Rechenschaftsberichts geht auf den 30. September.

Die Nachbesserungsmdglichkeit, auch auf Hinweis des
Bundestagsprésidenten hin, ist insofern systemgerecht,
als es nicht Ziel der staatlichen Pflicht zur Abgabe eines
korrekten Rechenschaftsberichts ist, die Parteien ggf. mit
Sanktionen zu belegen, sondern vielmehr, die Offentlich-
keit moglichst korrekt zu informieren. Das primére Ziel
ist also ein korrekter Rechenschaftsbericht und nicht die
Abstrafung einer Partei, die einen Fehler begangen hat.

¢) Keine zeitliche Stufung bei den Rechtsfolgen

Entgegen der bisherigen Rechtslage ist keine Stufung bei
den Rechtsfolgen mangels des Eingangs eines korrekten
Rechenschaftsberichts mehr vorzusehen. Die Abstufung
in der Sanktion, die bislang durch die Vorschriften in
§ 23 IV PartG und § 19 IV PartG erreicht wurde, soll
nach dem hier vertretenen Vorschlag kiinftig dadurch er-
folgen, dass ein in sich gestufter Katalog von Sanktionen
eingefiihrt wird, welcher die Modifizierungen je nach
Schwere der Verfehlungen enthélt. Dass ein weiteres
Jahr den Parteien eingerdumt wird, um einen korrekten
Rechenschaftsbericht einzurdumen, erscheint unveran-
lasst, auch im Hinblick auf die Bilanzierungsvorschriften
in der Wirtschaft.

Falls kein oder kein formal ordnungsgemifBer Rechen-
schaftsbericht bis zum 31. Dezember des auf das Rech-
nungsjahr folgenden Jahres eingereicht wird, ist der An-
spruch auf Staatsmittel fiir eine Partei verfallen.

Im Gegensatz zur bisherigen Rechtslage, wonach der Re-
chenschaftsbericht auch inhaltlich richtig sein musste,
werden inhaltliche Fehler jetzt nicht mit dem Wegfall des
Anspruches sanktioniert, sondern durch im Einzelnen
vorgesehene Strafen in Gestalt von Anspruchsminderun-
gen fiir spezifische Fehler geahndet. Das differenzierte
Sanktionenrecht ersetzt also den Pauschalverlust der
Staatsmittel wegen Nichterfiillung der Voraussetzungen
fiir die staatliche Finanzierung.

3. Kein Wirtschaftspriifer nétig bei kleinen
Parteien mit niedrigem Budget?

Dem Vernehmen nach verzichten kleine Parteien auf die
Einreichung eines durch einen Wirtschaftspriifer testier-
ten Rechenschaftsbericht — und damit auf die thnen zu-
stehenden Staatsmittel — weil die Kosten fiir einen Wirt-
schaftspriifer die zu erwartenden Staatsmittel ganz oder
weitgehend egalisieren.

Der Rechenschaftsbericht kann immerhin nach § 23
11 2 PartG auch von einem vereidigten Buchpriifer gepriift
werden, wenn die Voraussetzungen des § 18 IV 1 1. Halb-
satz nicht erfiillt sind, das heiit also, wenn eine Partei
nicht bei einer Europa- oder Bundestagswahl mindestens
0,5 % oder 1 % bei der Landtagswahl erhalten hat.

In Ansehung dieser Misslichkeit kdnnte an eine staatliche
Beihilfe zur Tragung der Wirtschaftspriiferkosten gedacht
werden, dhnlich der Prozesskostenhilfe. Auch kommt in
Betracht, die Notwendigkeit des Testates eines Wirt-
schaftspriifers erst von einem hdheren Schwellenwert an
zu begriinden.

Eine systematisch weiter reichende und grundsétzlich
vorzugswiirdige Losung liegt darin, eine Staffelung in der
Staatsfinanzierung in der Weise einzufiihren, dass kleine
Parteien relativ mehr Staatsgeld fiir Wéhlerstimmen be-
kommen, um ihnen den Zutritt zur Konkurrenz zu er-
leichtern und, in objektiver Betrachtung, welche auch die
Rechtfertigung fiir dieses Vorgehen enthélt, um die Kon-
kurrenz zwischen den Parteien durch niedrige Zutritts-
hiirden zu schérfen oder jedenfalls zu erhalten (s. oben
4. Teil I. 1 a bb, 3 b). In einer solchen degressiven Ausge-
staltung konnte die finanzielle Basislast, welche die Ver-
pflichtung zur Einschaltung eines Wirtschaftspriifers be-
deutet, ohne Sonderregelungen abgefangen werden und
zur gleichen Zeit auch eine Vorkehrung zur Offenhaltung
des politischen Wettbewerbs im Finanzierungssystem
eingebaut werden.

4. Wechseln des Wirtschaftspriifers nach
langstens fiinf Jahren

Die Vertrautheit mit einem Gegenstand und insbesondere
zwischen den handelnden Personen reduziert nach aller
Erfahrung die Schirfe einer Kontrolle. Deswegen sollte
es den Parteien zur Pflicht gemacht werden, nach einer
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gewissen Zeit die Priifung des Rechenschaftsberichts von
einem anderen Wirtschaftspriifer oder einer anderen Wirt-
schaftspriifungsgesellschaft vornehmen zu lassen. Zu-
gleich ist freilich auch zu sehen, dass es fir Wirt-
schaftspriifer eine mithsame Arbeit darstellt, sich in die
Besonderheiten einer politischen Partei einzuarbeiten.
Dem Hinweis aus Wirtschaftspriiferkreisen, es rentiere
sich fiir einen Wirtschaftspriifer erst, eine politische Par-
tei zu priifen, wenn der Einarbeitungsaufwand sich iiber
mehrere Jahre hin amortisieren kénne, ist dadurch Rech-
nung zu tragen, dass die Frist, fiir welche ein Wirt-
schaftspriifer bestellt werden darf, auf fiinf Jahre zu be-
messen ist.

5. Zukinftige Aufgabe der Parteienkommission

SchlieBlich sind noch Uberlegungen anzustellen hinsicht-
lich der zukiinftigen Aufgaben der vom Bundesprisiden-

Fiinfter Teil:  Ausblick

1. Anschluss an die europdische Ebene

Angesichts der fortschreitenden europdischen Einigung
muss, wenn die Politik weiterhin demokratisch beeinfluss-
bar und kontrollierbar sein soll, die Aktivitdt der politi-
schen Parteien auch auf die europdische Ebene der Poli-
tikformulierung ausgeweitet werden. Dem entspricht
auch der Parteienartikel des Artikel 191 EGV. Wie im na-
tionalen Bereich stellt sich auch im europdischen die
Frage nach den Finanzquellen der Parteien. Bislang leben
die europédischen politischen Parteien, die ja weitgehend
nur Parteiverbiinde der nationalen Parteien sind, aus Mit-
teln der ihnen zuzuordnenden Fraktionen im Europa-
ischen Parlament — eine rechtlich sehr zweifelhafte Fi-
nanzquelle fiir die européischen Parteien. Auch wenn dies
hier nicht der Ort ist, die Finanzierung der europdischen
Parteien zu erértern und weiter zu treiben, sollte bereits in
jetzigem Zusammenhang die europdische Dimension der
kiinftigen Parteitatigkeit in Blick behalten werden und
Uberlegungen angestellt werden, wie die nationale Par-
teienfinanzierung mit der europdischen koordiniert wer-
den kann. Angesichts der Notwendigkeit, eine solche
europdische Parteienfinanzierung europaweit zu diskutie-
ren, ist die deutsche Parteienfinanzierung nur begrenzt zur
Losung dieses Problems geeignet, doch soll hier immer-
hin die Diskussion angestof3en werden. Primaér ist hier die
EU selbst gefordert, mit dem Vorschlag der Kommission
fiir eine Verordnung iiber die Satzung und Finanzierung
europdischer politischer Parteien vom 13. Februar 2001
ist hier ein erster Schritt gemacht.

Ein ergidnzender mitgliedstaatlicher Ansatz besteht darin,
staatliche Mittel, die fiir die errungenen Wahlerstimmen
bei Europawahlen vergeben werden, ganz oder zu einem
bestimmten Teil an europdische Parteien weiterzureichen,
unter weiteren Voraussetzungen, welche die vertikale
Integration der Parteien befordern. Die Beschréankung ei-

ten zu berufenden Kommission unabhéingiger Sachver-
standiger (§ 18 VI PartG). Der jetzige Zuschnitt einer
Stelle zur Ermittlung einer parteispezifischen Preissteige-
rung ist infrage zu stellen. Der hierfiir vorgesehene Auf-
wand und eingesetzte Sachverstand stehen in keinem
Verhiltnis zum Steuerungsgewinn gegeniiber einer An-
lehnung an die allgemeine Inflationsrate. Stattdessen
sollte die Kommission die Aufgabe iibertragen bekom-
men, Entwicklungen des Parteienrechts und der Praxis der
Parteienfinanzierung zu beobachten und hierzu einen
jahrlichen Bericht vorzulegen. Die Kommission wiirde
auf diese Weise den Grundansatz des PartG fortfiihren,
Kontrolle durch Offentlichkeit sicherzustellen. Daneben
wire es angeraten, der Kommission den befristeten Auf-
trag einer Evaluation der gesamten Politikfinanzierung zu
erteilen. Hierbei wéren Vorschlige zu einer rechtlichen
Regulierung zu entwickeln, die den Gesamtzusammen-
hang in den Blick zu nehmen.

ner Teilfinanzierung von Européischen Parteien durch die
offentliche Hand auf die EU empfiehlt sich dagegen nicht,
weil diese Vorgehensweise die erwiinschte Verzahnung
von mitgliedstaatlicher und europiischer Parteiebene
kaum befordert.

2. Konkurrenzklagerechte

Vertrauen ist gut, Kontrolle ist besser. Diese leninistische
Maxime hat in Finanzdingen manches fiir sich, in gestei-
gertem Male diirfte dies fiir die Finanzen der unter Wett-
bewerbsbedingungen agierenden Parteien gelten. Deswe-
gen sind die Parteien gut beraten, innerparteiliche
Kontrollen des Finanzwesens zu unterhalten und auch aus
staatlicher Sicht empfiehlt es sich, tiber die Einhaltung der
einschldgigen Vorschriften zu wachen, durch die Notwen-
digkeit des Testats eines Wirtschaftspriifers und durch die
Kontrolle durch den Bundestagsprisidenten.

Kontrolle wird in dem Mal3e aktiviert werden, in dem die
Kontrolleure motiviert sind und in dem sie iiber notwen-
dige Informationen verfiigen. Das Informationsproblem
soll durch die Publizitdtspflichten der Parteien mindes-
tens zum Teil gelost werden, das Verbot bestimmter Prak-
tiken macht Geheimnisse anfillig fiir spektakuldre Ent-
hiillungen, so dass immer wieder mit dem Zutagetreten
von Informationen iiber die tatsdchlich praktizierte Par-
teienfinanzierung gerechnet werden muss. Die Mitak-
teure im Feld des politischen Wettbewerbs verfiigen zu-
dem auch iiber ein besonderes Know-how auf diesem
Gebiet und haben gegeniiber anderen Akteuren einen In-
formationsvorsprung. Das Motivationsproblem der Kon-
trolle darf bei der parteipolitischen Konkurrenz als gelost
betrachtet werden. Es ist im hochsten Eigeninteresse einer
Partei, einer konkurrierenden Partei Rechtswidrigkeiten
im Finanzbereich nachzuweisen, zumal dann, wenn diese



Drucksache 14/6711

90—

Deutscher Bundestag — 14. Wahlperiode

durch die Offentlichkeit und durch die staatlichen Instan-
zen abgestraft werden.

Damit driangen sich die Konkurrenzparteien als Kontrol-
leure iiber die Einhaltung der einschldgigen Vorschriften
durch eine Partei geradezu auf. Diese Kontrolle kann da-
durch effektiv werden, dass Konkurrenzparteien ein Kla-
gerecht eingerdumt wird gegen staatliche Entscheidun-
gen, welche einer Partei Finanzmittel zusprechen. Nach
bisheriger Rechtslage sind Klagerechte gekniipft an die
Voraussetzung einer Verletzung in eigenen Rechten. Dies
ist nach bisher vorherrschender Auffassung nur dann der
Fall, wenn die Mittel, die einer anderen Partei rechtswid-
rigerweise zuerkannt worden sind, bei rechtméBiger Ver-
teilung der klagenden Partei zugekommen wéren. Diese
Sichtweise verkennt, dass mit der illegalen Handlungs-
moglichkeit selbst bereits Vorteile verkniipft sind, die sich
fiir eine andere Partei als Nachteil darstellen. Im zivilen
Wettbewerbsrecht ist es anerkannt, dass niemand einen
Vorteil aus einer Rechtsverletzung ziehen darf (,,Kein
Vorsprung durch Rechtsbruch!*). Um dem entgegenzu-
wirken, werden Klagerechte fiir die Konkurrenz einge-
rdaumt. Dies sollte auch im 6ffentlichen Recht anerkannt
werden. Bereits de lege lata ist mit der gegebenen
Begriindung eine Verletzung eigener Rechte darstellbar,
die Briicke hierfiir bildet die Erwégung, es gebe ein
subjektives Recht auf chancengleichen Wettbewerb, wo-
bei die Wettbewerbsbedingungen durch die einschlidgigen
Rechtsnormen definiert sind. Um allen Zweifeln von
vornherein entgegenzuwirken, ist eine Konkurrenten-
klage im Parteienrecht des Inhalts einzufiihren, dass eine
Konkurrenzpartei klagebefugt ist gegen alle behdrdlichen
Entscheidungen, die eine andere Partei betreffen, wenn
sie vortragt, jene staatliche Entscheidung sei rechtswid-
rig; dies jedenfalls in all den Fillen, in denen es um
Rechtsvorschriften geht, die als wettbewerbserheblich
eingestuft werden konnen.

3. Gesamtzusammenhang der Politik-
finanzierung

Die bisherigen Ausfiihrungen konzentrierten sich auf die
Parteienfinanzierungen im engeren Sinne, sie miissen
aber immer in Zusammenhang gestellt werden mit den
sonstigen staatlichen Leistungen zur Finanzierung des po-
litischen Bereichs (,,Politikfinanzierung®), also etwa der
Fraktionsfinanzierung. Dabei geht es in normativer Be-
trachtung um die Ehrlichkeit bei der Einhaltung der rela-

tiven wie auch der absoluten Obergrenze fiir die staatliche
Parteienfinanzierung. Dies soll nicht als ein Plddoyer ge-
gen Fraktionsfinanzierung und Ahnliches verstanden
werden, wohl aber fiir eine Gesamtbetrachtung dieser
Leistungen der Politikfinanzierung. Ob daraus auch eine
Gesamtdeckelung all dieser Leistungen resultieren sollte,
bedarf der ndheren Erorterung. Eine solche Gesamt-
deckelung verminderte jedenfalls den Anreiz, eine ,,Quer-
subventionierung® zwischen den verschiedenen Berei-
chen der Politik zu betreiben und dadurch die bestehenden
Regelungen zu unterlaufen.

Diese sonstigen Leistungen der Politikfinanzierung sind
auch zu beachten im Hinblick auf die innerparteiliche De-
mokratie. Die Stirke der Fraktion, die in einer ausge-
zeichneten finanziellen und personellen Ausstattung liegt,
verschiebt innerparteilich das Gewicht zu den Fraktionen
als Gruppen der Parteielite und lasst tendenziell die Basis
der Partei relativ schwicher werden. Solche Auswirkun-
gen der relativen Finanzausstattung sind jedenfalls zu se-
hen und zu bedenken.

SchlieBlich ist auch unter dem Gesichtspunkt der Offen-
haltung der Konkurrenz eine Begrenzung der staatlichen
Politikfinanzierung insgesamt erstrebenswert. Tatsdch-
lich antretende neue Parteien oder auch nur virtuelle Wett-
bewerbschancen im Sinne eines mdglichen Marktzutritts
diirfen nicht durch Leistungen benachteiligt bzw. gemin-
dert werden, die nur den bereits erfolgreichen Parteien zu-
kommen kdnnen.

Dieser sachliche Zusammenhang wird nur teilweise von
der formellen Materie des Parteienrechts abgedeckt. Des-
wegen sind die Verkniipfungspunkte mit anderen Rege-
lungsmaterien mit besonderer Sorgfalt zu beachten und
auch auf anschlussfahige, besser sogar in die gleiche
Richtung zielende Regelungen in den anderen Rechtsbe-
reichen zu dringen. Dies betrifft in erster Linie die Frak-
tionsfinanzierung, die Finanzierung der parteinahen Stif-
tungen, die Unterstiitzung fiir die Jugendorganisationen
der Parteien, am Rande aber auch das Abgeordnetenrecht.

Welche Anstrengungen man auch unternimmt — das Recht
der Parteienfinanzierung ist eine Materie, die nach aller
Voraussicht keine bleibende kodifikatorische Regelung
finden wird, die liber Jahrzehnte Bestand hat. Immer wie-
der wird gegen dieses Recht verstoBBen werden, welches
selbst auch an der Dynamik des politischen Prozesses teil
hat und deswegen den Charakter einer immer zu refor-
mierenden Materie haben diirfte.
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Vorwort

Die gegenwirtige Form der Rechenschaftsberichte der politischen Parteien, so wie sie vom
Prasidenten des Deutschen Bundestages jahrlich verdffentlicht werden, ist das Ergebnis ei-
ner Entwicklung, die sehr wesentlich durch die Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichtes, durch die Gesetzgebung und durch die Praxis der Parteien und der Bundestags-
verwaltung geprdgt worden ist. Die Rechenschaftsberichte informieren auf leicht
verstandliche Weise iiber spezifisch definierte Einnahmen und Ausgaben und {iber spezi-
fische Vermogensbestinde der Parteien. Die Aufmerksamkeit, die diesen Rechenschafts-
berichten in der Offentlichkeit zuteil wurde, war lange Zeit eher gering.

Seit Ende 1999 bekannt wurde, dass eine Partei einige Spenden und bestimmte Vermo-
gensbestinde in ihren Rechenschaftsberichten nicht ausgewiesen hat, ist eine sehr rege,
zum Teil emotionale Diskussion dariiber entbrannt, was von den Rechenschaftsberichten
der Parteien zu fordern sei und wie sie konkret gestaltet werden sollen. Mit dem folgenden
Gutachten verfolge ich nicht das Ziel, diese umfangreiche Diskussion im Detail wieder-
zugeben und alle Anregungen und Vorschldge zu kommentieren und zu wiirdigen. Ich
zeige vielmehr, dass die Vorgehensweise, die Rechenschaftsberichte von Fall zu Fall wei-
ter zu entwickeln, dazu gefiihrt hat, dass in den Rechenschaftsberichten der Parteien ver-
sucht wird, eine am kameralen Rechnungsstil orientierte Einnahmen- und Ausgabenrech-
nung mit einer an der handelsrechtlichen Bilanz orientierten Vermdgensrechnung zu
verbinden. Eine solche Verbindung des kameralen Rechnungsstiles mit dem Rechnungs-
stil der doppelten Buchhaltung fiihrt zu vielen groen Schwierigkeiten. Dies haben insbe-
sondere die Erfahrungen mit der Rechnungslegung der Stidte und Gemeinden gezeigt, bei
der auch iiber Jahrzehnte hinweg versucht worden ist, den kameralen Rechnungsstil mit
dem Rechnungsstil der doppelten Buchfiithrung zu verbinden. Im Ergebnis hat das dazu ge-
fiihrt, dass die Stadte und Gemeinden in Deutschland und in den entwickelten Industrie-
landern zur doppelten Buchfiihrung iibergangen sind oder iibergehen.

Im vorliegenden Gutachten komme ich zu dem Ergebnis, dass die Drei-Komponenten-Ver-
bundrechnung, so wie sie fiir die Stidte und Gemeinden entwickelt worden ist, fiir die Par-
teien im gegenwartigen Zeitpunkt zu aufwendig ist, dass es aber gute Griinde dafiir gibt,
die Rechnungslegung der Parteien in der Form einer systematisch einwandfreien Zwei-
Komponenten-Verbundrechnung zu fithren. Zur Verwirklichung einer solchen Konzeption
erarbeite ich eine Reihe von Vorschldgen. Die Vorschldge basieren auf einem Entwurf die-
ses Gutachtens vom November 2000 und vielféltigen Diskussionen, die in der Zeit vom
November 2000 bis zum April 2001 mit der Parteienfinanzierungskommission, den
Schatzmeistern der Parteien, der Bundestagsverwaltung und vielen engagierten, sachkun-
digen Gespriachspartnern gefiihrt wurden. An dieser Stelle danke ich allen Diskussions-
teilnehmern und Gesprachspartnern fiir wertvolle Anregungen und Hinweise.

Ich hoffe, dass unser aller Bemiihen belohnt wird durch ein gutes Ergebnis und zwar:

1. Durch eine zweckmaéBige, systematisch einwandfreie Konzeption der Rechnungslegung
der Parteien,

2. durch informative Rechenschaftsberichte der Parteien in der Zukunft und

3. durch eine angemessene Priifung der Rechenschaftsberichte, sodass die Informationen,
die sie enthalten, noch zuverldssiger und besser interpretierbar werden als bisher.
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1. Zielsetzung

Die Rechnungslegung der Parteien und die Priifung der
Rechenschaftsberichte der Parteien sind in die Kritik ge-
raten. Denn obwohl gepriifte Rechenschaftsberichte vor-
liegen, hat sich in einigen bekannt gewordenen Fillen
nachtriglich herausgestellt, dass iiber Jahre hinweg wich-
tige finanzielle Transaktionen und wirtschaftliche Sachver-
halte aus den Rechenschaftsberichten der Parteien nicht
oder nicht ausreichend klar zu erkennen sind, sodass die
vom Grundgesetz in Artikel 21 [ 4 geforderte Transparenz
der finanziellen und wirtschaftlichen Verhiltnisse der
Parteien nicht oder nur eingeschriankt gegeben ist. Eine
fehlende oder eingeschrinkte Transparenz der wirtschaftli-
chen Verhéltnisse der Parteien kann aber von grof3er politi-
scher Bedeutung sein, wenn es aufgrund der mangelhaften
Transparenz zu Wettbewerbsverzerrungen im Kampf der
Parteien um die Stimmen der Wéhler und insbesondere zu
Fehleinschétzungen der Wéhler tiber die Parteien kommt.

Die bekannt gewordenen und zurzeit diskutierten Félle, in
denen sich nachtriglich herausgestellt hat, dass wichtige
finanzielle Transaktionen und wirtschaftliche Sachver-
halte aus den Rechenschaftsberichten der Parteien nicht
oder nicht ausreichend klar zu erkennen sind, sind von sehr
unterschiedlicher Qualitit. Sie reichen von solchen Féllen,
in denen es sich um Mingel der geltenden Vorschriften im
Parteiengesetz handelt, bis zu solchen Fillen, in denen be-
wusst gegen geltende Vorschriften des Parteiengesetzes
verstofen worden ist. Die im Folgenden zu erarbeitenden
Vorschldge zur Rechnungslegung der Parteien und zur
Priifung ihrer Rechenschaftsberichte sollen aufzeigen, wie
bestehende Méngel des Gesetzes beseitigt werden konnen
und wie bewusste Verstoe gegen das Gesetz moglicher-
weise durch Priifer aufgedeckt oder durch die Androhung
von Sanktionen vermieden werden konnen.

2, Die spezifischen Rahmenbedingungen fiir die Rechnungslegung der Parteien

2.1 Zur Entwicklung der Rechnungslegung
der Parteien

Parteien sind frei gebildete, im gesellschaftlich-politi-
schen Raum wurzelnde Personengruppen, die nach § 112
PartG eine ihnen nach dem Grundgesetz obliegende und
von ihm verbiirgte 6ffentliche Aufgabe zu erfiillen haben.
Sie sind keine staatlichen Institutionen, deren Rech-
nungslegung nach den Vorschriften des Haushaltsrechts
erfolgt und sie sind auch keine erwerbswirtschaftlich ori-
entierten Institutionen, die nach den Vorschriften des Han-
dels-, Gesellschafts- und Steuerrechts Rechnung zu legen
haben. Aus diesen Griinden hat sich die Rechnungslegung
der Parteien in den vergangenen Jahrzehnten mehr oder
weniger eigenstindig entwickelt. Wesentliche Entwick-
lungsstufen vollzogen sich Ende der Sechzigerjahre und
in den Achtzigerjahren.

Als 1968 das Parteiengesetz in Kraft trat, mussten sich die
Parteien seinen Regelungen anpassen und vor allem die
Haushalte der regionalen Parteigliederungen in ihre Ge-
samtrechenschaftsberichte mit einbeziehen, was bis dahin
nur bei den Mitgliedsbeitridgen geschehen war.

In den Achtzigerjahren wurde als Ergebnis der Arbeit ei-
ner Sachverstindigenkommission der Artikel 21 des
Grundgesetzes erweitert. Seither miissen die Parteien
nicht nur iiber die Herkunft ihrer Mittel sondern auch
iiber deren Verwendung sowie liber ihr Vermdgen 6ffent-
lich Rechenschaft ablegen. Das damals novellierte Par-
teiengesetz verdnderte die Rechenschaftspflicht umfas-
send. Die Bestimmungen iiber die Gliederung der

Einnahmen, der Ausgaben und des Vermdgens wurden
prézise ausformuliert.

2.2 Die aktuell diskutierten Mangel

Um Vorschlédge fiir die Weiterentwicklung der Rech-
nungslegung der Parteien und fiir die Priifung ihrer Re-
chenschaftsberichte aus betriebswirtschaftlicher Sicht
zu erarbeiten, sind zunéchst die geltenden Vorschriften
aus betriebswirtschaftlicher Sicht auf ihre Zweck-
maéBigkeit hin und auf ihre Konsistenz hin zu tiberprii-
fen. Besonderes Augenmerk ist bei dieser Uberpriifung
auf die Problembereiche zu richten, die in der gegen-
wirtigen Diskussion sehr gegensitzlich diskutiert wer-
den.

Das ist zum einen die Frage nach dem Rechnungsstil.
Soll fiir die Rechnungslegung der Parteien der kamerale
Rechnungsstil der Behdrden und Amter der Gebietskor-
perschaften zur Anwendung kommen oder der Rech-
nungsstil der doppelten Buchfiihrung (doppischer Rech-
nungsstil), der in der Privatwirtschaft verwendet wird. Da
sich diese beiden Rechnungsstile sehr grundsitzlich un-
terscheiden, kann man nur sehr begrenzt ein sowohl als
auch anstreben. Vielmehr muss man sich fiir den einen
oder den anderen Rechnungsstil entscheiden, und man
kann dann bei der konkreten Ausgestaltung der Rech-
nungslegung im System des jeweiligen Rechnungsstiles
spezifische Informationsbediirfnisse von Individuen und
Gruppen von Individuen beriicksichtigen.
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Zum Zweiten ist die Frage nach den zweckméBigerweise
zu fordernden Wertansitzen fiir langlebige Wirt-
schaftsgiiter zu kldren, weil durch die Anwendung des
Niederstwertprinzips erhebliche stille Reserven entstehen
konnen.

Zum Dritten ist zu priifen, ob die in § 27 II PartG gere-
gelte Ausnahme vom Grundsatz der Einzelbewertung,
vom Grundsatz des Bruttoausweises und vom Verbot der
Saldierung zweckmafig und sinnvoll ist.

Die vierte zurzeit sehr kontrovers diskutierte Frage ist die
Frage nach dem Rechnungskreis, das heifit die Frage
nach den organisatorischen Einheiten, welche in die
Rechnungslegung der Parteien mit einbezogen werden
sollen, um bestehende Einflusspotenziale und Abhéngig-
keiten transparent zu machen.

SchlieBlich sind die Vorschriften iiber die Priifung der
Rechnungslegung zu untersuchen.

Die Ergebnisse der Bestandsaufnahme sollen zu konkre-
ten Vorschlidgen zur Weiterentwicklung der Rechnungsle-
gung und Priifung der Parteien fiihren.

2.3 Der allgemeine Zweck der Rechnungs-
legung der Parteien

Die im Folgenden zu erarbeitenden Vorschldge fiir die
Rechnungslegung der Parteien miissen sich nach dem all-
gemeinen Zweck jeder Rechnungslegung richten. Die
Diskussion iiber die Zwecke, welche eine Rechnungs-
legung allgemein erfiillen soll, hat zu dem Ergebnis ge-

3. Kameraler oder doppischer Rechnungsstil

3.1 Das Dilemma der Vorschriften des
Parteiengesetzes

Der fiinfte Abschnitt des Parteiengesetzes regelt die Re-
chenschaftslegung der Parteien, die auf der Basis der
Rechnungslegung der Parteien erfolgt. In § 24 PartG fin-
den sich die Vorschriften fiir den Rechenschaftsbericht,
der aus der Rechnungslegung heraus entwickelt werden
muss. Im ersten Satz von § 24 I PartG heif3t es: ,,Der Re-
chenschaftsbericht besteht aus einer Einnahmen- und
Ausgabenrechnung sowie einer Vermogensrechnung.*

Aus diesem Satz wird deutlich, dass sich der Gesetzgeber
weder fiir den kameralen, noch fiir den doppischen Rech-
nungsstil entschieden hat, sondern dass er vielmehr beide
Rechnungsstile miteinander vermischt. Denn eine Einnah-
men-Ausgabenrechnung, so wie sie in § 24 II PartG fiir die
Einnahmen und in § 24 III PartG fiir die Ausgaben vorge-
schrieben ist, gibt es im doppischen Rechnungsstil nicht.
Eine Einnahmen- und Ausgabenrechnung ist dagegen zen-
traler Bestandteil des kameralen Rechnungsstiles, wie er
z.B. von Dettmer, Prophete und Wegmeyer in ihrem Buch

fiihrt, dass als wichtigster Zweck fiir jede Rechnungsle-
gung der Individualschutz anzusehen ist (Merschbécher,
1987, S. 134 ff.). Das bedeutet, bestimmte Individuen sol-
len durch geeignete Informationen vor Fehleinschitzun-
gen und den daraus moéglicherweise folgenden Fehlent-
scheidungen geschiitzt werden.

Fiir die Rechnungslegung der Parteien heif3t dies im Be-
sonderen, dass vor allem die Wéhler, die Fremdkapitalge-
ber (Glaubiger) und die konkurrierenden Parteien durch
geeignete Informationen aus der Rechnungslegung iiber
die wirtschaftlichen Verhéltnisse der Partei vor Fehlein-
schéitzungen zu schiitzen sind. Die Wihler sollen durch
die Informationen, welche die Rechnungslegung der Par-
teien erarbeitet und bereitstellt, erkennen,

a) wer welchen Einfluss auf die Partei hat,

b) welchen Einfluss die Partei auf bestimmte Institutio-
nen und Individuen ausiiben kann und

¢) wie die Partei wirtschaftet.

Die Gldubiger sind schutzbediirftig, weil sie mit Recht da-
riiber informiert werden wollen, wie die finanzielle Lage
und wie die Vermogensverhiltnisse der Parteien sind, an
die sie Kredite vergeben haben.

Als Individuen, die durch den Rechnungszweck Individu-
alschutz geschiitzt werden sollen, sind dariiber hinaus
auch die konkurrierenden Parteien zu beachten. Denn die
konkreten Rechnungslegungsvorschriften kdnnen dazu
fiihren, dass einzelne Parteien Vorteile dadurch erreichen,
iiber bestimmte Sachverhalte nicht berichten zu miissen.

iiber das Kommunale Haushalts- und Kassenwesen (1995,
S. 92 ff.) ausfiihrlich dargestellt wird. Im kameralen Rech-
nungsstil gibt es allerdings keine Vermogensrechnung, wie
sie in § 24 IV PartG ausdriicklich vorgeschrieben ist. Eine
solche Vermdgensrechnung ist dagegen zentraler Bestand-
teil des doppischen Rechnungsstiles der Privatwirtschaft.
Die folgenden Abschnitte klaren die Charakteristika dieser
beiden Rechnungsstile und sie zeigen, welche Folgen sich
durch diese ,,Vermischung* ergeben.

3.2 Charakteristika des kameralen
Rechnungsstiles

Der kamerale Rechnungsstil ist geprdgt durch die Ein-
nahmen- und Ausgabenrechnung des kameralen Haushal-
tes. Die Einnahmen und Ausgaben werden im kameralen
Haushalt nach ihrer Vermogenswirksamkeit eingeteilt in
nicht vermogenswirksame (laufende) Einnahmen und
Ausgaben, die im Verwaltungshaushalt ausgewiesen
werden, und in vermdgenswirksame Einnahmen und Aus-
gaben, die im Vermogenshaushalt verbucht werden. Der



Deutscher Bundestag — 14. Wahlperiode

—99

Drucksache 14/6711

Vermogenshaushalt ist aber keine Vermogensrechnung,
sondern eine Einnahmen- und Ausgabenrechnung, die
vermdgenswirksame Einnahmen und Ausgaben einan-
der gegeniiber stellt. Trotzdem wird der Vermdgens-
haushalt hiufig fiir eine Vermdgensrechnung gehalten.

Damit dies nicht geschieht, wird der Vermdgenshaushalt
beispielsweise in Hamburg ,,Investitionshaushalt* und
der Verwaltungshaushalt ,Betriebshaushalt genannt.
Die Abbildung 1 veranschaulicht den kameralen Rech-
nungsstil.

Abbildung 1

Das Grundkonzept des kameralen Rechnungsstiles

Verwaltungshaushalt
(nicht vermogenswirksame Ausgaben
und Einnahmen)

Vermogenshaushalt
(vermogenswirksame Ausgaben
und Einnahmen)

Ausgaben Ausgaben

nach Arten nach Arten

Saldo:

Entweder: Oder:
Einnahmeniiberschuss| Ausgabeniiberschuss
wird in denVermdgens- [ wird vom Vermdgens-
haushalt als Einnahme | haushalt als Ausgabe

iibernommen.

aus dem Vermdgens-
haushalt an den Ver-
waltungshaushalt
gedeckt.

Ausgaben Einnahmen

nach Arten nach Arten

Saldo:

Entweder: Oder:

Einnahmeniiberschuss| Ausgabeniiberschuss

der z. B. zur Bildung der z. B. unter

von Riicklagen Beachtung von Artikel

verwendet werden 11512 GG durch

kann. Kredite gedeckt werden
kann.




Drucksache 14/6711

—-100 -

Deutscher Bundestag — 14. Wahlperiode

Unter der Vermdgensrechnung fiir eine Partei, wie sie in
§ 2411 PartG von den Parteien gefordert wird, ist die Auf-
listung des Vermogens und der Schulden der Partei in ei-
nem Inventarverzeichnis und die Bewertung der einzel-
nen Positionen, so wie sie in § 24 IV PartG angegeben
sind, zu verstehen. Dort wird verlangt, dass die Parteien
ihr Bruttovermdgen als ,,Besitzposten® ausweisen, dass
sie ihre ,,Schuldposten® angeben und dass als Saldo von
Besitzposten und Schulden das ,,Reinvermogen (positiv
oder negativ)“ ermittelt wird.

Die kamerale Rechnungslegung kennt grundsiitzlich
nur Vermogensverzeichnisse ohne Bewertung, die der
Haushaltsrechnung beigefiigt werden, aber nicht mit der
Haushaltsrechnung in der Weise verbunden sind, dass ver-
mogenswirksame Einnahmen im Vermogenshaushalt
auch wertmafig im Vermogensverzeichnis festgehalten
werden. Die kamerale Rechnungslegung ist keine Ver-
bundrechnung.

3.3 Charakteristika des doppischen
Rechnungsstiles

Eine Vermogensrechnung mit bewerteten Positionen, so
wie sie in § 24 IV PartG von den Parteien gefordert wird,
ist ein zentraler Bestandteil des doppischen Rechnungs-
stiles, der aber keine Einnahmen- und Ausgabenrech-
nung entsprechend § 24 II und III PartG kennt. Beim
doppischen Rechnungsstil der privaten Wirtschaft heif3t
die Vermdgensrechnung Bilanz (§ 266 HGB), und die
Bilanz wird ergénzt durch die zweite, mit ihr verbundene
Rechnungskomponente, die Gewinn- und Verlustrech-
nung (§ 275 HGB), in der alle Ertrége und alle Aufwen-
dungen einer Rechnungsperiode einander gegeniiber
gestellt werden. Das Grundprinzip der doppischen
Rechnungslegung besteht darin, dass jeder Zuwachs an
Vermdgen ein Ertrag ist und dass jeder Vermogensver-
zehr ein Aufwand ist, sodass der Saldo der Gewinn- und
Verlustrechnung (Ertrags- und Aufwandsrechnung) fiir
eine Rechnungsperiode immer der Vermehrung bzw.
Verminderung des Reinvermoégens vom Beginn bis zum
Ende der Rechnungsperiode entsprechen muss. Die Ab-
bildung 2 soll das Grundkonzept des doppischen Rech-
nungsstiles in der Form einer Zwei-Komponenten-Ver-
bundrechnung veranschaulichen.

Die Vermogensrechnung (Bilanz) kann man genauer als
Vermogensbestandsrechnung bezeichnen. Sie infor-
miert liber den Vermogensbestand zu einem bestimmten
Zeitpunkt, in der Regel zum 31. Dezember eines Jahres,
vierundzwanzig Uhr, was gleichbedeutend ist mit dem
1. Januar des folgenden Jahres null Uhr.

Entsprechend kann man die Aufwands- und Ertragsrech-
nung genauer als Vermégensverinderungsrechnung
bezeichnen. Sie informiert {iber die Vermdgensminde-
rungen (= Aufwendungen) und VermogenserhShungen
(=Ertrdge) in einem Zeitraum, in der Regel ein Jahr, vom
1. Januar null Uhr bis zum 31. Dezember vierundzwan-
zig Uhr.

3.4 Spezifische Grundsitze fiir die Rech-
nungslegung der Parteien

Der zweite Satz von § 24 I PartG kann Grundlage fiir die
Vermutung sein, dass der Gesetzgeber den doppischen
Rechnungsstil in einer fiir die Parteien spezifischen Weise
vorschreiben wollte. Es heift dort: ,,Er (der Rechenschafts-
bericht L. S.) ist nach den Grundsitzen der ordnungs-
gemifBen Buchfiihrung unter Beriicksichtigung des Geset-
zeszweckes zu erstellen. Im zweiten Satz von § 28 PartG
wird mit derselben Einschridnkung auf die Grundsétze der
ordnungsgemifBen Buchfiihrung Bezug genommen. Die
Einschrankung ,, .... unter Beriicksichtigung des Geset-
zeszweckes ... ist allerdings schwer zu interpretieren.
Eine sinnvolle Interpretation kdnnte es aus meiner Sicht
sein, wenn damit die Anwendung der Grundsitze der
ordnungsgemiifien Buchfiihrung durch die spezifische
verfassungsrechtliche Stellung der Parteien einge-
schrinkt wiirde. Denn nach Artikel 21 I 3 GG muss zum
einen die innere Ordnung der Parteien demokratischen
Grundsitzen entsprechen und nach Artikel 21 14 GG sind
die Parteien zum anderen zur 6ffentlichen Rechenschaft
verpflichtet. Beides gilt fiir privatwirtschaftliche Unter-
nehmen so nicht, weshalb die Grundsitze ordnungs-
gemifBer Buchfiihrung auf die Parteien nur eingeschréinkt
angewendet werden konnen.

Ich schlage deshalb vor zu erwidgen, ob es nicht zweck-
méBig wire, die bisherige Formulierung in der Weise zu
prézisieren, dass auf diese spezifischen Verpflichtungen
der Parteien explizit Bezug genommen wird. Eine mogli-
che Formulierung koénnte dann sein: ,,...ist nach den
Grundsitzen der ordnungsgemiflen Buchfithrung unter
Beriicksichtigung der besonderen verfassungsrechtlichen
Stellung der Parteien zu erstellen.*

Noch besser wire es aus meiner Sicht, die spezifischen
verfassungsrechtlichen Pflichten explizit zu benennen.
Eine entsprechende Formulierung kdnnte dann lauten: ...
ist nach den Grundsitzen der ordnungsgemiflen
Buchfiihrung unter Beriicksichtigung der vom Grund-
gesetz geforderten inneren Ordnung der Parteien
nach demokratischen Grundsiitzen und nach o6ffentli-
cher Rechenschaft zu erstellen.*

Wie sich im Folgenden an vielen Einzelheiten zeigen wird,
hat eine solche Spezifizierung der Grundsétze ordnungs-
geméBer Buchfithrung vielfaltige schwerwiegende Auswir-
kungen. So steht beispielsweise bei den handelsrechtli-
chen Grundsitzen ordnungsgemiifier Buchfiihrung die
Ermittlung eines ausschiittungsfihigen Gewinnes einer
Unternehmung in der Gewinn- und Verlustrechnung im
Vordergrund. Unternehmen werden unternommen, um
ausschiittungsfiahige Gewinne zu erzielen. Diese Zielset-
zung der Rechnungslegung im Handelsrecht ist jedoch fiir
die Rechnungslegung der Parteien ohne Bedeutung, denn
Parteien arbeiten nicht, um ausschiittungsfahige Gewinne
zu erzielen. Aus den dem Grundgesetz entsprechend
spezifizierten Grundsitzen ordnungsgemifier Buch-
fithrung fiir Parteien folgt dagegen, dass bei der Rech-
nungslegung der Parteien die Vermogensbestandsrech-
nung im Vordergrund stehen muss. Die Parteien miissen
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Abbildung 2

Grundkonzept des doppischen Rechnungsstiles bei einer Zwei-Komponenten-Verbundrechnung

= Nettovermogen zum
Jahresbeginn +
Ertragsiiberschuss oder
./. Aufwandstiberschuss

Vermogensrechnung Aufwands- und Ertragsrechnung
(Bilanz) (Gewinn- und Verlustrechnung)
Bruttovermogen Schulden Aufwendungen Ertrige
(Besitzposten (Schuldposten nach Arten nach Arten
nach § 24 1V Ziffer 1 nach § 24 1V Ziffer 2
PartG) PartG)
Saldo:
Saldo:
Entweder: Oder:
Nettovermogen
Ertragsiiber- Aufwandsiiber-
(Reinvermogen schuss = schuss =
nach § 24 1V Ziffer 3 Erhohung Verminderung des
PartG) des Nettovermogens Nettovermogens

nach dem Grundgesetz Rechenschaft ablegen iiber ihr Ver-
mogen. Die Rechnungslegung der Parteien muss aufzeigen,
in welcher Hohe und in welchen qualitativen Formen eine
Partei iiber Vermdgen verfiigt, das sie zur Verwirklichung
ihrer politischen Ziele einsetzen kann. Die Vermodgensver-
anderungsrechnung (Aufwands- und Ertragsrechnung) ist
bei den Parteien von nachrangiger Bedeutung. Sie zeigt die
Verdnderungen des Vermogens der Partei im Rechen-
schaftszeitraum, nicht aber, ob die Partei bei der Verwirkli-
chung ihrer politischen Ziele erfolgreich war oder nicht.

3.5 Die Folgen des unklaren Rechnungsstiles
des Parteiengesetzes

3.5.1 Die Problematik des Begriffes ,,Einahme*
in § 26 | PartG
Nachdem die Rechnungslegung der Parteien, so wie sie

im fiinften Abschnitt des PartG festgelegt ist, aus einer
Einnahmen- und Ausgabenrechnung besteht, wie sie dem
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kameralen Rechnungsstil entspricht, und aus einer Ver-
mogensrechnung, wie sie dem doppischen Rechnungsstil
entspricht, ergeben sich bei der Verbindung dieser beiden
Rechnungslegungskomponenten aus verschiedenen Rech-
nungsstilen erhebliche Schwierigkeiten. Das wird beson-
ders deutlich durch die spezifische Definition des Begrif-
fes ,,Einnahme® in § 26 I PartG. Es heift dort: ,,Einnahme
ist, soweit fiir einzelne Einnahmearten (§ 24 Abs. 2) nichts
Besonderes gilt, jede der Partei zuflieBende Geld- oder
geldwerte Leistung. Als Einnahmen gelten auch die Frei-
stellung von iiblicherweise entstehenden Verbindlichkei-
ten sowie die Ubernahme von Veranstaltungen und MaB-
nahmen, mit denen ausdriicklich fiir eine Partei geworben
wird, durch andere.*

Diese Erweiterung des Begriffes Einnahme riickt den Be-
griff der Einnahme in die Nahe des Begriffes ,,Ertrag®,
weil auch Vermogenserhdhungen als Einnahme definiert
werden, die fiir die Partei weder eine Einzahlung noch
eine Forderung sind (siehe hierzu den folgenden Ab-
schnitt 3.5.2) Der Versuch der Erweiterung des Begriffes
Einnahme zum Begriff Ertrag ist ein Indiz dafiir, dass der
Gesetzgeber die Absicht hatte, dass die Parteien die Of-
fentlichkeit durch ihre Rechenschaftslegung moglichst
weitgehend iiber die Vermehrungen ihres Vermogens
informieren sollen wie z.B. iiber die Freistellung einer
Partei von iiblicherweise entstehenden Verbindlichkeiten
und iiber die Ubernahme von Veranstaltungen und MaB-
nahmen, mit denen ausdriicklich fiir die Partei geworben
wird, durch andere. Dieser so erweiterte Begriff der Ein-
nahme ist uniiblich und fiihrt zu Missverstindnissen, wie
sich zeigen wird.

3.5.2 Die allgemeine Definition von Einnahmen
und Ausgaben

Die allgemeine Definition der Begriffe Einnahme und
Ausgabe, so wie sie im Handels- und Gesellschaftsrecht,
im Haushaltsrecht und in der Wirtschaftspriifung verwen-
det werden, ist:

Die Einnahmen einer Rechnungsperiode ergeben sich
als die Summe aller Einzahlungen einer Rechnungs-
periode plus den Forderungen, die in der Rechnungs-
periode entstanden sind.

Wegen der Nachpriifbarkeit sollten Einzahlungen fiir
Parteien nicht in der Form von Bargeld, sondern
grundsitzlich nur in der Form von Buchgeld erfolgen. Die
Forderungen sind Anspriiche auf zukiinftige Einzahlungen.
Soweit die Realisierung dieser Anspriiche zweifelhaft ist,
miissen die Forderungen in ihrem Wert berichtigt werden.

Analog zu dem Begriff der Einnahmen gilt fiir den Be-
griff der Ausgaben, dass sich die Ausgaben einer Rech-
nungsperiode als die Summe aller Auszahlungen plus
den Verbindlichkeiten ergeben, die in der Rechnungs-
periode entstanden sind.

Auch Auszahlungen sollten von den Parteien grundsétz-
lich nur in der Form von Buchgeld, und nicht in der
Form von Bargeld erfolgen, um die Nachpriifbarkeit der
Verwendung der finanziellen Mittel besser zu gewahrleis-

ten. Verbindlichkeiten haben in der Regel spiter Auszah-
lungen zur Folge.

3.5.3 Das Geldvermogen als zugehorige
BestandsgroBe zu Einnahmen und
Ausgaben

Einnahmen und Ausgaben sind Stromungsgrofen mit
der Dimension: ,,DM im Zeitabschnitt™. Die zugehdrige
Bestandsgrofle ist das Geldvermogen, das eine Zeitpunkt-
groBe ist, also die Dimension: ,,DM zum Zeitpunkt® be-
sitzt. Einnahmen erhdhen das Geldvermdgen und Ausga-
ben vermindern das Geldvermdgen. Das Geldvermdgen
zu einem Zeitpunkt erhdlt man, indem man die Summe
aus Zahlungsmitteln und Forderungen um die Verbind-
lichkeiten vermindert. Die Abbildung 3 veranschaulicht
diesen Sachverhalt.

3.5.4 Die Berechnungen von Strobel

Von der verstdndlichen Vorstellung, dass die Einnahmen
eines Jahres den Geldbestand erhdhen und dass die Aus-
gaben eines Jahres den Geldbestand vermindern, ging
Strobel aus, als er die Entwicklung der Geldbesténde der
im Bundestag vertretenen Parteien fiir die Jahre 1994 bis
1998 {iberpriifte (FAZ vom 22. Mérz 2000, S. 6). Strobel
fand heraus und beklagte, dass die von ihm berechneten
Geldbestinde von den Geldbestdnden, welche die Par-
teien in ihren Rechenschaftsberichten ausweisen, erheb-
lich abweichen. Der Grund fiir diese Abweichungen liegt
darin, dass die Begriffe der Einnahmen und Ausgaben bei
der Rechnungslegung der Parteien spezifisch verwendet
werden und nicht der allgemeinen Definition entsprechen
(vgl. 3.5.1, S. 11 und § 26 I PartG).

Hans Feldmann, Finanzberater und Revisor beim SPD-
Parteivorstand in Berlin, geht in seinem Beitrag in der
FAZ vom 1. April 2000 auf die Rechnungen von Strobel
ein und gibt zu erkennen, dass fiir ihn eine Einnahme jede
Vermogensmehrung ist und nicht nur eine Vermehrung
des Geldvermogens, und dass eine Ausgabe fiir ihn jede
Vermogensminderung ist und nicht nur die Verminderung
des Geldvermdgens. Damit verwendet er aber die Be-
griffe Einnahme und Ausgabe synonym zu den Begriffen
Ertrag und Aufwand. Feldmann schreibt in seinem Bei-
trag: ,,Die meisten Parteien haben sich von Anfang an ge-
nau an die Gesetzesvorschrift und den Gesetzeszweck ge-
halten. Weil einige kleinere Parteien das nicht taten,
wurden sie von der Bundestagsverwaltung darauf hinge-
wiesen, dass sich das aktuelle Reinvermogen schliissig
aus dem Reinvermogen des Vorjahres und den Einnahmen
und Ausgaben des laufenden Jahres errechnen lassen
muss. Genau das tun inzwischen alle Parteien.*

Das Studium der Rechenschaftsberichte der Parteien zeigt,
dass die von Feldmann postulierte Forderung nicht durch-
gangig erfuillt wird. Wie Feldmann schreibt, haben sich die
Parteien zwar ,,von Anfang an“ um den Verbund der Ver-
mogensrechnung mit der Einnahmen-Ausgabenrechnung
bemiiht. Je linger aber es erforderlich ist, alle Vermd-
gensédnderungen durch Einnahmen und Ausgaben zu erfas-
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Abbildung 3

Einnahmen- und Ausgabenrechnung und Geldvermégensrechnung im Verbund

Einnahmen-Ausgabenrechnung

Geldvermogensrechnung

Ausgaben Einnahmen

nach Arten nach Arten

Saldo:

Entweder: Oder:
Einnahmeniiberschuss | Ausgabeniiberschuss
erhoht das vermindert das
Geldvermogen Geldvermogen

Zahlungsmittel Verbindlichkeiten
Forderungen
Saldo:
Geldvermogen
= Geldvermogen

zum Jahresbeginn
+ Einnahmeniiber-
schuss oder

.. Ausgaben-
iiberschuss

sen, um so schwieriger wird es. Denn irgendwann im Laufe
der Zeit treten Vermogensinderungen auf, die sich nicht als
Einnahmen oder Ausgaben erfassen lassen. Man kommt
dann auf die Dauer nicht darum herum, alle Aufwendungen
als Ausgaben zu erfassen und alle Ertrige als Einnahmen,
sodass es zu einer Begriffsverschiebung kommt.

3.5.5 Probleme mit dem Rechnungsverbund in
den Rechenschaftsberichten der Parteien

Die nachfolgende Tabelle 1 (S. 104) zeigt, dass sich die
Parteien in ihren Rechenschaftsberichten darum
bemiihen, zwischen der Einnahmen- und der Ausgaben-
rechnung und der Vermogensrechnung eine Verbindung
der Art herzustellen, dass jede Vermdgensmehrung eine
Einnahme ist und jede Vermdgensminderung eine Aus-
gabe. Die Tabelle 1 zeigt aber auch, dass diese Verbindung
den Parteien nicht immer gelungen ist, so dass sich fiir die
CDU in den Jahren 1996 und 1998 eine Abweichung er-
gibt, fiir die CSU im Jahre 1996, fiir die SPD im Jahre
1998 und fiir die FDP in den Jahren 1997 und 1998.

Die Tabelle 1 zeigt zum Teil erhebliche Abweichungen.
Diese Abweichungen beruhen auf Vermégensmehrungen
(Ertrdgen) und/oder Vermdgensminderungen (Aufwen-
dungen) die auch mit den spezifischen Einnahmen- und
Ausgabenbegriffen des Parteiengesetzes nicht in die Ein-
nahmen- und Ausgabenrechnung der Rechnungslegung

der Parteien integriert werden konnten. Im Einzelnen ha-
ben die Parteien diese Abweichungen in ihren Rechen-
schaftsberichten wie folgt erklart und erldutert:

1. Rechenschaftsbericht der CDU fiir das Jahr 1996:

Zunichst enthilt die Zusammenfassung (§ 24 Abs. 6
PartG) des Rechenschaftsberichtes auf der Seite 32 der
Bundestagsdrucksache 13/8923 einen Druckfehler.
Die Summe der ausgewiesenen Einnahmen ist genau
um eine Million niedriger als der unter Gesamteinnah-
men ausgewiesene Betrag von DM 222 721 126.

Das Reinvermdgen, das sich ergibt, wenn man zum Rein-
vermdgen am 31. Dezember 1995 die richtig summier-
ten Einnahmen hinzu addiert und die Gesamtausgaben
abzieht, betrdgt: DM 149 641 723. Dieser Betrag ist um
DM 11 047 niedriger als das ausgewiesene Reinvermo-
gen in Hohe von DM 149 652 770. In den Erléuterungen
auf der Seite 52 heif3t es dazu unter Punkt 2., 4: , Im Rein-
vermogen der Bundespartei wurde im Berichtsjahr eine
Anpassung in Hohe von DM 11 047 vorgenommen. Die
Anpassung resultiert aus der Neugriindung des CDU-
Verbandes Briissel-Belgien, der organisatorisch der Bun-
desgeschiftsstelle zuzuordnen ist.*

Es wurde offensichtlich ein entsprechender Ertrag er-
zielt, der nicht als Einnahme ausgewiesen ist oder nicht
als Einnahme ausgewiesen werden konnte.



Tabelle 1 (Teil 1)

Reinvermogenvergleich fiir die Bundestagsparteien fiir die Jahre 1994 bis 1998

Partei CDU CSU SPD FDP Griine

Reinvermogen 1.1.1994 = 31.12.1993 aus RB 13/145 144.285.091 34.782.453 306.854.704 59.352.064 55.065.326
+ Einnahmensumme 1994 aus RB 13/3390 279.928.814 67.838.148 353.379.424 70.289.786 52.826.097
— Ausgabensumme 1994 aus RB 13/3390 303.527.242 85.459.488 396.779.913 100.016.511 65.716.375
= rechnerisches Reinvermdgen 31.12.1994 120.686.663 17.161.113 263.454.215 29.625.339 42.175.048
Reinvermogen 31.12.1994 aus RB 13/3390 120.686.663 17.161.113 263.454.215 29.625.339 42.175.048
Fehler (Reinvermogen aus RB ./. rechn. Reinvermdgen) 0 0 0 0 0

Reinvermogen 1.1.1995=31.12.1994 aus RB 13/3390 120.686.663 17.161.113 263.454.215 29.625.339 42.175.048
+ Einnahmensumme 1995 aus RB 13/6472 218.318.214 52.868.870 285.196.890 45.936.769 48.435.721
— Ausgabensumme 1995 aus RB 13/6472 207.061.709 52.219.652 259.425.763 46.021.653 44.708.415
= rechnerisches Reinvermdgen 31.12.1995 131.943.168 17.810.331 289.225.342 29.540.455 45.902.354
Reinvermogen 31.12.1995 aus RB 13/6472 131.943.168 17.810.331 289.225.342 29.540.455 45.902.354
Fehler (Reinvermogen aus RB ./. rechn. Reinvermdgen) 0 0 0 0 0

Reinvermogen 1.1.1996=31.12.1995 aus RB 13/6472 131.943.168 17.810.331 289.225.342 29.540.455 45.902.354
+ Einnahmensumme 1996 aus RB 13/8923 222.721.126 62.261.568 283.041.848 40.581.428 50.125.844
— Ausgabensumme 1996 aus RB 13/8923 204.022.571 71.947.094 271.999.354 47.161.101 48.549.443
= rechnerisches Reinvermdgen 31.12.1996 150.641.723 8.124.805 300.267.836 22.960.782 47.478.755
Reinvermogen 31.12.1996 aus RB 13/8923 149.652.770 33.977.309 300.267.836 22.960.782 47.478.755
Fehler (Reinvermdgen aus RB ./. rechn. Reinvermdgen) —988.953 25.852.504 0 0 0
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Tabelle 1 (Teil 2)

Reinvermogenvergleich fiir die Bundestagsparteien fiir die Jahre 1994 bis 1998

Reinvermogen 1.1.1997=31.12.1996 aus RB 13/8923 149.652.770 33.977.309 300.267.836 22.960.782 47.478.755
+ Einnahmensumme 1997 aus RB 14/246 218.234.427 56.025.495 280.977.001 41.549.583 51.280.173
— Ausgabensumme 1997 aus RB 14/246 189.667.588 44.664.113 256.376.904 40.657.500 45.300.257
= rechnerisches Reinvermégen 31.12.1997 178.219.609 45.338.691 324.867.933 23.852.865 53.458.671
Reinvermégen 31.12.1997 aus RB 14/246 178.219.609 45.338.691 324.867.933 23.852.866 53.458.671
Fehler (Reinvermdgen aus RB ./. rechn. Reinvermdgen) 0 0 0 1 0

Reinvermégen 1.1.1998=31.12.1997 aus RB 14/246 178.219.609 45.338.691 324.867.933 23.852.866 53.458.671
+ Einnahmensumme 1998 aus RB 14/2508 251.833.086 65.563.919 304.449.670 49.355.868 56.976.167
— Ausgabensumme 1998 aus RB 14/2508 310.008.661 81.472.336 355.290.735 59.077.491 66.958.458
= rechnerisches Reinvermdgen 31.12.1998 120.044.034 29.430.274 274.026.868 14.131.243 43.476.380
Reinvermégen 31.12.1998 aus RB 14/2508 120.044.084 29.430.274 278.651.868 16.837.892 43.476.380
Fehler (Reinvermdgen aus RB ./. rechn. Reinvermogen) 50 0 4.625.000 2.706.649 0
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2. Rechenschaftsbericht der CDU fiir das Jahr 1998:

In den Erkldrungen ist zu der Abweichung von 50
nichts zu finden.

. Rechenschaftsbericht der CSU fiir das Jahr 1996:

In den Erlduterungen auf der Seite 85 der Bundes-
tagsdrucksache 13/8923 wird unter 2. ausgefiihrt:
,Die Bewertung des Haus- und Grundvermégens er-
folgte bisher zu fortgefiihrten Anschaffungskosten.

Nach Sinn und Zweck des Parteiengesetzes gemal3
§ 28 Satz 2 PartG (Meinungsaustausch bei der Wirt-
schaftspriiferkammer vom 29. November 1996) soll
unter anderem der Offentlichkeit Einblick in die
tatsdchlichen Vermogensverhdltnisse der Partei
gewidhrt werden. Deshalb und aufgrund einer ein-
heitlichen Rechnungslegung wurden erstmals im Re-
chenschaftsbericht 1996 die Verkehrswerte des
Haus- und Grundvermdgens angesetzt. Die Zu-
schreibung erfolgte im Berichtsjahr {iber das Rein-
vermdgen in Héhe von 25 852 505 DM. Diese Werte
sollen in angemessenen Abstédnden aktualisiert wer-
den. Dabei wird eine jdhrliche Abschreibung nicht
angesetzt.

Es wird in diesem Fall besonders deutlich, dass die vor-
geschriebene Einnahmen-Ausgabenrechnung den an-
gestrebten Rechnungsverbund nicht leisten kann, dass
dieser aber durch eine Aufwands- und Ertragsrechnung
zu erreichen wére.

. Rechenschaftsbericht der SPD fiir das Jahr 1998:

Unter dem Punkt ,H. Erlduterungen® wird auf
der Seite 40 der Bundestagsdrucksache 14/2508 als
FuBnote erkldrt: ,Im Reinvermdgen des Parteivor-
standes wurde im Berichtsjahr eine Wertanpassung
in Hohe von 4625000 DM vorgenommen. Die
Anpassung resultiert aus Zuschreibungen zu den
Verkehrswerten des Haus- und Grundvermégens in
Hohe von 3350000 DM sowie aus den Wertansédtzen
des im Rechnungsjahr 1998 restituierten Haus-
und Grundvermdgens in Hohe von 1275 000 DM.*

Auch in diesem Fall sind Ertrage entstanden, welche
durch die vorgeschriebene Einnahmen- und Ausgaben-
rechnung nicht in den Rechnungsverbund integriert
werden konnten.

5. Rechenschaftsbericht der FDP fiir das Jahr 1997

Es handelt sich vermutlich um einen Druckfehler. Das
Reinvermdgen zum 1. Januar 1997 ist um eine Mark
hdher angegeben als das Reinvermodgen am 31. De-
zember 1996.

6. Rechenschaftsbericht der FDP fiir das Jahr 1998:

In der Zusammenfassung des Rechenschaftsberichtes
(§24 Abs. 6 PartG) auf der Seite 132 der Bundestags-
drucksache 14/2508 wird die zeitliche Entwicklung des
Reinvermdgens dargestellt und es wird eine ,,Zuschrei-
bung zum Anlagevermégen® in Hohe von 2 706 649 DM
ausgewiesen. Im Punkt ,,H. Erlduterungen zum Rechen-
schaftsbericht* wird auf der Seite 154 unter ,,f) Bewer-
tungsdnderungen® ausgefiihrt: ,,Das Haus- und Grund-
vermogen der Partei wurde seit 1996 in Anpassung an
die Rechnungslegung anderer Parteien grundsétzlich
zu den Verkehrswerten bilanziert. Die Verkehrswerte
wurden nach Maligabe vorliegender Wertgutachten
und bei zeitnahem Erwerb in Anlehnung an die histo-
rischen Anschaffungskosten ermittelt.

Die Finanzanlagen werden ebenfalls zu Verkehrswer-
ten bilanziert, so weit sie sich durch Verkéaufe realisiert
haben, im iibrigen zu Anschaffungskosten.*

Mit der sehr einfachen Darstellung der Vermogens-
entwicklung welche die FDP in ihren Rechen-
schaftsberichten regelméiflig zeigt, wird der Rech-
nungsverbund erreicht. Allerdings wird dadurch
auch deutlich, dass der Rechnungsverbund mit der
Einnahmen- und Ausgabenrechnung allein nicht
erreicht werden kann. Man braucht dazu eine Auf-
wands- und Ertragsrechnung.

In den Rechenschaftsberichten der Parteien sind noch
weitere vergleichbare Sachverhalte zu finden, die alle auf
das aufgezeigte Dilemma der Regelungen im Parteienge-
setz zurilickzufiihren sind.

3.6 Das Geldvermoégen als Teil des
Gesamtvermdégens

Das gesamte Vermdgen (Reinvermogen) einer organisa-
torischen Einheit wie einer Partei besteht bei Verwendung
der im Handels- und Gesellschaftsrecht, im Haushalts-
recht und in der Wirtschaftspriifung iiblichen Begriffe aus
dem Geldvermogen plus dem Anlagevermédgen und plus
dem Vorratsvermdgen. Die Abbildung 4 veranschaulicht
diesen Zusammenhang.
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Abbildung 4

Vermogensrechnung (Gesamtvermogensrechnung)

Vermogensrechnung in Tabellenform zum 31. Dezember 20XX

Anlagevermogen

+ Vorratsvermogen

+ Geldvermdgen (= Zahlungsmittel plus Forderungen minus

Verbindlichkeiten)

Reinvermogen

Vermogensrechnung in Kontenform zum 31. Dezember 20XX

Aktiva Passiva
Anlagevermogen Verbindlichkeiten (Schulden)
Vorratsvermogen
Zahlungsmittel Saldo:

Forderungen Reinvermogen

Das Bemiihen, im Rahmen der gegenwartigen Rechnungs-
legung der Parteien in den Begriff der Einnahme nicht nur
die Erhohung des Geldvermogens, sondern auch die Er-
hohung des Anlagevermdgens und des Vorratsvermdgens
mit einzubeziehen — so ist unter anderem die AuBerung von
Hans Feldmann zu interpretieren — ist offensichtlich pro-
blematisch. Wenn man eine Zwei-Komponenten-Verbund-
rechnung will, was nicht nur Feldmann, sondern auch an-
dere, wie z.B. die Bundestagsverwaltung in ihrem
Muster-Rechenschaftsbericht vom 30. August 1995 (Bun-
destagsdrucksache 13/4503 S. 132 ff.) so sehen, dann sollte
man die vom Grundgesetz in Artikel 21 [ 4 vorgeschriebene
Vermogensrechnung durch eine Aufwands- und Ertrags-

rechnung als zweite Rechnungskomponente ergéinzen und
damit konsequent den doppischen Rechnungsstil verwen-
den. Der Verbund zwischen diesen beiden Rechnungs-
komponenten bedeutet, dass der Aufwandsiiberschuss
oder der Ertragsiiberschuss eines Rechnungsjahres
dann genau der Verminderung oder der Erhéhung des
Reinvermégens in diesem Jahr entsprechen muss. Das
ist dann per Definition so, weil eben die Begriffe Aufwand
und Ertrag allgemein so definiert sind, dass sie alle
Vermdgensminderungen bzw. alle Vermogenszuwéchse
erfassen.

Der grofite Teil der Aufwendungen eines Jahres werden in
der Regel Ausgaben sein und damit Minderungen des
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Geldvermdgens, so wie der grofite Teil der Ertrdge eines
Jahres Einnahmen sein werden und damit Erhhungen
des Geldvermdgens. Wie die obigen Beispiele gezeigt
haben, kann es aber im Laufe eines Rechnungsjahres
auch zu einer Erhohung des Anlagevermogens
und/oder des Vorratsvermogens kommen, sodass ein

Ertrag zu verbuchen ist, aber nicht gleichzeitig eine
Einnahme entsteht. Und entsprechend besteht die
Moglichkeit, dass es zu einer Minderung an Anlagever-
mogen oder Vorratsvermdgen kommen kann, was einen
entsprechenden Aufwand bedeutet, ohne dass eine Aus-
gabe festzustellen ist, z. B. bei einer Abschreibung.

4. Vorschlag: Doppischer Rechnungsstil fiir die Rechnungslegung der Parteien

4.1 Der doppische Rechnungsstil als Folge
der Regelung im Grundgesetz

Das Grundgesetz verlangt in Artikel 21 1 4: ,,Sie (die Par-
teien L. S.) miissen iiber die Herkunft und Verwendung ih-
rer Mittel sowie iiber ihr Vermdgen 6ffentlich Rechenschaft
geben. Diese Forderung ist in das Parteiengesetz in § 23 1
iibernommen worden und sie hat dazu gefiihrt, dass im
finften Abschnitt des Parteiengesetzes eine Vermdgens-
rechnung vorgeschrieben ist. Eine Einnahmen- und Ausga-
benrechnung, wie sie im Parteiengesetz ebenfalls vorge-
schrieben ist, wird vom Grundgesetz nicht verlangt. Es ist
aus betriebswirtschaftlicher Sicht sehr sinnvoll, dass das
Grundgesetz von den Parteien eine Vermdgensrechnung
verlangt und nicht eine Einnahmen- und Ausgabenrech-
nung. Denn eine Einnahmen- und Ausgabenrechnung
wiirde nur das Geldvermoégen der Parteien transparent
machen (Transparenz der Finanzen, Transparenz der fi-
nanziellen Verhéltnisse), nicht aber das Anlagevermogen
und das Vorratsvermégen und damit nicht das gesamte
Vermogen der Parteien (Transparenz des Vermdogens,
Transparenz der wirtschaftlichen Verhéltnisse). Der gefor-
derte Individualschutz fiir die Wéhler wire allein mit einer
Einnahmen- und Ausgabenrechnung und einer Geldvermo-
gensrechnung nicht gewéhrleistet. Es besteht kein Zweifel
daran, dass eine Partei nicht nur durch finanzielle Zuwen-
dungen beeinflusst werden kann, sondern auch durch an-
dere Vermogensiibertragungen und dass deshalb das ver-
fassungsrechtliche Gebot zur Transparenz sich nicht auf die
Transparenz der finanziellen Sphire allein beschranken
sollte, sondern auf die Transparenz des gesamten Vermo-
gens der Partei ausgerichtet sein muss.

Die Formulierung des Grundgesetzes in Artikel 21 I 4 legt
es nahe, fiir die Parteien eine doppische Rechnungslegung
vorzusehen, die aus mindestens zwei Komponenten be-
steht, ndmlich einer Vermogensrechnung im Verbund mit
einer Aufwands- und Ertragsrechnung. Denn Artikel 21 14
verlangt von den Parteien, dass sie iiber die Herkunft
ihrer Mittel (Ertrag) und tiber die Verwendung ihrer Mittel
(Aufwand) sowie tliber ihr Vermogen Rechenschaft geben.

Wie weiter oben bereits erwéhnt, wird die Aufwands- und
Ertragsrechnung in der privatwirtschaftlichen Rech-
nungslegung als Gewinn- und Verlustrechnung bezeich-
net. Im offentlich-rechtlichen Bereich wird fiir die
Aufwands- und Ertragsrechnung zunehmend die Be-
zeichnung ,,Ergebnisrechnung® verwendet (Lider,
1999, S. 10). Diese Bezeichnung erscheint mir auch fiir
die Rechnungslegung der Parteien zweckmiBig. Die
Rechnungslegung der Parteien sollte deshalb in Zukunft

mindestens aus den beiden miteinander verbundenen
Komponenten ,,Vermogensrechnung“ und ,,Ergebnis-
rechnung® bestehen, wobei die Ergebnisrechnung eine
Aufwands- und Ertragsrechnung sein sollte.

Als Folgerung aus den dargelegten Sachverhalten
schlage ich vor, das Parteiengesetz so zu dndern, dass
die Rechnungslegung der Parteien nach dem doppi-
schen Rechnungsstil erfolgen soll.

Sie soll aus einer Zwei-Komponenten-Verbundrech-
nung bestehen, mit den beiden Komponenten ,,Ver-
mogensrechnung® und ,Ergebnisrechnung®“. Die
Ergebnisrechnung soll eine Aufwands- und Ertrags-
rechnung sein.

Beriicksichtigt man den obigen (vgl. 3.4, S. 10) Vorschlag
zur Préazisierung der Einschriankungen in Bezug auf die
Anwendung der Grundsétze der ordnungsgeméif3en Buch-
fithrung, dann sollten die beiden ersten Sétze von § 24 1
PartG wie folgt lauten:

»(1) Der Rechenschaftsbericht besteht aus einer
Aufwands- und Ertragsrechnung (Ergebnisrech-
nung) sowie einer Vermdégensrechnung. Er ist nach
den Grundsitzen der ordnungsgemifien Buch-
fithrung unter Beriicksichtigung der vom Grundge-
setz geforderten inneren Ordnung der Parteien
nach demokratischen Grundsitzen und nach 6f-
fentlicher Rechenschaft zu erstellen.*

Die in dieser Formulierung enthaltene Einschrankung der
Grundsitze ordnungsgemaifBer Buchfiihrung miisste dann
auch in § 28 2 PartG iibernommen werden. Wie sich im
Folgenden z. B. bei der Bewertung zeigen wird, hat
diese Spezifizierung der Grundsitze ordnungs-
gemifler Buchfiihrung fiir die Rechnungslegung der
Parteien sehr weitreichende Folgen.

4.2 Grundlegende Vor- und Nachteile der
doppischen Verbundrechnung und
Beurteilung der Praktikabilitat des Vor-

schlages ,,Doppischer Rechnungsstil“

Die Entscheidung fiir einen der beiden Rechnungsstile hat
zur Folge, dass damit zum einen der Aufwand determiniert
wird, der fiir die Rechnungslegung erforderlich ist, und
dass zum anderen die Art und die Qualitét der Informatio-
nen determiniert wird, die im Rahmen des jeweiligen
Rechnungsstiles fiir den Individualschutz erarbeitet und
bereitgestellt werden konnen. Allgemein wird der Auf-
wand fiir eine kameralistische Rechnungslegung als gerin-
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ger eingeschétzt als der Aufwand fiir eine doppische Rech-
nungslegung. Dieser geringere Aufwand fiir die kameralis-
tische Rechnungslegung besteht zu einem erheblichen Teil
darin, dass eine kameralistische Rechnungslegung keine
Inventur erfordert. Da es im kameralistischen Rechnungs-
stil keine Vermogensrechnung gibt, muss man auch keine
regelméBige korperliche Erfassung und Bewertung der
Vermdgensgegenstinde durchfiihren. Da fiir die Parteien
jedoch die Vermogensrechnung im Grundgesetz vor-
geschrieben ist, entfillt dieses Argument fiir den ka-
meralistischen und gegen den doppischen Rechnungs-
stil im Parteiengesetz.

Seit der Einfiihrung der Vermdgensrechnung im Rahmen
der Rechnungslegung der Parteien Anfang der Achtziger-
jahre, fiihren die Parteien regelméBig eine Inventur durch
auf der ihre verdffentlichte Vermogensrechnung beruht.
Damit haben die Parteien den aufwendigsten Schritt
vom kameralen Rechnungsstil zum doppischen Rech-
nungsstil bereits getan. Dies ist eine gro3e Leistung ih-
rer Schatzmeister und Finanzbeauftragten, der Anerken-
nung gebiihrt.

Um den Aufwand fiir die Inventur niedrig zu halten, ver-
fahren einige Parteien wie die SPD, die CDU, die CSU
und die FDP bei ihrer Inventur nach den Ergebnissen ei-
ner Besprechung vom 6. Dezember 1983 in Bonn. Im Ab-
schnitt ,,IV. Vermogensrechnung® dieser Ergebnisse
heiflt es unter dem Punkt ,,1. Haus- und Grundvermo-
gen, Geschiftsstellenausstattung*:

,Lediglich Anschaffungen ab TDM 10 (zuziiglich USt)
werden aktiviert. Die Orts-, Kreis- und Bezirksverbinde
nehmen abweichend von dieser Regelung keine Aktivie-
rung vor, sie fiigen aber ihrem Rechenschaftsbericht ein
Verzeichnis der Anschaffungen ab TDM 10 (zuziiglich
USt) bei.

Die mit der Aktivierung und Abschreibung verbundenen Ar-
beiten und die sich daraus ergebenen Korrekturen der Zah-
len der nachgeordneten Gebietsverbéande je Landesverband
werden vom jeweiligen Landesverband durchgefiihrt.*

Wenn alle Parteien entsprechend dieser Vereinbarung ver-
fahren, dann bedeutet dies, die doppische Verbundrech-
nung kann so eingefiihrt werden, dass sich unterhalb
der Ebene der Landesverbinde nur wenig findern
muss. Es dndert sich dann im Wesentlichen nur etwas
fir die Finanzbeauftragten der Landesverbinde.
Diese miissen dann die doppelte Buchfithrung einfiihren,
wodurch der Rechnungsverbund zwischen der Vermo-
gensbestandsrechnung (Vermogensrechnung) und der
Vermogensveranderungsrechnung (Aufwands- und Er-
tragsrechnung) hergestellt wird. Die nachgeordneten Ge-
bietsverbénde fithren so wie bisher eine Einnahmen- und
Ausgabenrechnung durch und melden an ihren Landes-
verband so wie bisher die zu aktivierenden Anschaffun-
gen sowie jetzt zusitzlich solche Vermogenszuwiichse
(Ertrége), die nicht schon in den Einnahmen enthalten
sind und solche Vermoégensminderungen (Aufwen-
dungen), die nicht schon in den Ausgaben enthalten
sind. Die Fille, in denen es in einem nachgeordneten Ge-
bietsverband zu Ertrdgen kommt, die nicht zugleich Ein-
nahmen sind oder zu Aufwendungen, die nicht zugleich

Ausgaben sind, sind mit Sicherheit nur wenige und selten,
sie kdnnen aber — wie sich weiter oben z. B. im Falle der
CSU gezeigt hat — von erheblichem Ausmal} und von
groBer Bedeutung sein. Dadurch, dass man diese Fille mit
einbezieht, erreicht man zum einen den Ausweis aller
Vermdgensverdanderungen und zum anderen erreicht man
den Rechnungsverbund zwischen der Vermogensbe-
standsrechnung (Vermdgensrechnung) und der Vermé-
gensveranderungsrechnung (Aufwands- und Ertragsrech-
nung). Fiir die Finanzbeauftragten der Gebiets-
verbinde dndert sich durch die Einfiihrung des dop-
pischen Rechnungsstiles also wenig. Sie miissen keine
doppelte Buchfiihrung einfiihren und sie miissen keine
Vermogensrechnung erstellen. Dies ist alles erst von
der Ebene der Landesverbinde an erforderlich, was
sicher mit einem vertretbaren Aufwand durchgefiihrt
werden kann.

Soweit die doppelte Buchfithrung von der Landesebene
aufwdrts, unabhéngig von der Inventur bei der Rech-
nungslegung, wahrend des Jahres einen grofleren Auf-
wand erfordert als die kameralistische Rechnungslegung,
hat die elektronische Datenverarbeitung in den vergange-
nen Jahren dazu gefiihrt, dass der Aufwand, der beim dop-
pischen Rechnungsstil erforderlich ist, kaum grofer ist als
der Aufwand, der beim kameralistischen Rechnungsstil
anfillt. Dagegen sind die Auswertungsmoglichkeiten
beim doppischen Rechnungsstil erheblich grofier, weil
man auch Informationen iiber die Verdnderungen des An-
lagevermdgens und iiber die Verdnderungen des Vorrats-
vermdgens erarbeiten und bereitstellen kann. Die Par-
teien, zumindest die groBen, verwenden schon heute ab
der Landesebene eine Software, die auf dem doppischen
Rechnungsstil aufgebaut ist.

4.3 Die Drei-Komponenten-Verbundrechnung
als Zukunftsperspektive

4.3.1 Die Finanzrechnung als dritte
Komponente

Wenn die Parteien nach dem Konzept des doppischen
Rechnungsstiles Rechnung legen, dann besteht auch die
grundsitzliche Moglichkeit, die Zwei-Komponenten-Ver-
bundrechnung um eine weitere Komponente zu einer Drei-
Komponenten-Verbundrechnung zu erweitern. Es konnte
sinnvoll und zweckmaBig sein, zu den beiden Komponen-
ten ,, Vermogensrechnung* und ,,Ergebnisrechnung* als
dritte Komponente eine ,,Finanzrechnung“ in den Rech-
nungsverbund mit zu integrieren. Eine solche integrierte Fi-
nanzrechnung ist Bestandteil des neuen kommunalen Rech-
nungswesens (z.B. beim Speyerer Verfahren), wie es
inzwischen von einigen Kommunen mit sehr groem Erfolg
verwendet wird (vgl. Streitferdt, 2000, S. 275 ff.). Die
Finanzrechnung wiirde die Einzahlungen und die Auszah-
lungen der Parteien nach festzulegenden Arten fiir eine
Rechnungsperiode ausweisen. Dadurch ergidbe sich die
Moglichkeit, die Einzahlungen fiir Mitgliedsbeitrdge und
die Einzahlungen fiir Spenden der Parteien in einem Rech-
nungsjahr prézise auszuweisen und die Hohe der staatlichen
Zuwendungen nach § 18 III 1 Ziffer 3 PartG an die in der
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Finanzrechnung ausgewiesenen Werte zu binden. Eine sol-
che Regelung wire aus meiner Sicht insbesondere deshalb
vorteilhaft, weil Zahlungsvorgénge gut zu {iberpriifen und
zu kontrollieren sind. Denn gerade bei den staatlichen Zu-
wendungen nach § 18 III 1 Ziff. 3 PartG besteht die Gefahr
der Manipulation, wenn man die Zuwendungen von Ein-
nahmen oder gar von den Ertrigen aus Mitgliedsbeitrédgen
und von den Ertrigen aus Spenden abhéngig macht. Denn
Ertrage sind jeder Wertzuwachs und es kann Wertzuwéchse
geben, die nur schwer zu bewerten sind, bei denen es nicht
unerhebliche Bewertungsspielrdume gibt.

Abbildung 5

Spendet beispielsweise ein Maler einer Partei ein wert-
volles Gemailde, so ergibt sich fiir die Partei ein Vermo-
genszuwachs, der als Spendenertrag zu verbuchen ist, der
jedoch in seiner Hohe nur sehr schwer objektiv bewertet
werden kann. Verkauft die Partei das Gemalde, dann fiithrt
dieser Vorgang zu einer entsprechenden Einzahlung die in
ihrer Hohe objektiv feststellbar ist. Die Zahlung von 6f-
fentlichen Mitteln an die Partei kann man von der Hohe
der Einzahlung abhéngig machen. Es ist aber problema-
tisch, die Zahlung 6ffentlicher Mittel von der Bewertung
des Kunstwerkes abhéngig zu machen.

Drei-Komponenten-Verbundrechnung

Vermogensrechnung
Aktiva Passiva

Anlagevermogen Reinvermdgen -«

Vorratsvermogen Verbindlichkeiten

Zahlungsmittel (Schulden)

Forderungen

v
Finanzrechnung Ergebnisrechnung
Auszahlungen Einzahlungen Aufwand Ertrag

Auszahlung Einzahlung Aufwendungen Ertrage
nach Arten nach Arten nach Arten nach Arten
Saldo: Saldo:
Entweder: Oder: Entweder: Oder:
Einzahlungs- Auszahlungs- Ertrags- Aufwands-
iiberschuss = iiberschuss = iiberschuss = iiberschuss =
Erhohung des Verminderung des Erhéhung des Verminderung des
Zahlungsmittel- Zahlungsmittel- Reinvermdgens Reinvermdgens
bestandes bestandes
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Die Aufnahme einer Finanzrechnung in den Rechnungs-
verbund entspriache der Intention des Gesetzgebers, die
darin zum Ausdruck kommt, dass er in § 24 I 1 PartG eine
Einnahmen- und Ausgabenrechnung vorschreibt und da-
durch ein kameralistisches Element in die Rechnungsle-
gung der Parteien einfiigt. Eine Finanzrechnung als dritte
Komponente in einer Verbundrechnung wére solch ein ka-
meralistisches Element. AuBerdem ergébe sich durch die
Finanzrechnung als dritter Rechnungskomponente die
Mbglichkeit, durch eine Uberleitungsrechnung von der
Finanzrechnung zur Ergebnisrechnung, den Zusammen-
hang zwischen dem Ertrags- oder Aufwandsiiberschuss
der Ergebnisrechnung und dem Zahlungsmitteliiber-
schuss oder -defizit aus der laufenden Geschéftstatigkeit
(Cash Flow) aufzuzeigen (Liider, 1999, S. 26). Dadurch
wiirde die vom Grundgesetz geforderte Transparenz der
wirtschaftlichen Verhiltnisse der Parteien fiir einen be-
sonders wichtigen Vermodgensbereich, ndmlich die Zah-
lungsmittel, in einem hohen Maf3e sichergestellt.

Die Abbildung 5 veranschaulicht die Zusammenhénge bei
einer Drei-Komponenten-Verbundrechnung (vgl. Liider,
1999, S. 10).

Die bei einer erweiterten Verbundrechnung im alltégli-
chen Geschiftsbetrieb der Parteien zusitzlich erforderli-
chen Buchungen bestehen vor allem darin, die verschie-
denen Arten von Einzahlungen und Auszahlungen
zusitzlich zu klassifizieren und sowohl inhaltlich als auch
in ihrer Hohe abzugrenzen. Dieser zusitzliche Aufwand
ist sicherlich nicht unerheblich. Da aber alle Einzahlun-
gen und Auszahlungen in jedem Fall erfasst werden miis-
sen, ist der zusédtzliche Aufwand nicht sehr hoch anzuset-
zen, und es spricht viel dafiir, dass die zusitzlich
gewonnene Transparenz und die zusétzlich bereitgestell-
ten Informationen den im laufenden Betrieb zusétzlichen
Aufwand mehr als rechtfertigen werden. Die auf diese
Weise erreichbare Transparenz der Zahlungsvor-
ginge ist zum einen eine gute Grundlage fiir die Haus-
haltsplanung und Haushaltskontrolle, und zum ande-
ren und in der Folge ein gutes Instrument zur
Verwirklichung der vom Grundgesetz in Artikel 2113
geforderten inneren Ordnung der Parteien nach de-
mokratischen Grundsétzen. Denn diese innere Ordnung
sollte sich nicht zuletzt auch auf den Umgang mit den
Parteifinanzen beziehen.
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4.3.2 Der Einfiihrungsaufwand als
entscheidender Nachteil

Gegen eine Erweiterung der Zwei-Komponenten-Ver-
bundrechnung, bestehend aus einer Vermodgens- und aus
einer Ergebnisrechnung (Ertrags- und Aufwandsrech-
nung), um eine dritte Komponente ,,Finanzrechnung®
spricht, dass der Einfiihrungsaufwand beim gegenwirti-
gen Stand der Entwicklung sehr grof3 sein wiirde. Denn
eine solche Anderung der Rechnungslegungspflicht be-
trife die Haushalte aller regionalen Parteigliederungen.
Die Durchsetzung eines solchen erweiterten Verfahrens
und die Verdnderung der Buchhaltung, die in allen Orts-
vereinen eingefithrt werden miisste, wiirde vermutlich
Jahre dauern. Viele Schulungen wiren erforderlich und
viele Fehler wiirden aufzuspiiren und zu beseitigen sein,
bis die Einfiihrung der auf drei Komponenten erweiterten
Rechnungslegung einigermallen einwandfrei als funkti-
onsfahig angesehen werden konnte. Die Erfahrungen bei

den beiden gravierenden Anderungen der Rechnungsle-
gung der Parteien Ende der 60er-Jahre und in den
80er-Jahren legen es nahe, eine solche grundlegende Ver-
dnderung sehr sorgfaltig abzuwigen. Dabei ist als ein we-
sentlicher Aspekt zu beriicksichtigen, dass es zurzeit
noch keine leistungsfahige EDV-Software fiir eine Drei-
Komponenten-Verbundrechnung gibt. Eine solche Soft-
ware wird zwar zurzeit von mehreren Software-Firmen
entwickelt, aber sie ist noch nicht verfligbar, und es wird
eine Weile dauern, bis sie in der Praxis erprobt sein wird.

Es ist zu erwarten, dass die Kommunen in den nichsten
15 bis 20 Jahren zu einem groflen Teil auf eine solche
Drei-Komponenten-Verbundrechnung iibergehen werden
und man kann auch erwarten, dass die dritte Komponente
der Verbundrechnung in der Rechnungslegung der Privat-
wirtschaft mehr und mehr zum Einsatz kommen wird. Es
ist aber aus meiner Sicht nicht sinnvoll, den Parteien in
diesem Bereich eine Vorreiterrolle zuzuweisen.

5. Vorschlage zur Weiterentwicklung der Rechnungslegung der Parteien im Rahmen des

doppischen Rechnungsstiles

5.1 Grundlegende Vorbemerkungen

Die Klarung des Rechnungsstiles in dem die Rechnungs-
legung der Parteien erfolgen soll, hat eine Reihe von Kon-
sequenzen fiir die im Parteiengesetz enthaltenen Detail-
vorschriften zur Rechnungslegung der Parteien. Das gilt
vor allem fiir die sehr konkreten und detaillierten Vor-
schriften in § 24 PartG, durch welche die gegenwértige
Form der Rechenschaftsberichte der Parteien weitgehend
festgelegt ist. Es gilt aber in der Folge auch fiir viele an-
dere Vorschriften des Gesetzes.

Die gegenwiirtige Form der Rechenschaftsberichte hat
sich nach meinem Urteil in den vergangenen Jahren
grundsiitzlich bewéihrt und sollte deshalb als Gesamt-
konzept auch unter dem Aspekt der Kontinuitiit der
Rechnungslegung beibehalten werden. Die Rechen-
schaftsberichte der Parteien informieren die zu schiit-
zenden Individuen — insbesondere die Wéhler — auch
heute schon verstindlich iiber die finanzielle Lage und
iiber die Vermogenslage der Parteien. Sie miissen aber
aus meiner Sicht in wesentlichen Punkten verbessert,
prizisiert und weiter entwickelt werden.

Die im Folgenden von mir vorzuschlagenden Weiterent-
wicklungen ergeben sich zu einem erheblichen Teil da-
durch, dass mit einer klaren Festlegung der Rechnungsle-
gung der Parteien auf den doppischen Rechnungsstil in
der Form einer Zwei-Komponenten-Verbundrechnung,
ein methodisch geschlossenes Konzept verfligbar ist, wel-
ches auf die konkreten Bedingungen der Rechnungsle-
gung der Parteien iibertragen werden muss. Dieses me-
thodische Konzept ist identisch mit dem Grundkonzept
der handels- und gesellschaftsrechtlichen Rechnungsle-
gung, weshalb die Erfahrungen, welche in jenem Bereich
gemacht worden sind, fiir den konkreten und spezifischen

Bereich der Rechnungslegung der Parteien genutzt wer-
den kdnnen.

Die folgenden Vorschlige zur Anderung von § 24 PartG
erfolgen weitgehend in der Reihenfolge der einzelnen
Vorschriften der Paragrafen.

5.2 Die Rechenschaftslegung der Parteien fiir
die Gliederungen der Parteien nach § 24 |
Satze 3 bis 5 PartG

Die Sitze 3 bis 5 von § 24 1 PartG lauten: ,,In den Re-
chenschaftsbericht der Gesamtpartei sind die Rechen-
schaftsberichte jeweils getrennt nach Bundesverband
und Landesverband sowie die Rechenschaftsberichte
der nachgeordneten Gebietsverbinde je Landesver-
band aufzunehmen. Die Landesverbinde und die ih-
nen nachgeordneten Gebietsverbinde haben ihren
Rechenschaftsberichten eine liickenlose Aufstellung
aller Zuwendungen je Zuwender mit Namen und An-
schrift beizufiigen. Die Landesverbinde haben die
Teilberichte der ihnen nachgeordneten Gebietsver-
binde gesammelt bei ihren Rechenschaftsunterlagen
aufzubewahren.“

In der bisher iiblichen Form enthalten die Rechen-
schaftsberichte der Parteien eine Aufgliederung der Ein-
nahmen, der Ausgaben und des Vermdgens der Partei auf
den Parteivorstand und die Landesverbidnde. Wenn die
bisherige Einnahmen- und Ausgabenrechnung durch eine
Aufwands- und Ertragsrechnung ersetzt wird, dann miis-
sen an Stelle der Einnahmen und der Ausgaben die Auf-
wendungen und die Ertrige ausgewiesen werden. Die
von der Grundkonzeption des doppischen Rechnungssti-
les her gegebene Verbindung (Verbundrechnung) zwi-
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schen den Aufwendungen und Ertragen und den Vermo-
genspositionen kann in einer solchen Aufgliederung auch
den Zuwachs oder Verzehr von Anlagevermdgen und
Vorratsvermdgen zeigen, der in einzelnen Landesver-
bianden im Rechnungsjahr zu verzeichnen ist, was eine
wertvolle, zusitzliche Information darstellt. Ohne eine
Anderung von § 24 1 Sitze 3 bis 5 PartG ergibt sich auf
diese Weise durch den Ausweis von Ertragen und Auf-
wendungen eine inhaltliche Prizisierung und eine
groBere Transparenz der Vermdgensverhéltnisse der Par-
teien.

5.3 Vorschlag fiir den Ersatz der Einnahmen-
rechnung nach § 24 Il PartG durch eine

Ertragsrechnung

Bei einem Ersatz der bisherigen Einnahmerechnung
durch eine Ertragsrechnung kann die bisherige Gliede-
rung erhalten bleiben. Es miissen lediglich die Einnahmen
inhaltlich durch die Ertrdge ersetzt werden. Der § 24 11
Part G kdnnte dann lauten:

»(2) Die Ertragsrechnung umfasst:

1. Mitgliedsbeitrige und dhnliche regelmiilige Bei-
trige,

. Spenden von natiirlichen Personen,
. Spenden von juristischen Personen,

. Ertrige aus Vermogen,

N K W N

. Ertrige aus Veranstaltungen, Vertrieb von Druck-
schriften und Veroéffentlichungen und sonstiger
mit Ertrigen verbundener Titigkeit,

. staatliche Mittel,
. sonstige Ertriige,

. Zuschiisse von Gliederungen,

o 0 I &

. Gesamtertrige nach den Nummern 1 bis 8.“

5.4 Vorschlag fiir den Ersatz der Ausgaben-
rechnung nach § 24 lll PartG durch eine
Aufwandsrechnung

Wenn die Ausgabenrechnung nach § 24 III PartG durch
eine Aufwandsrechnung ersetzt wird, dann sollte eine
zusdtzliche Kategorie ,,Abschreibungen® mit aufge-
nommen werden. Abschreibungen sollen fiir Gegen-
stinde des Anlagevermdgens planméBig erfolgen. Bei
Gegenstinden des Vorratsvermogens sind auBerplan-
maifBige Abschreibungen erforderlich, wenn Wertminde-
rungen beobachtet werden. Auflerdem schlage ich vor,
eine Position mit der Bezeichnung ,,Aufwendungen fiir
Verluste aus Vermogen* neu aufzunehmen. Diese Po-
sition ist die Gegenposition zu der Position ,,Ertrige aus
Vermdgen® in der Ertragsrechnung. Wie die folgende
Tabelle 2 (S. 114) zeigt, haben sich beispielsweise fir
die SPD in den Jahren 1996 und 1997 aus ihrem Beteili-
gungsvermogen sowohl Ertrdge als auch Verluste erge-

ben. Die Forderung nach einem transparenten Ausweis
der Herkunft und der Verwendung des Vermogens ge-
bietet es, eine solche Position zusitzlich mit aufzuneh-
men. Denn wie die gegenwirtige Diskussion iiber das
Saldierungsgebot in § 27 II 1 PartG zeigt, wird durch die
Saldierung der Ertrage aus Vermogen mit den Verlusten
aus Vermogen, die vom Grundgesetz geforderte Trans-
parenz des Vermdgens, seiner Herkunft und seiner Ver-
wendung sehr schwerwiegend vermindert. Die Tabelle 2
macht dies deutlich.

Im Wesentlichen zum selben Ergebnis kommt neben an-
deren auch Badura in seinem Gutachten ,,Bewertung von
Parteivermdgen nach dem Parteiengesetz* vom Oktober
2000. Am Ende seines Gutachtens schreibt Badura auf der
Seite 28: ,, .... wie Einnahmen aus unternehmerischer
Nutzung von Vermogen, insbes. bei Beteiligungen, zuzu-
ordnen sind. Das Transparenzgebot fordert, dass jeden-
falls diese Einnahmequelle als eigene Einnahmeart in der
Einnahmenrechnung erscheint. Die Einnahmen aus un-
ternehmerischer Nutzung konnen freilich auch negativ
sein, wie die Tabelle 2 zeigt, und miissen dann auf der
Ausgabenseite bzw. auf der Aufwandsseite ausgewiesen
werden.

Der § 24 111 PartG konnte dann lauten:
»(3) Die Aufwandsrechnung umfasst:

1. Personalaufwand,

2. Aufwand des laufenden Geschiiftsbetriebes,
3. Abschreibungen,
4. Aufwendungen fiir allgemeine politische Arbeit,
5. Aufwendungen fiir Wahlkimpfe,
6. Zinsaufwendungen,
7. Aufwendungen fiir Verluste aus Vermdogen,
8. sonstige Aufwendungen,
9. Zuschiisse an Gliederungen,
10. Gesamtaufwendungen nach den Nummern 1
bis 9.«
5.5 Vorschlag fiir die Weiterentwicklung der
Vermoégensrechnung nach § 24 IV PartG
5.5.1 Ersatz der Begriffe Besitzposten, Gesamt-

besitzposten und Gesamte Schulden
durch die Begriffe Vermégensposten,
Bruttovermoégen und Schulden

Die Begriffe Besitzposten, Gesamtbesitzposten und Ge-
samte Schulden sollten durch die Begriffe Vermogenspos-
ten, Bruttovermdgen und Schulden ersetzt werden. Der
Begriff Besitzposten erweckt den Eindruck, als ob alle
diejenigen Vermogensgegenstinde ausgewiesen werden
sollen, welche die Partei besitzt. Vermogensgegenstinde,
welche die Partei besitzt, konnen aber das Eigentum an-



Tabelle 2 (Teil 1)

Beteiligungen der DDVG (Deutsche Druck- und Verlagsgesellschaft mit beschriinkter Haftung) zum 31. Dezember 1997

in Anlehnung an Strobel, W., Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 4. Juli 2000, S. 15

Beteiligungen der DDVG (Deutsche Druck- und Verlagsgesellschaft mit beschrinkter Haftung) zum 31.12.1997

anteiliges anteiliges
Anteil | Eigenkapital DM | Eigenkapital DM Ergebnis DM Ergebnis DM Jahr
%

Mit Ergebnisabfiihrungsvertrag

Westfilische Verlagsgesellschaft mbh, Dortmund 100 1.000.000 1.000.000

Waullenwever print + media Liibeck GmbH, Liibeck 100 1.337.100 1.337.100

Hamburger Pressepapier-Vertriebsgesellschaft mbH, Hamburg 100 50.000 50.000

Reisebiiro im Willy-Brandt-Haus GmbH, Berlin 100 100.000 100.000

Office Consult Betriebswirtschaftliche Biiroorganisation Beratungs- | 700 50.000 50.000

GmbH, Berlin

Antiquariatsgesellschaft im Willy-Brandt-Haus GmbH, Berlin 100 50.000 50.000

Druckhaus Schwaben GmbH, Heilbronn 99,8 1.600.000 1.596.800

Druckhaus Karlsruhe GmbH, Karlsruhe 99,75 3.200.000 3.192.000

Hildesheimer Druck- und Verlagsgesellschaft mbh, Hildesheim 99,1 1.500.000 1.486.500

Druck und Verlagsanstalt "Neue Presse" GmbH, Coburg 30 3.500.000 1.050.000

Frankenpost Verlag GmbH, Hof 30 600.000 180.000

Summe mit Ergebnisabfithrungsvertrag 12.987.100 10.092.400
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Tabelle 2 (Teil 2)

Beteiligungen der DDVG (Deutsche Druck- und Verlagsgesellschaft mit beschrinkter Haftung) zum 31. Dezember 1997
in Anlehnung an Strobel, W., Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 4. Juli 2000, S. 15

Beteiligungen der DDVG (Deutsche Druck- und Verlagsgesellschaft mit beschrinkter Haftung) zum 31.12.1997

Anteil anteiliges anteiliges
% | Eigenkapital DM | Eigenkapital DM Ergebnis DM Ergebnis DM Jahr

Ohne Ergebnisabfiihrungsvertrag
Berliner Vorwirts Verlagsgesellschaft mbH, Berlin 100 50.000 50.000 508.600,63 508.600,63 1997
Vorwirts Verlag GmbH, Hamburg 100 50.000 50.000 —233,94 — 233,94 1997
Printmedien Beteiligungsgesellschaft mbH & Co. KG 100 610.000 610.000 433.247,86 433.247,86 1997
Verwaltungsgesellschaft fiir Printmedien-Beteiligungen mbH, Bonn 100 50.000 50.000 1.358,76 1.358,76 1997
SPD Reiseservice GmbH, Bonn 100 100.000 100.000 —951.938,08 —951.938,08 1996
Oliva Druck- und Verlagsgesellschaft mbH, Cuxhaven 99,1 200.000 198.200 180.847,45 179.219,82 1997
Presse-Druck GmbH, Bielefeld 87,5 2.320.000 2.030.000 3.654.914,61 3.198.050,28 1997
Braunschweig-Druck GmbH, Braunschweig 69,4 1.570.000 1.089.580 206.252,05 143.138,92 1997
Druckhaus Bayreuth Verlagsgesellschaft mbH, Bayreuth 50 600.000 300.000 708.380,00 354.190,00 1997
Dresdner Druck- und Verlagshaus GmbH & Co. KG, Dresden 40 180.050.000 72.020.000 —14.656.183,32 —5.862.473,33 1997
Suhler Verlagsgesellscahft mbH, Suhl 30 8.200.000 2.460.000 -3.024.911,32 —907.473,40 1997
Suhler Verlag Verwaltungsgesellschaft mbH, Suhl 30 50.000 15.000 828,80 248,64 1996
Stidthiiringer Druckerrei und Verlagshaus GmbH & Co. 30 30.000.000 9.000.000 2.186.732,33 656.019,70 1997
Druckzentrum KG, Suhl
KOSOS Beteiligungs GmbH & Co. Vermietungs-oHG, Hof 30 6.050.000 1.815.000 —1.768.050,39 -530.415,12 1997
Verlagsgesellschaft Madsack GmbH & Co. Hannover 20,389 75.000.000 15.291.750 63.387.916,62 12.924.162,32 1997
Dr. Erich Madsack GmbH, Hannover 26 50.000 13.000 536.911,75 139.597,06 1997
Georgsbuchhandlung GmbH, Hannover 25,2 50.000 12.600 —356.687,16 —89.885,16 1997
Summe ohne Ergebnisabfiihrungsvertrag 305.000.000 105.105.130 51.047.986,65 10.195.414,97

Von COUNSEL-Wirtschaftspriifern testierte Angaben aus der Handelsregisterakte der DDVG HRB 14599 beim Amtsgericht Hamburg
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derer Institutionen oder das Eigentum von natiirlichen
Personen sein.

Fiir die Summe der Vermdgensposten ist in der Rech-
nungslegung allgemein der Begriff Bruttovermogen ge-
brauchlich. Ebenso die Bezeichnung Schulden fiir die
Summe aller Schuldposten. Das Reinvermogen ergibt
sich dann als Differenz von Bruttovermdgen und Schul-
den.

Nicht zweckmiBig ist es aus meiner Sicht, die handels-
rechtlichen Begriffe Aktivseite und Passivseite einzu-
fiihren (§ 266 HGB). Denn die Passivseite einer Bilanz
enthélt auch das Reinvermdgen, das dort Eigenkapital
heiit. Es miisste dann die Gliederungssystematik von
§ 24 IV PartG insgesamt gedndert werden, ohne dass es zu
wesentlichen inhaltlichen Verbesserungen kiime. Dariiber
hinaus erscheint es mir sehr sinnvoll, durch die vorge-
schlagenen Bezeichnungen eine gewisse Distanz zu den
handelsrechtlichen Bezeichnungen zu bewahren. Denn
die nach § 112 PartG den Parteien obliegende, ihnen vom
Grundgesetz verbiirgte 6ffentliche Aufgabe ist es nicht,
das Reinvermdgen zu maximieren.

5.5.2 Die Einfiihrung von Rechnungsabgren-
zungsposten

Um eine prézise Zurechnung der Ertrdge und Aufwen-
dungen auf die jeweilige Rechnungsperiode (in der Re-
gel ein Jahr) zu gewihrleisten, sollten in der Vermogens-
rechnung sowohl auf der Aktivseite als auch auf der
Passivseite Rechnungsabgrenzungsposten vorgesehen
werden. Entsprechend § 250 HGB sind Rechnungsab-
grenzungsposten auf der Aktivseite fiir solche Ausgaben
auszuweisen, die vor dem Abschlussstichtag erfolgen,
aber Aufwand fiir eine bestimmte Zeit nach dem Ab-
schlussstichtag darstellen. Beispiele fiir solche Ausgaben
sind Gehaltsvorauszahlungen, Mietvorauszahlungen, die
Zahlung von Versicherungspriamien fiir ein ganzes Jahr
etwa am 1. Oktober eines Jahres, sodass drei Viertel der
Pramie dem folgenden Jahr anzulasten sind, und ver-
gleichbare Geschéftsvorfille.

Auf der Passivseite der Vermogensrechnung, also bei den
Schuldposten, sind Rechnungsabgrenzungsposten fiir sol-
che Einnahmen auszuweisen, die einen Ertrag fiir eine
bestimmte Zeit nach dem Abschlussstichtag darstellen.
Beispiele fiir solche Einnahmen sind Mitgliedsbeitrége,
die im Voraus bezahlt wurden, also etwa im Dezember des
Rechnungsjahres fiir das Folgejahr.

Solche Rechnungsabgrenzungsposten sind schon heute
in einzelnen Rechenschaftsberichten von Parteien zu fin-
den. So weist zum Beispiel die Tierschutzpartei in ihren
Rechenschaftsberichten fiir die Jahre 1997 und 1998
Rechnungsabgrenzungsposten aus. Der eingetragene
Verein Arbeit fiir Bremen und Bremerhaven fiihrt in sei-
nem Rechenschaftsbericht fiir das Jahr 1998 Rechnungs-
abgrenzungsposten auf. Offensichtlich besteht auch in
der Praxis der Bedarf nach einer genauen Zuordnung der
Verdnderungsgrofien auf die jeweilige Rechnungsperi-
ode.

5.5.3 Die Aufgliederung der Position
Finanzanlagen

Bei der gegenwirtigen Rechnungslegung der Parteien
werden nach § 24 IV PartG im Anlagevermogen die Fi-
nanzanlagen undifferenziert ausgewiesen. Zu den Finanz-
anlagen gehdren auch die Beteiligungen. Soweit eine Par-
tei ihr Vermdgen dazu verwendet, sich an Unternehmen
oder an anderen Institutionen in einem Ausmafle zu betei-
ligen, das ihr einen erheblichen Einfluss ermoglicht, ha-
ben die Wihler, insbesondere die Parteimitglieder, die an-
deren Parteien und die Offentlichkeit ein berechtigtes
Interesse an einer Offenlegung solcher Beteiligungen.
Durch die Offenlegung solcher Beteiligungen soll die
vom Grundgesetz geforderte Transparenz der Vermo-
gensverhéltnisse insbesondere im Hinblick auf die Ver-
wendung des Vermogens gewéhrleistet werden. Denn es
ist nicht auszuschlieBen, dass eine solche Beteiligung
nicht nur mit dem Ziel erfolgt, das Vermogen moglichst
profitabel anzulegen. Eine solche Beteiligung kann auch
mit der Absicht erfolgen, Politik zu betreiben. Sei es durch
die Einflussnahme auf Publikationen, durch Werbeveran-
staltungen oder andere Aktivititen, welche durch Institu-
tionen ergriffen und ausgefiihrt werden, an denen die Par-
tei beteiligt ist. Die Beteiligung gibt ihr die Mdglichkeit
zur gezielten Einflussnahme.

Im Wesentlichen zum selben Ergebnis kommt neben an-
deren auch Badura (2000), der auf der Seite 23 seines Gut-
achtens schreibt: ,,Als durch das Transparenzgebot gefor-
dert, wird man allerdings annechmen miissen, dass unter
der Rubrik ,,Finanzanlagen® (§ 24 Abs. 4 Nr. 1 I 3 PartG)
nach der Art der Besitzposten unterschieden wird und
Beteiligungen aus Unternehmen, die sich im Wirtschafts-
verkehr betétigen, gesondert ausgewiesen werden.

In den Rechenschaftsberichten der Parteien haben die Fi-
nanzanlagen einen Anteil am Gesamtvermdgen, der die
Aufgliederung dieser Position durchaus fiir sinnvoll er-
scheinen ldsst. Im Rechenschaftsbericht der SPD fiir das
1998 betragen die Finanzanlagen DM 101997 601. Bei
einem Bruttovermdgen von 436447 272 DM sind das
23 %. Im Rechenschaftsbericht der FDP fiir das Jahr 1998
betragen die Finanzanlagen 16283 827 DM. Bei einem
Bruttovermdgen von 68 993 713 DM sind das 24 %.

Da die Parteien unterschiedlich und zum Teil nur begrenzt
rechtsfahig sind, werden die Beteiligungen, z. B. im Falle
der SPD, iiber Treuhandschaften gehalten, sind aber Be-
standteil des Vermogens der Partei.

Ich schlage vor, die Position Finanzanlagen in den Re-
chenschaftsberichten der Parteien aufzugliedern in
eine Position Beteiligungen und eine Position sonstige
Finanzanlagen.

Dariiber hinaus schlage ich vor, dass in den Erlduterungen
des Rechenschaftsberichtes entsprechend § 24 VIII PartG
regelméfig ein Beteiligungsbericht gegeben werden
muss. In dem Beteiligungsbericht sollten alle Institutio-
nen, an denen eine Beteiligung besteht, mit Namen und
Anschrift aufgefiihrt werden und es soll angegeben wer-
den, zu welchem Anteil die Partei an dieser Institution be-
teiligt ist. Wenn die Beteiligung von einem Treuhénder
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gehalten wird, dann sollte auch der Treuhdnder benannt
werden. Dariiber hinaus sollte in dem Beteiligungsbericht
auch tiber die mittelbaren Beteiligungen informiert wer-
den und es sollten das Nennkapital sowie das Jahreser-
gebnis der jeweiligen Institution angegeben werden.

Die Frage, was unter einer Beteiligung zu verstehen ist,
sollte in Anlehnung an § 271 HGB beantwortet werden.
Dort heil3t es im Satz 3 des ersten Absatzes: ,,Als Beteili-
gung gelten im Zweifel Anteile an einer Kapitalgesell-
schaft, die insgesamt den flinften Teil des Nennkapitals die-
ser Gesellschaft iiberschreiten. Wenn diese Regelung auf
das spezifische Umfeld der Parteien iibertragen wird, dann
ist es wichtig zu beachten, dass nicht nur die Beteiligungen
an Unternehmen von Bedeutung sein konnen, sondern auch
die Beteiligungen an anderen Institutionen und dass solche
Institutionen nicht immer ein Nennkapital haben.

Fiir den Ausweis von Beteiligungen sollte grundsétzlich
das Prinzip des ,,true and fair view* gelten, nach dem der
Rechenschaftsbericht einer Partei ein den tatséchlichen
Verhiltnissen entsprechendes Bild der Vermdgens-, Fi-
nanz- und Ertragslage der Partei vermitteln soll. Diese
Forderung gilt nach § 264 II 1 HGB unter Beachtung der
Grundsitze ordnungsgemiBer Buchfiihrung fiir den Jah-
resabschluss von Kapitalgesellschaften und sie sollte
sinnvoller Weise analog auch fiir die Rechenschaftsbe-
richte der Parteien gelten.

5.5.4 Die Aufgliederung der Position
Geldbestande

Bei der gegenwirtigen Rechnungslegung der Parteien ist
nach § 24 IV PartG im Umlaufvermégen eine Position
,»Geldbestinde™ vorgesehen. Wie oben (vgl. 3.5.4, S. 102)
bereits z. B. an den Berechnungen von Strobel deutlich
wurde, ist diese Bezeichnung missverstindlich. Ich
schlage deshalb vor, diese Position aufzugliedern in die
beiden Positionen ,,Wertpapiere des Umlaufvermogens*
und ,,Schecks, Kassenbestand, Bundesbank- und Postgut-
haben, Guthaben bei Kreditinstituten.” Diese Aufteilung
entspricht den handelsrechtlichen Gliederungsvorschrif-
ten der Bilanz nach § 266 HGB.

5.5.5 Vorschlag fiir eine erweiterte Gliederung
der Vermogensrechnung

Die vorgeschlagenen Anderungen ergeben die folgende
Neuformulierung fiir § 24 IV PartG:

,,(4) Die Vermogensrechnung umfasst:
1. Vermogensposten:
I. Anlagevermogen:
1. Haus- und Grundvermaogen,
2. Geschiftsausstattung,
3. Beteiligungen,
4. Sonstige Finanzanlagen;

II. Umlaufvermogen:

. Forderungen an Gliederungen,
. Forderungen auf staatliche Mittel,

. Wertpapiere des Umlaufvermogens,

AW N -

. Schecks, Kassenbestand, Bundesbank- und
Postgiroguthaben, Guthaben bei Kreditinsti-
tuten,

5. sonstige Vermogensgegenstiinde;

ITI. Rechnungsabgrenzungsposten;

IV. Bruttovermogen;

2. Schuldposten:

I. Riickstellungen:
1. Pensionsverpflichtungen,
2. sonstige Riickstellungen;

II. Verbindlichkeiten:
1. Verbindlichkeiten gegeniiber Gliederungen,
2. Verbindlichkeiten gegeniiber Kreditinstituten,
3. sonstige Verbindlichkeiten;

ITI. Rechnungsabgrenzungsposten;

IV. Schulden;

3. Reinvermdgen (positiv oder negativ).*

5.6 Vorschlag fiir eine Anderung von § 24 V
PartG zum Ausweis der Einzahlungen
von natiirlichen Personen und zur

Anderung von § 18 11l 1 Nr. 3

Nach § 24 V PartG sind im Rechenschaftsbericht der Par-
teien die Summe der Zuwendungen natiirlicher Personen
bis zu 6 000 Deutsche Mark je Person sowie die Summe
der Zuwendungen natiirlicher Personen, soweit sie den
Betrag von 6 000 Deutsche Mark {ibersteigen, gesondert
auszuweisen. Die Unterscheidung der Zuwendungen bis
zu 6 000 Deutsche Mark sowie {iber 6 000 Deutsche Mark
ist erforderlich, weil nach § 18 III 1 Nr. 3 PartG die
Parteien im Rahmen ihrer staatlichen Teilfinanzierung fiir
jede Deutsche Mark, die sie als Zuwendung (Mitglieds-
beitrag oder rechtméBig erlangte Spende) erhalten haben,
0,50 Deutsche Mark erhalten. Die Hohe der von einer Par-
tel in einem Jahr erzielten, der staatlichen Teilfinanzie-
rung zugrunde gelegten Zuwendungen, wird als der ,,Zu-
wendungserfolg® der Partei bezeichnet (z. B. Lohr, 2000,
S. 1109). Die Rechnungslegung der Parteien hat damit
neben der verfassungsrechtlichen Aufgabe, iiber das
Vermogen der Parteien, die Herkunft und die Ver-
wendung ihrer Mittel 6ffentlich Rechenschaft zu ge-
ben (Artikel 21 I 4 GG), auch die Aufgabe, den Zu-
wendungserfolg einer Partei auszuweisen und damit
einen Teil der Informationen bereitzustellen, welche
erforderlich sind, um die staatliche Teilfinanzierung
der Parteien zu berechnen und festzusetzen. Diese
Festsetzung erfolgt durch den Préisidenten des Deutschen
Bundestages jahrlich zum 1. Dezember eines Kalender-
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jahres, wobei die in den Rechenschaftsberichten des jeweils
vorangegangenen Jahres verOffentlichten Zuwendungser-
folge als Berechnungsgrundlage verwendet werden.

Um eine moglichst eindeutige Berechnungsgrundlage
fiir die Teilfinanzierung der Parteien zu haben, verlangt
die Bundestagsverwaltung, dass in den Zuwendungser-
folg nur solche Mitgliedsbeitrdge und rechtmifig er-
langte Spenden bis zu 6 000 Deutsche Mark je natiirliche
Person aufgenommen werden, die der Partei als Einzah-
lungen in dem Bezugsjahr tatséchlich zugeflossen sind
(Bundestagsdrucksache 13/8888, S. 20 — 21 und Bundes-
tagsdrucksache 14/4747, S. 23 und S. 42.). Diese Praxis
wird nach Lohr (2000, S. 1114) als ,,absolutes Einnah-
menprinzip gem. § 27 I PartG* bezeichnet, wobei auch
Bezug genommen wird auf § 18 III 1 Nr. 3 PartG, wo es
heift: ,, ... als Zuwendungen ... erhalten haben®. Es konnte
freilich strittig sein, ob eine Partei Zuwendungen erst
dann erhalten hat, wenn sie ihr als Einzahlungen zuge-
flossen sind.

Ich schlage vor, die von der Bundestagsverwaltung in der
Praxis verwirklichte, praktikable und zweckmaBige Aus-
legung des geltenden Parteiengesetzes bei einer Ande-
rung des Parteiengesetzes moglichst klar formuliert in das
Gesetz zu schreiben. Der Absatz 5 von § 24 PartG sollte
deshalb wie folgt neu formuliert werden:

»(5) Im Rechenschaftsbericht sind die Summe der
als Einzahlungen erhaltenen Zuwendungen natiir-
licher Personen bis zu 6 000 Deutsche Mark je Per-
son sowie die Summe der als Einzahlungen erhalte-
nen Zuwendungen natiirlicher Personen, soweit sie
den Betrag von 6000 Deutsche Mark iibersteigen,
gesondert auszuweisen.*

Die Summe der als Einzahlungen erhaltenen Zuwendun-
gen natiirlicher Personen bis zu 6 000 Deutsche Mark je
Person sind der Zuwendungserfolg der Partei im Bezugs-
jahr. Die Notwendigkeit, diese Einzahlungsgrofie im
Rechenschaftsbericht der Parteien als eine der Berech-
nungsgrundlagen fiir die staatliche Parteienfinanzie-
rung auszuweisen, darf meines Erachtens nicht dazu
fithren, die Rechnungslegung der Parteien vor allem
anderen auf diese Notwendigkeit hin auszurichten.
Wenn die Ermittlung des Zuwendungserfolges einer Par-
tei die wichtigste Aufgabe der Rechnungslegung der Par-
teien wire, dann kdme man mit einer Einzahlungs-Aus-
zahlungsrechnung aus. Die vom Grundgesetz geforderte
offentliche Rechenschaft der Parteien iiber ihr Vermogen,
iiber die Herkunft und die Verwendung ihrer Mittel wére
damit aber in keiner Weise erfiillt.

Die vorgeschlagene Andgrung von § 24 V PartG erfordert
eine korrespondierende Anderung in § 18 III 1 Nr. 3, die
weiter unten erdrtert wird.

5.7 Vorschlag zur Anderung und Erweiterung
der dem Rechenschaftsbericht voran-
zustellenden Zusammenfassung nach
§ 24 VI PartG

Wenn die Einnahmen- und Ausgabenrechnung durch eine
Aufwands- und Ertragsrechnung ersetzt wird und wenn

die Vermogensrechnung entsprechend dem obigen Vor-
schlag in Punkt 5.5.4 gedndert wird, dann ergeben sich
entsprechende Anderungen fiir die Zusammenfassung
nach § 24 VI PartG.

Zusitzlich empfehle ich, neben den Zahlen fiir das Be-
richtsjahr die entsprechenden Zahlen fiir das Vorjahr
aufzufiihren, sodass der Rechnungsverbund unmittel-
bar deutlich wird und iiberpriift werden kann.

Dartiiber hinaus sind auch die Verdnderungen der Zahlen
vom Vorjahr zum Berichtsjahr eine wertvolle Informa-
tion, die allerdings nicht explizit angegeben werden sol-
len, die aber unmittelbar berechnet werden konnen.

Der Absatz 6 von § 24 PartG sollte deshalb wie folgt neu
formuliert werden,;

»(6) Dem Rechenschaftsbericht ist eine Zusammen-
fassung voranzustellen:

1. Ertrige der Gesamtpartei gemif} Absatz 2
Nr. 1 bis 8 und deren Summe fiir das Be-
richtsjahr und das Vorjahr,

2. Aufwendungen der Gesamtpartei gemify Ab-
satz 3 Nr. 1 — 7 und deren Summe fiir das Be-
richtsjahr und das Vorjahr,

3. Uberschuss- oder Defizitausweis fiir das Be-
richtsjahr und das Vorjahr,

4. Vermogensposten der Gesamtpartei gemil}
Absatz 4 Nr. 1 I, II 2 bis 5 und III und deren
Summe als Bruttovermogen der Partei am
Ende des Berichtsjahres und am Ende des
Vorjahres,

5. Schuldposten der Gesamtpartei gemifl Absatz4
Nr. 2 I, II 2 und 3 und III und deren Summe
als Schulden der Partei am Ende des Berichts-
jahres,

6. Reinvermdogen der Gesamtpartei (positiv oder
negativ) am Ende des Berichtsjahres und des
Vorjahres,

7. Gesamtertrige, Gesamtaufwendungen, Uber-
schiisse oder Defizite sowie Reinvermoigen
der drei Gliederungsebenen Bundesverband,
Landesverbinde und der ihnen nachgeordne-
ten Gebietsverbinde fiir das Berichtsjahr
oder am Ende des Berichtsjahres und fiir das
Vorjahr oder am Ende des Vorjahres.

Neben den absoluten Betrigen zu den Nummern 1 und 2
ist der Vomhundertsatz der Gesamtertrige nach Num-
mer 1 und der Gesamtaufwendungen nach Nummer 2
fiir das Berichtsjahr und das Vorjahr auszuweisen.*

5.8 Anderung von § 24 IX PartG

Als Folge der vorgeschlagenen Anderungen miissen in
§ 24 IX 2 PartG die Worte ,,Einnahme-Ausgaberechnung*
durch die Worte ,,Ertrags- und Aufwandsrechnung* er-
setzt werden.
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6. Vorschlage zu den Grundséatzen der Bewertung des Vermdgens und der Schulden der

Parteien

6.1 Die unklaren Vorschriften des
Parteiengesetzes

In Bezug auf die Bewertung des Vermogens und der
Schulden der Parteien ist das Parteiengesetz unklar. Denn
zum einen wird in § 24 I 2 und in § 28 Satz 2 die Einhal-
tung der Grundsétze ordnungsgeméler Buchfiihrung mit
der sehr unklaren Bedingung ,,unter Beriicksichtigung des
Gesetzeszweckes* gefordert. Die Forderung nach Einhal-
tung der Grundsitze ordnungsgemaler Buchfiihrung legt
die Vermutung nahe, dass bei der Bewertung des Vermo-
gens und der Schulden der Parteien entsprechend den
handelsrechtlichen Grundsétzen ordnungsgemafBer Buch-
fiihrung die handelsrechtlichen Bewertungsgrundsétze
und Bewertungsvorschriften zur Anwendung kommen
sollen. Das ist in der Praxis der Rechnungslegung der Par-
teien auch weitgehend geschehen.

Die handelshandelsrechtlichen Bewertungsgrundsétze sind
gepragt durch das Prinzip der Vorsicht und durch die For-
derung, dass die Bewertung mdglichst objektiv nachvoll-
zichbar sein soll. Das Anlagevermégen und das Umlauf-
vermdgen werden deshalb handelsrechtlich hochstens zu
Anschaffungskosten oder zu Herstellungskosten bewertet
(§ 253 HGB): Diese Wertansitze konnen anhand von Rech-
nungen und Belegen objektiv nachvollzogen werden.

Eine andere Vorschrift, die sich auf die Bewertung von
Wirtschaftsgiitern bezieht, findet sich im Parteiengesetz
in § 26 III. Es heif3t dort: ,,Wirtschaftsgiiter, die nicht in
Geld bestehen, sind mit den im gewo6hnlichen Geschéfts-
verkehr fiir gleiche oder vergleichbare Leistungen iibli-
cherweise zu zahlenden Preisen anzusetzen.” Da dieser
Absatz in § 26 steht, der die Uberschrift trigt ,,Begriff der
Einnahme*, soll sich diese Vorschrift zur Bewertung mit
Verkehrswerten offenbar nur auf die Bewertung von Ein-
nahmen beziehen, die in der Form von Wirtschaftsgiitern
erzielt werden. Es kann sich dabei z. B. um Sachspenden
handeln, die entsprechend dem in § 26 I 1 PartG erwei-
terten Begriff der Einnahme als Vermogenszuwachs zu
bewerten sind. Wenn aber Sachspenden zum Verkehrs-
wert bewertet werden sollen, dann entsteht die Frage, ob
die vom Grundgesetz in Artikel 21 I 4 geforderte Trans-
parenz des Vermdgens der Parteien nicht auch gebietet,
andere oder gar alle anderen Vermogenspositionen auch
mit ihrem Verkehrswert zu bewerten, um dadurch das
Vermégen der Parteien transparent zu machen und die
Moglichkeiten zur Bildung ,stiller Reserven™ einzu-
schrianken.

Ahnliche Uberlegungen findet man zum Beispiel in dem
Brief der Counsel Treuhand GmbH vom 16. Mai 2000 an
die Schatzmeisterin der SPD, Frau Inge Wettig-Daniel-
meier. Herr Herms, als Verfasser dieses Briefes, schreibt
auf der Seite 2: ,,Die einzige Bewertungsvorschrift des
Parteiengesetzes betrifft die in § 26 geregelten Einnah-
men. Nach § 26 Abs. 3 sind Wirtschaftsgiiter, die nicht in
Geld bestehen, mit den im gewohnlichen Geschéftsver-
kehr fiir gleiche oder vergleichbare Leistungen iiblicher-

weise zu zahlenden Preisen anzusetzen — mit anderen
Worten dem Verkehrswert.*

6.2 Die unklare Bewertung in den Rechen-
schaftsberichten der Parteien

Soweit es aus den Rechenschaftsberichten erkennbar ist,
bewerten die Parteien ihr Vermdgen und ihre Schulden
weitgehend nach den handelsrechtlichen Vorschriften. Al-
lerdings sind die CSU, die FDP und fiir eine gewisse Zeit
auch die SPD dazu iibergegangen, ihr Haus- und Grund-
vermogen zu Verkehrswerten zu bewerten. Dies belegen
die weiter oben im Abschnitt 3.5.5 aus den Rechen-
schaftsberichten zitierten Stellen. Im Rechenschaftsbe-
richt fiir das Jahr 1999 (Bundestagsdrucksache 14/5050)
schreibt die SPD auf der Seite 42 im Gegensatz zu ihrer
fritheren Festlegung: ,.Die Bewertung des Haus- und
Grundvermdégens erfolgt analog § 253 HGB zu Anschaf-
fungs- bzw. Herstellungskosten. PlanmiBige Abschrei-
bungen werden jedoch nicht vorgenommen.* Damit hat
die SPD ihre Bewertungspolitik wieder gedndert.

Die CDU schreibt in ihrem Rechenschaftsbericht fiir das
Jahr 1996 in den Erlduterungen (Bundestagsdrucksache
13/8923, S. 52): ,,Das Haus- und Grundvermogen der
Bundespartei betrifft in voller Hohe die Beteiligung an der
Konrad-Adenauer-Haus KG, Bonn.“ Ohne weitere Anga-
ben muss davon ausgegangen werden, dass diese Beteili-
gung zu Anschaffungskosten oder zu Herstellungskosten
bewertet worden ist. In spédteren Rechenschaftsberichten
werden dazu keine Angaben gemacht, so wie allgemein in
den Rechenschaftsberichten der Parteien nur wenige Hin-
weise auf die Bewertung des Vermdgens und der Schul-
den zu finden sind.

Eine Ausnahme von dieser Regel findet sich in den Re-
chenschaftsberichten der CSU fiir die Jahre 1996 und 1997.
In den Erlduterungen zum Rechenschaftsbericht fiir das
Jahr 1997 heift es (Bundestagsdrucksache 14/246, S. 87):

,»2. Bewertung der Besitzposten

Die Bewertung des Haus- und Grundvermogens er-
folgte wie im Vorjahr zum Verkehrswert. Eine Ab-
schreibung wurde nicht angesetzt.

Die iibrigen Besitzposten wurden wie bisher wie folgt
bewertet: Finanzanlagen zu Anschaffungskosten. Ge-
schiftsausstattung tiber 10000 DM Einzelwert zu An-
schaffungs- und Herstellungskosten vermindert durch
die lineare Abschreibung (Nutzungsdauer fiinf Jahre).
Wirtschaftsgiiter unter 10000 DM Einzelwert und
wahlkampfbezogene Anschaffungen wurden als Auf-
wand im laufenden Abrechnungsjahr behandelt.*

Diese Regelungen entsprechen dem Ergebnis der Bespre-
chung von Vertretern der Parteien mit einer Gruppe von
Wirtschaftspriifern am 6. Dezember 1983 in Bonn. Nach
Informationen aus den Parteien werden die damals erar-
beiteten Regelungen von der CSU und der FDP befolgt.
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Die SPD und die CDU befolgen diese Regelungen inso-
weit, als sie Wirtschaftsgiiter unter 10 000 Deutsche Mark
Einzelwert als Aufwand im laufenden Abrechnungsjahr
behandeln. Die PDS dagegen, welcher die Ergebnisse der
Besprechung vom Dezember 1983 nicht bekannt waren,
weist nach Aussage ihres Schatzmeisters die Wirtschafts-
giiter mit einem Einzelwert von 800 Deutsche Mark und
mehr als Vermoégensgegenstande aus und behandelt nur
Wirtschaftsgiiter mit einem geringeren Einzelwert als
Aufwand im laufenden Jahr. Diese Vorgehensweise der
PDS entspricht den geltenden handelsrechtlichen Vor-
schriften, nach denen Wirtschaftsgiiter mit einem ge-
ringeren Einzelwert als 800 Deutsche Mark als ,,ge-
ringwertige Wirtschaftsgiiter im laufenden Jahr als
Aufwand behandelt und nicht in den Vermdogensbe-
stand mit aufgenommen werden, selbst wenn ihre Nut-
zung iiber mehrere Jahre hinweg erfolgt.

Das Bestreben der (alten) Parteien, das Haus- und
Grundvermdégen zu Verkehrswerten zu bewerten, hat
einen sehr schwerwiegenden Hintergrund: Da die Par-
teien fiir ihre politische Arbeit, vor allem fiir Wahl-
kampfe sehr viel Geld ausgeben, sind sie permanent in
der Gefahr, den Tatbestand der Uberschuldung zu er-
fiillen, das heiBit, die Schulden der Parteien sind
grofler als das Bruttovermogen, sodass das Reinver-
mogen der Partei negativ ist. Durch eine Bewertung
des Haus- und Grundvermogens zu Verkehrswerten,
die hoher sind als die Anschaffungs- und Herstel-
lungskosten wird in der Regel aus einem negativen
Reinvermogen ein positives Reinvermdogen.

6.3 Vorschlage fir die Bewertung des
Vermdgens und der Schulden der
Parteien

6.3.1 Vorbemerkungen

Damit alle Parteien in ihren Rechenschaftsberichten ihr
Vermogen und ihre Schulden nach den gleichen Grundsit-
zen bewerten, schlage ich vor, den Paragrafen 24 des Par-
teiengesetzes um einen zehnten Absatz zu ergénzen, in
dem vorgeschrieben wird, wie die Bewertung zu erfolgen
hat.

Inhaltlich stellt sich die Frage, ob von den Parteien ver-
langt werden soll, dass sie ihr Vermdgen und ihre Schul-
den nach den handelsrechtlichen Vorschriften bewerten
oder ob es aufgrund ihrer spezifischen 6ffentlichen Auf-
gabe zweckmifBig und erforderlich ist, entsprechend den
weiter oben fiir Parteien spezifizierten Grundsitzen ord-
nungsgemaBer Buchfithrung von den handelsrechtlichen
Regelungen abzuweichen.

Ein Grund, von den handelsrechtlichen Bewertungs-
vorschriften abzuweichen konnte sein, dass die han-
delsrechtlichen Bewertungsvorschriften zu erhebli-
chen stillen Reserven fiihren konnen, die fiir einen
Kaufmann vertretbar sein mogen, die aber mit der
Forderung nach der Transparenz des Vermogens der
Parteien nicht vereinbar sind.

So zeigt etwa ein Blick in die Rechenschaftsberichte
der CSU, dass ihr Haus- und Grundvermégen fiir den
31. Dezember 1995 mit DM 15061 561 angegeben wird
und dass es zum 31. Dezember 1966 auf einen Wert von
DM 40892 516, also auf das 2,72fache geschitzt worden
ist. Es ist sehr wahrscheinlich, dass der Verkehrswert des
Haus- und Grundvermdgens schon am 31. Dezember 1995
mindestens doppelt so hoch war wie angegeben. Eine sol-
che Unterbewertung ist mit der Forderung nach der Trans-
parenz des Vermogens kaum vereinbar.

Wie oben bereits dargelegt sind einige Parteien dazu iiber-
gegangen, ihr Haus- und Grundvermdgen zu Verkehrs-
werten zu bewerten, vor allem um den Tatbestand der
Uberschuldung zu vermeiden.

Um eine groBere Transparenz des Vermdgens zu errei-
chen, sollte nach einer anderen Bewertung als der der han-
delsrechtlichen Bewertung gesucht werden. Hier liegt es
nahe, an die International Accounting Standards (IAS) zu
denken, die in den vergangenen Jahren vom International
Accounting Standards Committee (IASC) nach und nach
entwickelt worden sind und die international zunehmend
an Bedeutung gewinnen. Diese Standards sind viel weni-
ger durch das Vorsichtsprinzip gepragt und sie versuchen
eine ,,faire” Bewertung zu erreichen (,,fair value). Ent-
scheidend gegen die Verwendung dieser Standards bei der
Rechnungslegung der Parteien spricht aber aus meiner
Sicht, dass sie insgesamt noch nicht ausreichend klar, pra-
zise und vollstindig sind (Ballwieser/Hachmeister, 2000,
S. 600). Dies gilt in einem noch viel grofleren Ausmal
auch fiir die International Government Accounting Stan-
dards (IGAS), deren Entwicklung erst am Anfang steht.

Ein weiterer Grund dafiir, bei der Rechnungslegung
der Parteien von den handelsrechtlichen Bewertungs-
vorschriften abzuweichen, konnte sein, den Aufwand
fiir die Rechnungslegung der Parteien moglichst ge-
ring zu halten. Denn die Rechnungslegung der Parteien
wird zu einem erheblichen Teil von ehrenamtlichen
Rechnungsfithrern wahrgenommen. Dies spricht dafiir,
die Praxis einiger Parteien, nach der Wirtschaftsgiiter
unter 10000 Deutsche Mark (einschlielich Umsatz-
steuer) Einzelwert und wahlkampfbezogene Anschaffun-
gen als Aufwand im laufenden Abrechnungsjahr behan-
delt werden, zur allgemeinen Regel zu machen. Der
Nachteil dieser Regelung im Vergleich zur handelsrecht-
lichen Regelung, bei welcher Wirtschaftsgiiter nur unter
800 Deutsche Mark im laufenden Abrechnungsjahr als
Aufwand behandelt werden diirfen, besteht darin, dass die
in der Aufwands- und Ertragsrechnung und in der Vermo-
gensrechnung ausgewiesenen Werte ungenauer werden.
Die Obergrenze im Handelsrecht ist aus dem Steuerrecht
iibernommen worden. Im Steuerrecht kommt es insbe-
sondere auf eine moglichst genaue, periodengerechte
Gewinnermittlung an, weil die Gewinne als Bemessungs-
grundlage fiir die Berechnung der Jahressteuern dienen.
Da Parteien nach § 5 I Nr. 7 Korperschaftsteuergesetz
von der Korperschaftsteuer befreit sind, entfallt die
Notwendigkeit eine Aufwands- oder Ertragsiiber-
schussrechnung nach den Vorschriften des Steuer-
rechts durchzufiihren.
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Die Wertgrenze von 10000 DM (einschlieBlich Umsatz-
steuer) hat fiir die Rechnungslegung der Parteien zur
Folge, dass in dem Jahr, in dem ein Wirtschaftsgut mit
mehrjdhriger Nutzungsdauer unter dieser Wertgrenze an-
geschafft und sofort als Aufwand verbucht wird, ein zu
hoher Aufwand ausgewiesen wird. In den Folgejahren, in
denen das beschaffte Gut genutzt wird, wird dagegen
dann ein zu geringer Aufwand ausgewiesen. Da es aber
auch in den Folgejahren wieder Anschaffungen von
Wirtschaftsgiitern mit mehrjihriger Nutzungsdauer
mit einem Einzelwert unter der Wertgrenze geben
wird, kommt es zu einem gewissen Ausgleich der Auf-
wandsschwankungen.

6.3.2 Vorschlag fiir einen zehnten Absatz in
§ 24 PartG

Als Ergebnis schlage ich vor, dass die Parteien ihr Ver-
mogen und ihre Schulden grundsitzlich nach den han-
delsrechtlichen Vorschriften bewerten sollen, dass aber
zum einen bei denjenigen Positionen der Vermdégens-
rechnung, bei denen es dabei erfahrungsgemifl zu
hohen Unterbewertungen kommen kann, in den Er-
lduterungen zu den Rechenschaftsberichten Verkehrs-
werte mit dem Jahr ihrer Ermittlung angegeben wer-
den, die nicht jéhrlich, aber in zeitlichen Abstdnden von
hochstens fiinf Jahren tiberpriift werden miissen. Die da-
von betroffenen Positionen sind die Positionen ,,Haus-
und Grundvermdgen® und ,,Beteiligungen®.

Einen weitergehenden Vorschlag macht Schruff (2000,
S. 7), wenn er fordert: ,,Die auf dem Anschaffungswert-
prinzip beruhende Vermogensrechnung der Parteien sollte
im Sinne einer konsequenten Auslegung des verfassungs-
rechtlichen Transparenzgebots um eine Vermdgensrech-
nung als Nebenrechnung ergénzt werden, die die Vermo-
gensposten ... mit den Zeitwerten (Verkehrswerten,
Wiederbeschaffungskosten) ausweist und die Gesamtdif-
ferenz aus der Umbewertung offen legt; denn der Zeitwert
des Parteienvermdgens indiziert das Potential der Be-
schaffung finanzieller Mittel, die die Parteien aus der Ver-
duflerung oder Beleihung ihrer Vermdgensanlagen mobi-
lisieren koénnen.*

Aus meiner Sicht wird durch die zuséitzlichen Informatio-
nen, welche solch eine Nebenrechnung liefert, der fiir ihre
Erarbeitung erforderliche zusétzliche Aufwand kaum ge-
rechtfertigt.

Zum anderen schlage ich vor, Wirtschaftsgiiter unter
10000 Deutsche Mark (einschliefSlich Umsatzsteuer)
Einzelwert und wahlkampfbezogene Anschaffungen
als Aufwand im laufenden Abrechnungsjahr zu be-
handeln und nicht in der Vermégensrechnung als Ver-
mogen auszuweisen. Wenn alle Parteien einheitlich so
verfahren, ergibt sich daraus meines Erachtens eine ver-
tretbare Beeintrachtigung der Transparenz der Vermo-
gensverhéltnisse der Parteien.

Der in das PartG neu aufzunehmende Absatz 10 von § 24
konnte damit lauten:

»(10) Das Vermogen und die Schulden in der Ver-
mogensrechnung nach Abs. 4 sind nach den han-
delsrechtlichen Bewertungsvorschriften zu bewer-
ten. Fiir die Vermogenspositionen 1. I. 1. Haus- und
Grundvermégen und 1. I. 3. Beteiligungen sind in
den Erlduterungen nach Abs. 8 Verkehrswerte mit
dem Jahr ihrer Ermittlung anzugeben, die in zeitli-
chen Abstinden von héchstens fiinf Jahren neu zu
ermitteln sind. Wirtschaftsgiiter mit einem Ein-
heitswert von weniger 10000 Deutsche Mark
(einschlieBBlich Umsatzsteuer) und wahlkampfbezo-
gene Anschaffungen werden im laufenden Abrech-
nungsjahr als Aufwand behandelt.«

Die Ermittlung der Verkehrswerte kann sowohl fiir das
Haus- und Grundvermégen als auch fiir die Beteiligungen
nach den Vorschriften des Bewertungsgesetzes erfolgen.
Wihrend die Ermittlung des Verkehrswertes fiir das Haus-
und Grundvermogen nach den Regelungen und Methoden
des Bewertungsgesetzes noch vergleichsweise gut mog-
lich ist, kann die Bewertung von Beteiligungen, insbe-
sondere wenn es sich nicht um boérsennotierte Aktienge-
sellschaften handelt, aulerordentlich problematisch sein.
In einem solchen Fall ist zu verlangen, dass in den Erléu-
terungen zum Rechenschaftsbericht iiber die der Bewer-
tung zugrunde liegenden Annahmen und iiber die ver-
wendeten Bewertungsmethoden informiert wird (vgl.
Moxter, 1987, S. 361 ft.). Es stellt sich jedoch in diesem Zu-
sammenhang die grundsétzliche Frage, ob eine Partei solche
Beteiligungen, die hdufig mit einem nicht unerheblichen un-
ternehmerischen Risiko verbunden sind, halten soll.

Durch die vorgeschlagene Regelung wird zum einen er-
reicht, dass die Parteien einheitlich die tiblichen handels-
rechtlichen Bewertungsvorschriften anwenden und zum
anderen wird erreicht, dass die Vermdgensverhéltnisse
weitgehend transparent werden, denn bei den Vermo-
genspositionen, die nicht Haus- und Grundvermodgen
oder Beteiligungen sind, sind erhebliche stille Reserven
wenig wahrscheinlich. Erfahrungsgemal} kann es bei den
Riickstellungen in begrenztem AusmaB zu Uberbewer-
tungen und damit zu stillen Reserven kommen, was aber
m. E. in Kauf genommen werden kann.

SchlieBlich ist es wichtig, dass in den Féllen, in denen eine
Partei in ihrem Rechenschaftsbericht ein negatives Rein-
vermdgen ausweist, was bedeutet, dass sie den Tatbestand
der Uberschuldung erfiillt, durch die Informationen iiber
die Verkehrswerte in den Erlduterungen der Rechen-
schaftsberichte die tatséchliche Vermdgenslage der Partei
besser beurteilt werden kann.

Wichtig ist auBerdem, dass aus den Rechenschaftsberich-
ten deutlich erkennbar ist, was unter der Position Beteili-
gungen bewertet worden ist. Ich will dies anhand des Re-
chenschaftsberichtes der SPD fiir das Jahr 1999 erldutern.
Die SPD weist in ihrem Rechenschaftsbericht fiir das
Jahr 1999 (Bundestagsdrucksache 14/5050 vom 15. De-
zember 2000) unter der Position ,,Finanzanlagen® auf
der Seite 4 einen Wert von 98 766 561 DM aus. In den
Erlduterungen auf der Seite 42 steht, dass in diesem Be-
trag die Deutsche Druck- und Verlagsgesellschaft mbH,
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Hamburg mit einem Stammbkapital von 12 000 000 DM
enthalten ist. AnschlieBend wird auf den Seiten 42
und 43 aufgelistet, dass diese Verlagsgesellschaft in
ihrem Jahresabschluss fiur das Jahr 1999 Anteile an

27 Unternehmen mit einem gesamten Nominalwert von
106829 979 DM ausweist. Dieser Sachverhalt wird
meines Erachtens bei der gegenwirtigen Darstellung
nicht deutlich.

7. Vorschldge zu Anderungen der §§ 26 bis 28 PartG, insbesondere zur Frage des

Saldierungsgebotes nach § 27 1l 1 PartG

7.1 Vorschlige zu Anderungen des § 27
PartG und zum Saldierungsgebot

Der § 27 PartG ist iiberschrieben mit ,,Einzelne Einnah-
mearten”. Wenn die bisherige Einnahmen- und Ausga-
benrechnung durch eine Aufwands- und Ertragsrechnung
ersetzt wird, dann ist diese Uberschrift zu #ndern in: ,,Ein-
zelne Ertragsarten. Absatz 1 von § 27 PartG kann un-
verdndert bleiben und im Absatz 3, Satz 1 ist das Wort
Einnahmerechnung durch das Wort ,,Ertragsrechnung*
Zu ersetzen.

Der Absatz 2 von § 27 PartG enthélt im Satz 1 das so ge-
nannte Saldierungsgebot des Parteiengesetzes, welches in
der gegenwirtigen Diskussion {iber die Rechnungslegung
der Parteien besonders kontrovers diskutiert wird. In sei-
nem Aufsatz ,,Parteiiibergreifend befolgte Verfélschungs-
rezepte* vom 4. Juli 2000 in der Frankfurter Allgemeinen
Zeitung hat Strobel auf der Seite 15 die Meinung vertre-
ten: ,,Im 1998er Rechenschaftsbericht prisentierte sie (die
SPD L. S.) Vermdgenseinnahmen des Vorstandes von nur
2,48 Millionen Mark, obwohl ihre Hamburger Medien-
holding DDVG kurz vor Ende des 1998er Wahlkampfes
18,4 Millionen Mark an sie ausschiittete und Ertrdge aus
dem weiteren groflen Parteivermodgen hinzukamen. Die
Verkiirzung auf 2,48 Millionen Mark entstammt vorgeb-
lich Saldierungen mit Aufwendungen aus dem Willy-
Brandt-Haus. Eine solche Quersaldierung wird durch die
Reinertragsvorschrift von Paragraf 27 Absatz 2 und deren
Vorgeschichte nicht gestiitzt.

Im Auftrag des Deutschen Bundestages hat Badura zu
dieser Frage ein Gutachten erstellt. Dazu schreibt Stock
im Nachrichtenmagazin Focus vom 13. November 2000
auf der Seite 26: ,,Die Expertise, ,erstattet im Auftrag des
Deutschen Bundestages®, hat es in sich: Der SPD-Re-
chenschaftsbericht des Jahres 1998, resiimiert der Staats-
rechtler Peter Badura aus Miinchen, ,steht nicht mit dem
Parteiengesetz im Einklang.**

Die Sozialdemokraten, so heift es, hétten 1998 ihre Un-
ternehmenseinnahmen nicht durch die Kosten ihres neuen
Parteihauptquartiers klein rechnen diirfen. Badura ist sich
sicher: ,,Insoweit ist der SPD-Bericht fehlerhaft und un-
richtig.

Die Schatzmeisterin der SPD, Wettig-Danielmeier, ver-
tritt dagegen die Meinung, dass eine solche Saldierung
aufgrund der Vereinbarung der Schatzmeister der Parteien
aus dem Jahre 1983 gedeckt sei (siche Stock, 2000, S. 27).

Sowohl in den Vorschriften des Haushaltsrechts als auch
in den Vorschriften des Handelsrechts sind Saldierungen

grundsitzlich verboten. Zur Frage der Bruttoveranschla-
gung und der Einzelveranschlagung heifit es in § 12 des
Haushaltsgrundsatzegesetzes (HGrG) Absatz 1: ,,Die Ein-
nahmen und Ausgaben sind in voller Hohe und getrennt
voneinander zu veranschlagen. Durch Gesetz kann zuge-
lassen werden, dass Satz 1 nicht fiir die Veranschlagung
der Einnahmen aus Krediten vom Kreditmarkt und der
hiermit zusammenhingenden Tilgungsausgaben gilt.
Dariiber hinaus kénnen Ausnahmen von Satz 1 im Haus-
haltsplan zugelassen werden, insbesondere fiir Nebenkos-
ten und Nebenerlose bei Erwerbs- oder Verduflerungsge-
schiften. In den Fillen des Satzes 3 ist die Berechnung
des veranschlagten Betrages dem Haushaltsplan als An-
lage beizufiigen oder in die Erlduterungen aufzunehmen.*
Was die handelsrechtlichen Ansatzvorschriften angeht, so
heifit es in § 246 11 HGB: ,,(2) Posten der Aktivseite diir-
fen nicht mit Posten der Passivseite, Aufwendungen nicht
mit Ertragen, Grundstiicksrechte nicht mit Grundstiicks-
lasten verrechnet werden.

Das Saldierungsgebot in § 27 II PartG ist eine Ausnahme
von diesen allgemein geltenden Saldierungsverboten.
Es wurde in das Parteiengesetz aufgenommen, um die re-
lative Obergrenze nach § 18 V 1 PartG zu vermindern.
§ 18 V 1 PartG lautet: ,,Die Hohe der staatlichen Teilfi-
nanzierung darf bei einer Partei die Summe ihrer jéhrlich
selbst erwirtschafteten Einnahmen (§ 24 Abs. 2 Nr. 1
bis 5 und 7) nicht iiberschreiten (relative Obergrenze).*

In der Praxis hat sich gezeigt, dass die relative Ober-
grenze auch dann keine Rolle spielt, wenn die Einnah-
men aus Vermdgen saldiert mit Ausgaben fiir Vermdgen
in die ,,selbst erwirtschafteten Einnahmen* mit einbezo-
gen werden. Mehr noch, die relative Obergrenze kann
nach meinen Informationen und Berechnungen auf den
Zuwendungserfolg der Parteien beschrankt werden, der
nur aus den eingezahlten Mitgliedsbeitrdgen und Spen-
den besteht, ohne dass sich an der Verteilung der staat-
lichen Mittel auf die Parteien wesentliches &ndern
wiirde. Eine Festlegung der Art, dass die relative Ober-
grenze fiir die staatlichen Mittel, die eine Partei hochs-
tens erhalten kann, durch ihren Zuwendungserfolg gege-
ben ist, halte ich aus mehreren Griinden fiir sinnvoll und
zweckmidBig. Sinnvoll, weil in dem Zuwendungserfolg
ein Indikator dafiir gesehen werden kann, in welchem
Ausmal eine Partei von der Bevdlkerung unterstiitzt
wird. Und zweckmaBig, weil — so wie im Abschnitt 5.6
erlautert — der Zuwendungserfolg als die Summe der als
Einzahlungen erhaltenen Zuwendungen natiirlicher Per-
sonen bis zu 6000 Deutsche Mark eine objektiv recht
klar feststellbare Grof3e ist, die in den Rechenschaftsbe-
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richten ohnehin ausgewiesen werden muss. Schwierig-
keiten, die sich dadurch ergeben konnen, dass Ertrdge in
die Berechnung der relativen Obergrenze mit einbezo-
gen werden, deren Bewertung objektiv schwierig ist,
konnen auf diese Weise vermieden werden.

Aus meiner Sicht ist es deshalb sinnvoll und zu emp-
fehlen, die relative Obergrenze, bis zu der eine Partei
staatliche Mittel erhalten kann, durch die Hohe des
von dieser Partei erzielten Zuwendungserfolges fest-
zulegen.

Mit der Forderung nach der Transparenz der Vermogens-
verhéltnisse ist das Saldierungsgebot in § 27 II PartG
nicht vereinbar. Aus den Sitzen 2 und 3 von § 12 I HGrG
wird deutlich, dass solche Saldierungen als Ausnahme bei
Kreditgeschiften und im Falle von Nebenkosten und Ne-
benerldsen sinnvoll sein kdnnen. In diesem Sinne wére
§ 27 11 1 PartG so zu interpretieren, dass die Einnahmen
aus Vermogen mit Nebenausgaben saldiert werden miis-
sen, die zur Erzielung dieser Einnahmen erforderlich sind.
Entsprechendes gilt fiir Einnahmen aus Veranstaltungen.
Sinn des Saldierungsgebotes in § 27 II 1 PartG kann es
aber nicht sein, die Transparenz der Vermogensverhélt-
nisse, die durch den Rechenschaftsbericht der Parteien er-
reicht werden soll, wesentlich zu vermindern. Ein Blick
auf die Tabelle 2 zeigt aber, dass sich eine massive Ver-
minderung der Transparenz ergeben kann, wenn anstelle
der Ertriage aus Vermdgen und der Aufwendungen fiir Ver-
luste aus Vermdgen nur der Saldo aller Ertrige und
Aufwendungen angegeben wird. Bei den Ertrdgen aus
Veranstaltungen usw. konnte es dagegen vermutlich
grundsitzlich zweckméBig sein, diese Ertrige mit ver-
gleichsweise geringfiigigen Nebenaufwendungen zu sal-
dieren. Eine solche Saldierung sollte allerdings nicht so
wie in § 27 II 1 PartG als Pflicht vorgeschrieben sein, son-
dern es sollte im Einzelfall zu entscheiden sein, ob eine
Saldierung vertretbar ist, weil der Einzelausweis erheb-
lich aufwendiger sein wiirde und nur wenig an zusatzli-
cher Transparenz ergéibe.

Als Ergebnis dieser Uberlegungen und mit der Absicht,
durch die Rechnungslegung der Parteien eine moglichst
grof3e Transparenz ihrer Vermogensverhéltnisse zu errei-
chen, schlage ich vor, eine Saldierung entsprechend
§ 27 11 1 PartG in Zukunft nicht mehr zu verlangen und
diesen Satz im Parteiengesetz zu streichen, was dazu
fiihrt, dass auch der zweite Satz von § 27 II PartG gestri-
chen werden kann.

Die neue Formulierung von § 27 II PartG kdnnte damit
sein:

»(2) Die nach § 24 Abs. 2 Nr. 7 auszuweisenden sons-
tigen Ertriige sind aufzugliedern und zu erliutern,
soweit sie bei einer der in § 24 Abs. 1 aufgefiihrten
Gliederungen mehr als 5 vom Hundert der Summe
der Ertrige aus den Nummern 1 bis 6 ausmachen.“

Dariiber hinaus empfehle ich, die relative Obergrenze
nach § 18 V PartG so festzusetzen, dass sie dem Zuwen-
dungserfolg der Partei nach § 18 III 1 Nr. 3 PartG ent-
spricht.

7.2 Vorschlige zu Anderungen des
§ 26 PartG

7.2.1 Vorbemerkungen

In § 26 I PartG wird der Begriff der Einnahme definiert,
der flir das Parteiengesetz gelten soll. Wie bereits aus-
fithrlich dargelegt wurde, ist dieser spezifische Begriftf der
Einnahme ein, gegeniiber dem allgemein iiblichen Begriff
der Einnahme, wesentlich erweiterter Begriff, der inhalt-
lich einen groflen Teil der Ertrige, also einen grofen Teil
aller Vermogenszuwiachse umfasst. Wenn nun, wie ich
vorgeschlagen habe, die bisherige Einnahmen- und Aus-
gabenrechnung der Parteien durch eine Aufwands- und
Ertragsrechnung ersetzt wird, dann sollte in § 26 PartG
nicht mehr der Begriff der Einnahme definiert werden,
sondern der Begriff des Ertrages. Ich schlage deshalb vor,
die Uberschrift des Paragrafen 26 PartG zu #ndern in
»Begriff des Ertrages“.

Die definitorische Klarung des Begriffes Ertrag an dieser
Stelle des Parteiengesetzes ist aus meiner Sicht sinnvoll,
weil dadurch mogliche Unklarheiten vermieden werden.
Der Begriff der Ausgabe ist im Parteiengesetz nicht ex-
plizit definiert. Implizit ist der Begriff Ausgabe dadurch
definiert, dass Ausgaben negative Einnahmen sind. Fiir
das Begriffspaar Ertrag und Aufwand gilt entsprechend,
dass Aufwendungen negative Ertrdge sind.

7.2.2 Vorschlag zur Anderung von § 26 | PartG

Der Begriff Ertrag, so wie er tiblicherweise verwendet wird,
wurde oben definiert als: ,,Ertrag ist jeder Vermogenszu-
wachs.“ Aufgrund dieses Sachverhaltes schlage ich vor, den
Absatz 1 von § 26 PartG wie folgt neu zu formulieren:

»3 26 Begriff des Ertrages. (1) Ertrag ist jeder Ver-
mogenszuwachs der Partei. Als Ertriige gelten ins-
besondere auch die Freistellung von iiblicherweise
entstehenden Verbindlichkeiten sowie die Uber-
nahme von Veranstaltungen und Mafinahmen, mit
denen ausdriicklich fiir eine Partei geworben wird,
durch andere.*

In diesem Vorschlag zur Anderung von § 26 PartG habe ich
den bisher in diesem Paragrafen enthaltenen Verweis auf
§ 24 11 PartG nicht mit aufgenommen. Soweit fiir die in § 24
II PartG aufgefiihrten Arten von Ertrdgen besondere Rege-
lungen getroffen werden, darf sich nichts daran &ndern, dass
ein Ertrag immer ein Vermogenszuwachs ist. Wenn durch
spezifische Bestimmungen bestimmte Vermogenszuwéchse
einzelnen Positionen der Gliederung in § 24 II PartG zuge-
ordnet werden, dann dndert das nichts daran, dass es sich um
Vermogenszuwéchse handelt. Durch die Position ,,sonstige
Ertrage™ in § 24 II PartG ist sichergestellt, dass alle Vermo-
genszuwéchse in der Ertragsrechnung erfasst werden.

7.2.3 Vorschlag zur Anderung von § 26 Il PartG

Der Absatz 2 von § 26 PartG soll sicherstellen, dass Ein-
nahmen (Ertrdge) in voller Hohe, also ,,brutto* ausgewie-
sen werden.
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Ich schlage vor, den 2. Absatz von § 26 des Parteienge-
setzes wie folgt neu zu formulieren:

»(2) Alle Ertrige sind mit ihrem vollen Betrag an
der fiir sie vorgesehenen Stelle einzusetzen.*

Bei diesem Anderungsvorschlag entfillt der zweite Satz
des bisherigen Absatzes 2, der auf die Saldierungsmdg-
lichkeiten nach § 27 II PartG verweist.

7.2.4 Vorschlag zur Anderung von § 26 Il PartG

Im dritten Absatz von § 26 des geltenden Parteiengesetzes
soll sichergestellt werden, dass Ertrige, die durch erhal-
tene Wirtschaftsgiiter entstehen und die nicht in Geld be-
stehen, nicht iiberbewertet werden. Eine solche Uberbe-
wertung wiirde die Vermogenslage zu positiv darstellen
und sie konnte zu staatlichen Zuschiissen fiihren, die un-
berechtigt waren.

Die von mir bisher vorgeschlagenen Anderungen erfor-
dern nicht unbedingt eine Anderung von § 26 III PartG.
Ich halte aber die zur Zeit geltende Formulierung fiir un-
klar. Denn die jetzige Formulierung kann, wie weiter oben
bereits erdrtert, auch so interpretiert werden, dass alle
Wirtschaftsgiiter grundsitzlich mit Verkehrswerten zu be-
werten sind. Das kann aber nicht gemeint sein, weil eine
solche allgemeine Bewertungsvorschrift fiir alle Vermo-
genspositionen nicht in einem Paragrafen mit der Uber-
schrift ,,Begriff der Einnahme* versteckt werden kann.

Zur Prizisierung schlage ich deshalb vor, den § 26 III
PartG wie folgt neu zu formulieren.

»(3) Wirtschaftsgiiter, die nicht in Geld bestehen und
die einer Partei zugewendet werden, sind mit den im

gewohnlichen Geschiiftsverkehr fiir gleiche oder ver-
gleichbare Leistungen iiblicherweise zu zahlenden
Preisen als Vermogenszuwachs anzusetzen.*

7.2.5 Vorschlag zur Anderung von § 26 IV
und V PartG

Als Folge des Uberganges von der Einnahmen- und Aus-
gabenrechnung zur Aufwands- und Ertragsrechnung
schlage ich vor, das Wort Einnahmen durch das Wort Er-
trdge zu ersetzen.

7.3 Vorschlag zur Anderung von § 28 PartG
Pflicht zur Buchfiihrung

In § 28 Satz 1 PartG sind die Worte Einnahmen und Aus-
gaben zu ersetzen durch die Worte Ertrage und Aufwen-
dungen. Dariiber hinaus schlage ich vor, so wie weiter
oben erldutert, die Einhaltung der Grundsétze ordnungs-
gemifBer Buchfiihrung in einer fiir die Parteien spezifi-
schen Weise zu verlangen. Die Sétze 3 und 4 von § 28
PartG sollen unverindert bleiben.

Damit ergibt sich fiir die Sétze 1 und 2 von § 28 PartG der
folgende Vorschlag:

»$ 28 Pflicht zur Buchfiihrung. Die Parteien haben
Biicher iiber ihre rechenschaftspflichtigen Ertrige
und Aufwendungen sowie iiber ihr Vermoigen zu
fithren. Dabei ist nach den Grundsétzen ordnungs-
gemilier Buchfiihrung unter Beriicksichtigung der
vom Grundgesetz geforderten inneren Ordnung
der Parteien nach demokratischen Grundsiitzen
und nach o6ffentlicher Rechenschaft zu verfahren.“

8.  Vorschlige fiir Anderungen in den §§ 18, 19 und 25 PartG

8.1 Anderungen in § 18 PartG

In § 18 PartG sind die Grundsitze und der Umfang der
staatlichen Finanzierung der Parteien geregelt. Wie
weiter oben im Abschnitt 5.6 bereits ausgefiihrt, schlage
ich vor, die Grundsitze der staatlichen Parteienfinan-
zierung insofern zu prézisieren, als es die Zahlungen
staatlicher Mittel an die Parteien in Abhingigkeit von
den ecingenommenen Mitgliedsbeitragen und recht-
maiBig erlangten Spenden, den Zuwendungserfolg, be-
trifft. Nach § 18 IIT 1 Nr. 3 PartG erhalten die Parteien
» --- 0,50 Deutsche Mark fiir jede Deutsche Mark, die sie
als Zuwendung (Mitgliedsbeitrag oder rechtméifig er-
langte Spende) erhalten haben; dabei werden nur Zu-
wendungen bis zu 6000 Deutsche Mark je natiirliche
Person beriicksichtigt. In dieser geltenden Formulie-
rung des PartG ist es nicht zweifelsfrei klar, was genau
unter einer Zuwendung zu verstehen ist. Die Praxis
— siehe Abschnitt 5.6 — hat sich so entwickelt, dass zur
Berechnung des Zuwendungserfolges einer Partei nur

solche Zuwendungen herangezogen werden, die der
Partei als Einzahlungen im Berichtsjahr zugeflossen
sind.

Ich schlage deshalb vor, diese, von der Bundestagsver-
waltung entwickelte Interpretation des geltenden PartG
bei einer Anderung explizit in das Gesetz mit aufzu-
nehmen. § 18 III 1 Nr. PartG sollte dann lauten:

»3. 0,50 Deutsche Mark fiir jede Deutsche Mark,
die sie als eingezahlten Mitgliedsbeitrag oder als
eingezahlte rechtméiflig erlangte Spende erhalten
haben; dabei werden nur Einzahlungen bis zu
6000 Deutsche Mark je natiirliche Person beriick-
sichtigt.*

8.2 Anderungen in § 19 PartG

In § 19 II und IV PartG ist das Wort ,,Zuwendungen®
durch das Wort ,,Einzahlungen® zu ersetzen.
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In § 19 V PartG sollte das Wort ,,Einnahmen® durch das
Wort ,,Einzahlungen* ersetzt werden. Aus Griinden der
moglichst klar nachvollziehbaren Berechnung der rela-
tiven Obergrenze ist es sinnvoll, anstelle von Einnahmen
oder von Ertrdgen hier von Einzahlungen zu sprechen,
die objektiv gut ermittelt und festgestellt werden konnen

8.3 Anmerkungen zu § 25 PartG Spenden

Die Anwendung des doppischen Rechnungsstiles bei der
Rechnungslegung der Parteien erfordert aus meiner Sicht

9. Uberlegungen zum Rechnungskreis

9.1 Vorbemerkungen

In der gegenwértigen Diskussion iiber die Rechenschafts-
berichte der Parteien ist insbesondere von Kiiting und
Strobel die Forderung erhoben worden, die Parteien soll-
ten einen Konzernabschluss erstellen, in dem alle Unter-
organisationen und alle Beteiligungen konsolidiert erfasst
werden. Diese Forderung wird damit begriindet, dass es
nur auf diese Weise moglich sei, die tatsdchlichen, ge-
samten Vermdgensverhéltnisse der Parteien aufzuzeigen
und transparent zu machen. Soweit Parteien vermdgende
Unterorganisationen haben, die von der Partei geleitet
werden, und die iiber ein erhebliches Vermogen verfiigen
und/oder soweit Parteien in erheblichem Umfang Beteili-
gungen haben, durch welche sie von ihnen abhéngige In-
stitutionen beherrschen, ist diese Forderung grundsétzlich
berechtigt. Denn ohne die Verpflichtung der Parteien, sol-
che, unter ihrer Leitung stehende, von ihnen beherrschte
Organisationen in den Rechenschaftsbericht mit einzube-
ziehen, konnten die Parteien die Vermogensverhiltnisse,
welche sie in threm Rechenschaftsbericht zeigen, sehr
weitgehend dadurch unterschiedlich gestalten, dass sie
Vermdgen auf Unterorganisationen und/oder auf Beteili-
gungen {ibertragen. Ein Vergleich der Vermogensverhélt-
nisse verschiedener Parteien wire dann wenig aussage-
fahig.

Grundsitzlich ist dazu festzustellen, dass der Aufbau ei-
nes ,,Parteienkonzerns* mit der vom Grundgesetz gefor-
derten inneren Ordnung der Parteien nach demokrati-
schen Grundsitzen und mit den Aufgaben der Parteien
nach § 1 PartG kaum zu vereinbaren ist. Denn die Auftei-
lung des Parteivermdgens auf Unterorganisationen und
Beteiligungsinstitutionen entzieht den Parteimitgliedern
weitgehend die Moglichkeit, an den Entscheidungen da-
riiber mitzuwirken, was mit dem Parteivermogen zu ge-
schehen hat.

Dementsprechend zeigt die Erfahrung, dass viele Parteien
weder vermogende Unterorganisationen noch nennens-
werte Beteiligungen haben. Doch in einzelnen Féllen
kommt es — insbesondere bei grolen Parteien — zu solchen
Aufgliederungen des Vermogens.

keine Textanderungen des § 25 PartG. Die sprachlichen
Formulierungen in § 25 PartG lassen es offen, ob Spen-
den nur in der Form von Einzahlungen erfolgen sollen
oder ob Spenden auch in der Form von Einnahmen und
in der Form von Ertrdgen mdglich sind. Die Formulie-
rungen in § 26 III PartG bedeuten meines Erachtens in-
haltlich, dass Sach-Einnahmen zu Verkehrswerten zu
bewerten sind. Insofern sind in dem geltenden Parteien-
gesetz Sachspenden und das heillt Spenden in der Form
von Ertrdgen vorgesehen. Diese Ertrdge wurden auf-
grund der Definition in § 26 I PartG bisher als Einnah-
men bezeichnet.

9.2 Unterorganisationen

Als eine Aufgliederung des Vermodgens kann es nur sehr
begrenzt angesehen werden, wenn eine Partei wie die
CDU Vereinigungen ,,hat*, wie es in ihrem Statut in ,,§ 38
(Bundesvereinigungen)* heiflt. Dort sind sieben Vereini-
gungen aufgefiihrt, wie die ,,Junge Union Deutschlands*
oder die ,,Frauen-Union der Christlich Demokratischen
Union Deutschlands (CDU)“. Die Vereinigung Junge
Union Deutschlands ist eine selbststindige Vereinigung
mit Mitgliedern, von denen sie nach § 9 ihrer Satzung
Mitgliedsbeitrage erhebt. Diese Vereinigung hat ein Ver-
mdgen, iiber das die CDU als Partei nicht unmittelbar ver-
fiigen kann.

Fiir die Jugendorganisation der SPD, die Jusos — im Alter
so wie die Mitglieder der Jungen Union zwischen 14 und
35 Jahren — gilt, dass sie Mitglieder der SPD sind, die an
die Partei Mitgliedsbeitrdge bezahlen und die innerhalb
der SPD eine Arbeitsgemeinschaft bilden.

Eine Konsolidierung des Vermogens der Vereinigungen
der CDU mit dem Parteivermogen ist m. E. nicht zuldssig.
Ich schlage aber vor, dass die Parteien solche Unterorga-
nisationen, die Vermdgen haben, in ihren Rechenschafts-
berichten angeben sollen, um so transparent zu machen,
mit welchen Vereinigungen die Partei zusammenarbeitet.
Die CDU tut dies in den Erlduterungen des Rechen-
schaftsberichtes fiir das Jahr 1998 wie folgt (Bundestags-
drucksache 14/2508, S. 68): ,,Die CDU hat Vereinigungen,
die gemalB §§ 38 und 39 des Statuts der Partei konstitutive
Teile der Gesamtpartei sind. Teilweise sind deren Mitglie-
der formal nicht zugleich Mitglieder der Partei, sondern
lediglich einer oder mehrerer Vereinigungen.*

Dariiber hinaus sollten die Vereinigungen, allgemein die
Unterorganisationen, in den Erlduterungen alle mit Na-
men und Adresse benannt werden.

9.3 Beteiligungen

Eine andere Form der Aufgliederung des Vermdgens sind
Beteiligungen einer Partei an Institutionen, insbesondere
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an Unternehmen. Finanzielle Beteiligungen einer Partei
an bestimmten Institutionen werden in der Regel mit der
Absicht verbunden sein, auf die abhdngige Institution
Einfluss nehmen zu konnen. Fiir die Einstufung einer Ka-
pitalanlage als Beteiligung ist die Absicht der Einfluss-
nahme von entscheidender Bedeutung. Die Hohe des
Anteils der Beteiligung am Nennkapital der beherrschten
Institution gilt {iblicherweise als Indikator fiir das mdgli-
che Ausmal der beabsichtigten Einflussnahme.

Im konkreten Fall der Beteiligungen der SPD — der éltes-
ten Partei in Deutschland — steht an der Spitze ihrer
Beteiligungen die Konzernholding ,,Deutsche Druck- und
Verlagsgesellschaft mit beschriankter Haftung* (DDVG)
mit Sitz in Hamburg. Wie die Tabelle 2 zeigt, hatte diese
Gesellschaft zum 31. Dezember 1997 elf Beteiligungen
mit einem Ergebnisabfiihrungsvertrag und 17 Beteiligun-
gen ohne Ergebnisabfiihrungsvertrag. Die Anteile reich-
ten von 20,389 % bei der ,,Verlagsgesellschaft Madsack
GmbH & Co* in Hannover bis zu mehreren 100 % Betei-
ligungen wie z.B. an der ,,Westfilische Verlagsgesell-
schaft mbH*“ in Dortmund. Das in dem von Wirt-
schaftspriifern testierten Jahresabschluss ausgewiesene
Eigenkapital dieser 28 Unternehmen betrug insge-
samt DM 317987 100,--, wovon DM 115197 530,-- auf
die SPD entfielen.

Es kann m. E. kein Zweifel daran bestehen, dass die vom
Grundgesetz in Art 21 1 4 geforderte Transparenz der Ver-
mogensverhéltnisse der Parteien es gebietet, dass solche
Beteiligungen aus den jahrlichen Rechenschaftsberichten
der Parteien erkennbar sein miissen. Die Wiahler und ins-
besondere die Mitglieder der Partei haben ein Recht da-
rauf, dariiber informiert zu werden, wie das Vermogen der
Partei angelegt ist. Und dariiber hinaus haben die Wahler
ein berechtigtes Interesse daran, zu erfahren, auf welche
Institutionen, insbesondere Unternehmen, die Partei in
welchem AusmaBe Einfluss ausiiben kann. Nach dem
Grundgesetz miissen die Parteien sowohl iiber die
Herkunft, als auch iiber die Verwendung ihres Vermo-
gens Rechenschaft ablegen. Bei der Herkunft des Ver-

mogens wird insbesondere im Bereich der Spenden sehr
sorgfaltig darauf geachtet, dass es nicht zu unerwiinschten
Einflussnahmen kommt. Entsprechend muss bei der
Verwendung des Vermogens offengelegt werden, wel-
chen Einfluss die Partei auf natiirliche und juristische
Personen, auf Institutionen und Unternehmen aus-
iiben kann.

Ich schlage deshalb vor, im Parteiengesetz vorzuschrei-
ben, dass die Parteien in den Erlduterungen zu ihrem Re-
chenschaftsbericht einen Beteiligungsbericht abgeben
miissen. Dieser Beteiligungsbericht sollte aus einer Auf-
listung aller Institutionen, insbesondere Unternehmen be-
stehen, an denen die berichtende Partei beteiligt ist, es
sollten die Hohe der prozentualen Beteiligung angegeben
werden, das Eigenkapital bzw. das Reinvermdgen und das
Ergebnis im Berichtsjahr. Dariiber hinaus soll durch eine
Beteiligungsiibersicht auch iiber die mittelbaren Beteili-
gungen informiert werden.

Die SPD hat in die Erlduterungen zu ihrem Rechen-
schaftsbericht fiir das Jahr 1999 erstmals eine Liste der
Unternehmen mit SPD-Beteiligungen mit aufgenommen.
Der Wert dieser Beteiligungen wird mit 106 Millionen
Mark angegeben (Stock, 2000, S. 28).

Eine Konsolidierung des Vermdgens, der Schulden,
der Ertrige und der Aufwendungen der Partei mit
ihren Beteiligungen zur Erstellung einer Konzernver-
mogensrechnung und einer Konzernergebnisrech-
nung wiirde zwar die gesamte Vermogens-, Finanz-
und Ertragslage der Partei aufzeigen. Ich halte dies
aber fiir nicht sinnvoll, weil die Partei entsprechend
§ 1 des Parteiengesetzes vollig andere Aufgaben hat als
die Unternehmen, an denen sie beteiligt ist. Handels-
rechtlich gibt es in § 295 HGB ein Verbot der Einbezie-
hung eines Tochterunternehmens in den Konsolidierungs-
kreis, wenn sich die Tatigkeit des Tochterunternehmens
wesentlich von der Tatigkeit des Mutterunternehmens un-
terscheidet. Im vorliegenden Falle sollte analog verfahren
werden.

10. Die Prifung der Rechenschaftsberichte der Parteien

10.1 Vorbemerkungen

In die gegenwartige Diskussion {iber die Priifung der Re-
chenschaftsberichte der Parteien sind zu der Frage der
Qualifikation und zu der Bestellung der Priifer viele sehr
unterschiedliche Vorschldge eingebracht worden. Die
Vorschldge reichen von einem ,Bilanz-TUV* fiir Par-
teien, den Kiiting vorgeschlagen hat, iiber den Vorschlag
von Rommele in der Zeitschrift ,,Das Parlament®, eine un-
abhingige Kontroll-Kommission fiir die Priifung der Re-
chenschaftsberichte einzurichten, bis zu dem Vorschlag
von Leicht in der Zeitschrift ,,Die Zeit“, die Priifung der
Rechenschaftsberichte der Parteien dem Bundesrech-
nungshof zu iibertragen. Besonders hédufig wird vorge-

schlagen, dass der Président des Deutschen Bundestages
die Rechnungspriifer bestellen soll, so z. B. von Transpa-
rency oder von Vesper in der Rheinischen Post
am 8. Februar 2000.

Die folgenden Vorschlige zur Priifung der Rechen-
schaftsberichte der Parteien orientieren sich weitgehend
an den handelsrechtlichen Regelungen, die durch das Ge-
setz zur Kontrolle und Transparenz im Unternehmensbe-
reich (KonTraG) vom 27. April 1998 zuletzt weiterent-
wickelt worden sind. Dabei ist im Einzelfall zu kléren,
inwieweit bei der Priifung der Rechenschaftsberichte der
Parteien spezifische Bedingungen vorliegen, sodass auch
spezifische Regelungen erforderlich sind. Es erscheint
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mir aber grundsitzlich zweckmaBig, die Erfahrungen aus
dem handelsrechtlichen Bereich mit einzubeziehen.

10.2 Die Qualifikation des Priifers nach
§ 23 Il PartG

In Bezug auf die Qualifikation des Priifers schreibt § 23 11 1
und 2 PartG vor: ,,Der Rechenschaftsbericht muss von ei-
nem Wirtschaftspriifer oder einer Wirtschaftspriifungsge-
sellschaft nach den Vorschriften der §§ 29 bis 31 gepriift
werden. Bei Parteien, die die Voraussetzungen des
§ 18 Abs. 4 Satz 1 erster Halbsatz nicht erfiillen, kann der
Rechenschaftsbericht auch von einem vereidigten Buch-
priifer gepriift werden.*

Diese Vorschrift ist aus meiner Sicht sinnvoll und zweck-
miBig, wobei sie allerdings insofern erweitert werten
sollte, als auch Buchpriifungsgesellschaften Priifer sein
konnen sollten. Die angegebenen Qualifikationen sind
aus meiner Sicht auch deshalb zweckméiBig, weil die von
mir erarbeiteten Vorschldge zur Weiterentwicklung der
Rechnungslegung der Parteien auf dem doppischen Rech-
nungsstil aufbauen, mit dem die Wirtschaftspriifer und die
Buchpriifer vertraut sind.

Aufgrund dieser Uberlegungen sollte § 23 1 2 PartG wie
folgt lauten:

,»Bel Parteien, die die Voraussetzungen des § 18 Abs. 4
Satz 1 erster Halbsatz nicht erfiillen, kann der Rechen-
schaftsbericht auch von einem vereidigten Buchpriifer
oder einer Buchpriifungsgesellschaft gepriift werden.*

10.3 Bestellung der Priifer

Was die Bestellung der Priifer angeht, so ist es verbliif-
fend, dass das Parteiengesetz die Bestellung der Priifer
nicht explizit regelt. In der Praxis hat sich deshalb die
Regelung ergeben, wie sie in § 14 der Finanzordnung der
SPD zu finden ist. Es heif3t dort: ,,§ 14 (1) Der Parteivor-
stand bestellt auf Vorschlag der Schatzmeisterin oder des
Schatzmeisters die Wirtschaftspriifungsgesellschaft, die
den Rechenschaftsbericht nach den Vorschriften der §§ 29
bis 31 PartG zu priifen hat.“

Diese Regelung halte ich fiir sehr problematisch, weil der
Vorstand und die Schatzmeisterin oder der Schatzmeister
nur ein sehr begrenztes Interesse daran haben, dass Mén-
gel und Fehler im Rechenschaftsbericht aufgedeckt wer-
den. In der Zeitung ,,Die Welt* vom 16. November 2000
(S. 1 und 3) zeigt Heinen auf, dass gerade im Falle der
SPD bei der Auswahl der Priifer erhebliche Mangel beo-
bachtet worden sind.

Bei der Suche nach einer Antwort auf die Frage, wer die
Priifer der Rechenschaftsberichte der Parteien bestellen
soll, ist es hilfreich, sich auf die umfangreichen Diskus-
sionen im Rahmen der so genannten ,,Prinzipal-Agent-
Theorie* zu beziehen und zu klaren, wer dann der Prinzi-
pal der Parteien ist. Nach Art 21 I 4 Grundgesetz sind die
Parteien zur 6ffentlichen Rechenschaft verpflichtet und
nach § 23 I PartG hat der Vorstand der Partei 6ffentlich

Rechenschaft zu geben. Die ,,Offentlichkeit* als Prinzipal
der Parteien ist diffus und undefiniert. Wie zu Beginn als
Grundsatz von mir festgelegt worden ist, besteht der
Zweck der Rechnungslegung der Parteien vor allem in
dem Schutz der Wahler. Soweit es eine einzelne Partei be-
trifft, sind die Mitglieder der Partei, die auch Wihler sind
und die dariiber hinaus die Partei durch Mitgliedsbeitrige
und durch Mitarbeit in der Partei unterstiitzen, besonders
schutzbediirftig. Aus dieser Sicht bilden die Mitglieder ei-
ner Partei den geeigneten, legitimierten Prinzipal, der be-
sonders daran interessiert ist, durch einen Priifer nachprii-
fen und iiberpriifen zu lassen, inwieweit die Organe der
Partei, die von ihm beauftragt und bevollméachtigt worden
sind, bestimmte Aufgaben wahrzunehmen, diese Aufga-
ben erfiillt haben.

Ich schlage deshalb vor, dass grundsitzlich die Mitglie-
derversammlung, die in § 2 I 1 PartG als Organ jeder Par-
tei vorgeschrieben ist, oder der Parteitag nicht nur ent-
sprechend § 9 V 2 PartG die internen Rechnungspriifer,
sondern auch den externen Priifer der Partei bestellen soll.
Die entsprechende Vorschrift sollte in § 9 V PartG mit
aufgenommen werden. Dem entsprechend ist der § 9
Abs. 5 PartG um den folgenden Satz zu erweitern:

wDer Parteitag wiihlt auch den nach § 31 I zu be-
stellenden Priifer.*

10.4 Auswahl des Priifers

Wer als Priifer einer Partei wegen der Gefahr von Loya-
litdts- oder Interessenkonflikten nicht titig werden darf,
ist in § 31 PartG geregelt. Es heif3it dort: ,,Als Priifer darf
nicht bestellt werden, wer Vorstandsmitglied, Mitglied ei-
nes allgemeinen Parteiausschusses, Revisionsbeauftrag-
ter oder Angestellter der zu priifenden Partei oder eines ih-
rer Gebietsverbande ist oder in den letzten drei Jahren vor
der Bestellung war.*

Diese Auflistung von Ausschlussgriinden ist, wie die Er-
fahrung gezeigt hat, bei weitem nicht ausreichend. Gerade,
weil der eigentliche Prinzipal der Parteien die Offentlich-
keit ist, muss bei der Auswahl des Priifers in besonderem
MafBe darauf geachtet werden, dass der Priifer im Auftrag
der Mitglieder der Partei und letztlich im Auftrag der Of-
fentlichkeit seine Aufgabe so weit wie moglich ohne jeden
Loyalitdts- und Interessenkonflikt erfiillt. Die Ausschluss-
griinde miissen sicherstellen, dass der Priifer nicht Mitglied
der Partei ist und mit ihr nicht verflochten ist, dass er an der
Erstellung der zu priifenden Unterlagen nicht mitgewirkt
hat und dass er von der Partei nicht finanziell abhidngig ist.
Durch das oben erwéhnte Gesetz zur Kontrolle und Trans-
parenz im Unternehmensbereich sind die Ausschluss-
griinde fiir die Priifer im privatwirtschaftlichen Bereich
insbesondere dadurch verschérft worden, dass eine Pflicht-
rotation des verantwortlichen Wirtschaftspriifers vorge-
schrieben worden ist. Dies halte ich auch fiir die Auswahl
der Priifer fiir die Rechenschaftsberichte der Parteien fiir
zweckmaBig. Da allerdings jeder neue Priifer einen gewis-
sen, nicht unerheblichen Einarbeitungsaufwand hat,
schlage ich, so wie im Handelsrecht geregelt, eine Rege-
lung vor, bei der sich zwei Priifer im Abstand von fiinf oder
sechs Jahren gegenseitig jeweils ablosen kdnnen.
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Auf der Grundlage dieser Sachverhalte schlage ich vor,
§ 31 PartG in Anlehnung an § 319 HGB etwa wie folgt
neu zu formulieren:

»8 31 Priifer. (1) Ein Wirtschaftspriifer oder ver-
eidigter Buchpriifer darf nicht Priifer sein, wenn
er oder eine Person, mit der er seinen Beruf ge-
meinsam ausiibt,

1. ein Amt oder eine Funktion in der Partei
oder fiir die Partei ausiibt, oder in den letz-
ten drei Jahren ausgeiibt hat;

2. Arbeitnehmer eines Unternehmens ist, an
dem die Partei mehr als zwanzig vom Hun-
dert der Anteile hilt;

3. bei der Fiihrung der Biicher oder der Auf-
stellung des zu priifenden Rechenschaftsbe-
richtes iiber die Priifungstiitigkeit hinaus
mitgewirkt hat;

4. gesetzlicher Vertreter, Arbeitnehmer, Mit-
glied des Aufsichtsrats oder Gesellschafter
einer juristischen oder natiirlichen Person
oder einer Personengesellschaft oder Inha-
ber eines Unternehmens ist, sofern die
juristische oder natiirliche Person, die Per-
sonengesellschaft oder einer ihrer Gesell-

schafter oder das Einzelunternehmen
nach Nummer 3 nicht Priifer der Partei sein
darf;

5. bei der Priifung eine Person beschiiftigt, die
nach den Nummern 1 bis 4 nicht Priifer sein
darf;

6. in den dem zu priifenden Jahr vorhergehen-
den zehn Jahren den Rechenschaftsbericht
der Partei in mehr als sechs Fillen gepriift
hat.

(2) Eine Wirtschaftspriifungsgesellschaft oder
Buchpriifungsgesellschaft darf nicht Abschluss-
priifer sein, wenn

1. sie nach Absatz 1 Nr. 4 als Gesellschafter ei-
ner juristischen Person oder einer Personen-
gesellschaft oder nach Absatz 1 Nr. 3 oder 5
nicht Priifer sein darf;

2. einer ihrer gesetzlichen Vertreter oder einer
ihrer Gesellschafter nach Absatz 1 Nr. 3 oder
4 nicht Priifer sein darf;

3. sie die Partei in den dem zu priifenden Jahr
vorhergehenden zehn Jahren in mehr als
sechs Fillen gepriift hat.*

(3) Die Priifer, ihre Gehilfen und die bei der Prii-
fung mitwirkenden gesetzlichen Vertreter einer
Priifungsgesellschaft sind zu gewissenhafter und
unparteiischer Wahrnehmung ihrer Aufgaben
und zur Verschwiegenheit verpflichtet.«

10.5 Der Umfang der Priifung nach § 29 |
PartG

Die gegenwirtige Diskussion iiber die Rechnungslegung
und Priifung der Parteien ist unter anderem auch dadurch
ausgelost worden, dass der Umfang der Priifung der Re-
chenschaftsberichte der Parteien in § 29 I PartG sehr man-
gelhaft festgelegt ist. Dies ist schon daran zu erkennen,
dass in diesem Absatz gleichzeitig mit dem Umfang der
Priifung durch einen Wirtschaftspriifer (§ 23 II 1 PartG)
auch der Umfang der Priifung durch den Présidenten des
Deutschen Bundestages (§ 23 III PartG) geregelt wird.
Die Priifung durch den Présidenten des Deutschen Bun-
destages kann nicht viel mehr sein als eine formale Prii-
fung. Dagegen muss die Priifung durch einen Wirt-
schaftspriifer eine inhaltliche Priifung sein. In Anlehnung
an § 317 HGB empfehle ich eine Formulierung, die wie
folgt lauten konnte:

»(1) Die Priifung nach § 23 Abs. 2 Satz 1 erstreckt
sich auf die Bundespartei, ihre Landesverbéinde so-
wie auf die nachgeordneten Gebietsverbinde. In
die Priifung ist die Buchfiihrung einzubeziehen. Die
Priifung hat sich darauf zu erstrecken, ob die ge-
setzlichen Vorschriften und die Satzung der Partei
beachtet worden sind. Die Priifung ist so anzulegen,
dass Unrichtigkeiten und Verstofie gegen die ge-
setzlichen Vorschriften oder gegen die Satzung bei
gewissenhafter Berufsausiibung erkannt werden.*

10.6 Prufungsbericht und Prifungsvermerk

Die Regelungen zum Priifungsbericht und zum Priifungs-
vermerk, so wie sie in § 30 PartG enthalten sind, sind nach
meiner Einschitzung sinnvoll und zweckméBig. In der ak-
tuellen Diskussion ist verschiedentlich die Forderung er-
hoben worden, dass der Rechenschaftsbericht nicht nur
vom Schatzmeister, sondern auch vom Vorsitzenden oder
gar vom gesamten Vorstand unterschrieben werden soll.
Aus meiner Sicht wére es sinnvoll, wenn der Rechen-
schaftsbericht einer Partei von ihrem Vorsitzenden und
dem Schatzmeister unterschrieben wird. Damit iiberneh-
men beide die Verantwortung fiir die Richtigkeit des Be-
richtes.

10.7 Strafvorschriften

In das Parteiengesetz sollte ein § 31a neu aufgenommen
werden, der Strafvorschriften fiir die Félle vorsieht, in de-
nen sich Organe der Partei oder Wirtschaftspriifer eines
Vergehens schuldig machen.

In Anlehnung an die § 331 und § 332 HGB kénnte der
neue § 31a PartG lauten:

»$ 31a Strafvorschriften. (1) Mit Freiheitsstrafe bis
zu drei Jahren oder mit Geldstrafe wird bestraft,
wer als Mitglied eines vertretungsberechtigten Or-
gans einer Partei die Verhiltnisse der Partei im Re-
chenschaftsbericht unrichtig wiedergibt oder ver-
schleiert.



Deutscher Bundestag — 14. Wahlperiode

- 129 -

Drucksache 14/6711

(2) Mit Freiheitsstrafe bis zu drei Jahren oder mit
Geldstrafe wird bestraft, wer als Priifer oder Gehilfe
eines Priifers iiber das Ergebnis der Priifung eines
Rechenschaftsberichtes unrichtig berichtet, im Prii-
fungsbericht erhebliche Umstinde verschweigt oder

einen inhaltlich unrichtigen Bestitigungsvermerk
erteilt. Handelt der Téiter gegen Entgelt oder in der
Absicht, sich oder einen anderen zu bereichern oder
einen anderen zu schidigen, so ist die Strafe Frei-
heitsstrafe bis zu fiinf Jahren oder Geldstrafe.«

11. Forderung nach einem ,true and fair view“ und nach Mindestangaben in den Erlauterungen

Die einzelnen Vorschlige in den voranstehenden Abschnit-
ten verfolgen insgesamt das Ziel, den Informationsgehalt
der Rechenschaftsberichte zu erhdhen. Vor allem aus
den Uberlegungen zum Rechnungskreis im Abschnitt 9
wird deutlich, dass sich nicht alles im Detail regeln 1ésst,
sondern dass es dariiber hinaus allgemeiner Grundsétze
und Prinzipien bedarf, die bei der Rechenschaftslegung zu
beachten sind. Ich schlage deshalb vor, in den § 24 PartG,
der tiberschrieben ist mit ,, Rechenschaftsbericht®, einen
elften Absatz mit aufzunehmen, in dem verlangt wird,
dass sich die Parteien bei ihrer Rechenschaftslegung im
Rahmen der Grundsitze ordnungsgemifBer Buchfiihrung
nach dem Prinzip des ,,true and fair view* richten sollen.
Der Absatz 11 von § 24 PartG konnte lauten:

,»(11) Der Rechenschaftsbericht einer Partei hat un-
ter Beachtung der Grundsitze ordnungsgemiiflier
Buchfiihrung und unter Beriicksichtigung der vom
Grundgesetz geforderten inneren Ordnung der
Parteien nach demokratischen Grundsitzen und
nach éffentlicher Rechenschaft sowie unter Beach-
tung von Abs. 10 ein den tatséichlichen Verhiiltnis-
sen entsprechendes Bild der Vermogens-, Finanz-
und Ertragslage der Partei zu vermitteln.«

AuBlerdem hat sich bei der Erorterung der einzelnen Pro-
blembereiche in den vorangegangenen Abschnitten an
mehreren Stellen das Anliegen ergeben, dass die Parteien
iiber wichtige Sachverhalte und Tatbestéinde in den Erldu-
terungen zusitzlich informieren sollten. Ich schlage des-
halb vor, den Absatz 8 des § 24 PartG neu zu formulieren
und dass in den Erlduterungen zum Rechenschaftsbericht
der Parteien gewisse Mindestangaben gemacht werden
miissen. Der neu formulierte Absatz 8 von § 24 PartG
konnte lauten:

»(8) Die Partei hat dem Rechenschaftsbericht ,,Er-
liuterungen zum Rechenschaftsbericht* beizufii-
gen, die dazu beitragen sollen, dass der Rechen-
schaftsbericht ein den tatséichlichen Verhéltnissen

entsprechendes Bild der Vermogens-, Finanz- und
Ertragslage der Partei vermittelt. Die Erliuterun-
gen miissen mindestens die folgenden Angaben ent-
halten:

1. Die eingezahlten Mitgliedsbeitrige und die
eingezahlten rechtmiflig erlangten Spenden
natiirlicher Personen gemifl § 24 Abs. 5 in
Verbindung mit § 18 Abs. 3 Satz 1 Nr. 3;

2. Die Zahl der Mitglieder der Partei zum Ende
des Berichtsjahres gemif} § 24 Abs. 7 PartG;

3. Den nachrichtlichen Ausweis der 6ffentlichen
Zuschiisse, die den politischen Jugendorgani-
sationen zweckgebunden zugewendet werden
gemil} § 24 Abs. 9;

4. Ein Verzeichnis aller Spenden gemif3 § 25
Abs. 2;

5. Den Bericht iiber Unterorganisationen der
Partei, der mindestens die Namen und die An-
schriften aller Unterorganisationen enthalten
muss;

6. Den Beteiligungsbericht. Der Beteiligungsbe-
richt muss die Namen und Anschriften aller
Institutionen enthalten, an denen die Partei
beteiligt ist, den Beteiligungsanteil, das Nenn-
kapital der Institutionen, an denen die Partei
beteiligt ist, den Jahresiiberschuss sowie eine
Beteiligungsiibersicht, aus der alle mittelba-
ren Beteiligungen zu ersehen sind;

7. Angaben iiber die Bewertung des Vermogens
und der Schulden. Fiir die beiden Positionen
»1. I. 1. Haus- und Grundvermogen“ sowie
»1.1. 3. Beteiligungen® sind die Verkehrswerte
mit dem Jahr der Ermittlung anzugeben.
Diese Verkehrswerte miissen mindestens alle
fiinf Jahre neu ermittelt werden.*
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12. Ergebnisse

Als Ergebnis meiner Untersuchung der geltenden Vor-
schriften fiir die Rechnungslegung der Parteien und fiir
die Priifung ihrer Rechenschaftsberichte aus betriebswirt-
schaftlicher Sicht komme ich zu den folgenden Vor-
schlage:

1. Die gegenwirtige Einnahmen-Ausgabenrech-
nung entsprechend § 24 II und III PartG soll
durch eine Ertrags- und Aufwandsrechnung er-
setzt werden. Dadurch wird der Rechnungsver-
bund mit der Vermdgensrechnung erreicht.

2. In die Aufwandsrechnung sollen die beiden Posi-
tionen ,,Abschreibungen und ,,Aufwendungen
fiir Verluste aus Vermogen* aufgenommen wer-
den. Dadurch soll die Transparenz der Verwen-
dung des Parteivermogens erhoht werden.

3. In der Vermogensrechnung sollen die Begriffe
Besitzposten, Gesamtbesitzposten und Gesamte
Schulden durch die Begriffe Vermogensposten,
Bruttovermdgen und Schulden ersetzt werden.

4. Zur Erhohung der Transparenz des Vermdgens
soll im Anlagevermodgen die Position ,,Finanzan-
lagen® in eine Position ,,Beteiligungen™ und in
eine Position ,,sonstige Finanzanlagen™ aufge-
gliedert werden.

5. Zur Erhohung der Transparenz des Vermogens
soll im Umlaufvermogen die Position ,,Geldbe-
stinde* aufgegliedert werden in eine Position
»Wertpapiere des Umlaufvermogens® und in eine
Position ,,Schecks, Kassenbestand, Bundesbank-
und Postguthaben, Guthaben bei Kreditinstitu-
ten.”

6. Zur periodengerechten Zuordnung von Ertrigen
und Aufwendungen sollen in die Vermdgens-
rechnung Rechnungsabgrenzungsposten aufge-
nommen werden.

7. Im PartG soll klar geregelt werden, dass die staat-
liche Teilfinanzierung der Parteien auf der
Grundlage der von den Parteien an Mitglieder-
beitrdgen und Spenden erzielten Einzahlungen
erfolgt. Der Zuwendungserfolg einer Partei soll
deshalb definiert werden als die Summe der als
Einzahlungen erhaltenen Zuwendungen natiirli-
cher Personen bis zu 6 000 Deutsche Mark je Per-
son.

8. In der den Rechenschaftsberichten voranzustel-
lenden Zusammenfassung sollen zur Erhéhung
ihres Informationsgehaltes auch die Vorjahres-
werte angegeben werden.

9. Das Vermdgen der Parteien soll nach den han-
delsrechtlichen Bewertungsvorschriften bewer-
tet werden. Ergidnzend hierzu sollen fiir die bei-
den Positionen ,,Haus- und Grundvermogen* und
»Beteiligungen® in den ,,Erlduterungen zum Re-

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

chenschaftsbericht™ Verkehrswerte mit dem Jahr
ihrer Ermittlung angegeben werden, die hochs-
tens fiinf Jahre alt sein diirfen. Abweichend von
den handelsrechtlichen Regelungen soll fiir die
Parteien zur Vereinfachung ihrer Rechnungsle-
gung vorgeschrieben werden, dass Wirtschafts-
giiter mit einem Einzelwert von weniger als
10000 DM (einschlielich Umsatzsteuer) im Ab-
rechnungsjahr als Aufwand behandelt werden.

In der Vergangenheit hat sich gezeigt, dass die
Parteien wegen der hohen Aufwendungen, wel-
che ihre politische Arbeit erfordert, nicht selten
an die Grenze der Uberschuldung kommen, d. h.,
ihr Reinvermdgen wird bei handelsrechtlicher
Bewertung negativ. Durch den Ausweis von eini-
germaflen zuverldssigen Verkehrswerten fiir die
beiden Positionen ,,Haus- und Grundvermdgen*
und ,,Beteiligungen® in den Erlduterungen kann
eine Partei zeigen, dass sie trotz negativem Rein-
vermdgen noch iiber finanzielle Reserven ver-
fiigt.

Das Saldierungsgebot in § 27 II 1 PartG soll auf-
gehoben werden, weil es zur Folge hat, dass der
Offentlichkeit wichtige Informationen vorenthal-
ten werden.

Es wird empfohlen, die relative Obergrenze, bis
zu der Parteien staatliche Mittel erhalten konnen,
in der Hohe des Zuwendungserfolges der Partei
festzulegen.

Die Parteien sollen das Vermogen ihrer Unter-
organisationen und das Vermdgen ihrer Beteili-
gungen nicht mit dem Parteivermdgen zu einer
Gesamtvermdgensrechnung und zu einer Gesamt-
ertrags- und Gesamtaufwandsrechnung konsoli-
dieren. Sie sollen aber dazu verpflichtet werden,
iber ihre Unterorganisationen und iiber ihre Be-
teiligungen in den ,,Erléduterungen zum Rechen-
schaftsbericht® zu informieren.

Es wird vorgeschlagen, dass die Parteien ihrem
Rechenschaftsbericht ,,Erlduterungen zum Re-
chenschaftsbericht™ beizufiigen haben, die ge-
wisse Mindestangaben enthalten miissen.

Die Rechenschaftsberichte der Parteien sollen
zusammen mit den Erlduterungen zum Rechen-
schaftsbericht ein den tatsdchlichen Verhiltnis-
sen der Vermdgens-, Finanz- und Ertragslage der
Parteien entsprechendes Bild vermitteln (Prinzip
des ,.true and fair view*).

Es wird vorgeschlagen, dass auch Buchpriifungs-
gesellschaften zu Priifern bestellt werden kon-
nen.

Der Priifer soll durch die Mitgliederversamm-
lung der Partei oder durch den Parteitag bestellt
werden.
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17. Es werden Ausschlussgriinde vorgeschlagen, 20. Wer als Mitglied eines vertretungsberechtigten
durch die erreicht werden soll, dass der Priifer Organs einer Partei die Verhéltnisse der Partei
nicht in Loyalitdts- oder Interessenkonflikte gerat. im Rechenschaftsbericht unrichtig wiedergibt

18. Der Umfang der Priifung soll auf die Buch- oder Verschleleﬁ, soll mlt.elner Freiheitsstrafe
fithrung und auf die Einhaltung der gesetzlichen bis zu drei Jahren oder mit Geldstrafe bestraft

werden.

Vorschriften und der Satzung der Partei erweitert

werden. Dariiber hinaus sollen die Priifer dazu 21. Wer als Priifer oder als Gehilfe eines Priifers iiber
verpflichtet werden, ihre Prufqu so anzulegen, das Ergebnis der Priifung unrichtig berichtet, im
dass Unrichtigkeiten und Verstdfe bei gewissen- Priifungsbericht erhebliche Umstinde ver-

hafter Berufsausiibung erkannt werden. schweigt oder einen inhaltlich unrichtigen Be-

19. Der Rechenschaftsbericht soll vom Vorsitzenden statigungsvermerk erteilt, soll mit einer Frei-
und vom Schatzmeister der Partei unterzeichnet heitsstrafe bis zu drei Jahren oder mit einer
werden. Geldstrafe bestraft werden.
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