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Problemlagen, MiBverstandnisse und ReformUberlegungen

Sabine Kropp

1. Einleitung

Seit dem CDU-Spendenskandal und der Flugaffire der SPD-gefiihrten Landesregie-
rung in Nordrhein-Westfalen ist wieder einmal die Parteiendemokratie als solche in
Verruf geraten. Eine erboste Biirgerin schrieb einer Zeitung in einem Leserbrief,
nun sei endlich die Zeit gekommen, Parteien endgiiltig zu verbieten. Solcherlei
Empo6rung wurde in den letzten Monaten — mehr oder minder iiberzeugend begriin-
det — auch wissenschaftlich gestiitzt. So befindet einer der pointiertesten Parteien-
kritiker der Bundesrepublik, Hans Herbert von Arnim, die Parteien wiirden den
Staat ausbeuten, indem sie ,,parteitibergreifende politische Kartelle* bildeten, die,
in ihrer Eigenschaft als Monopolisten iiber Parlamente und Regierungsimter, unab-
lassig versuchten, sich eigene Vorteile auf Kosten des Gemeinwohls zu sichern:
,.Berufspolitiker denken nicht zuerst an das Gemeinwohl... Sie denken auch (und
im Kollisionsfall meist vorrangig) an sich selbst, an ihre Macht, ihren Status, an
Posten und Geld“ (von Arnim 2000: 32). Kurzum: Der Einflu} der egoistisch han-
delnden Parteien auf staatliche Entscheidungen, der den Staat zum ,,Parteienstaat™
deformiere, miisse deutlich zuriickgefiihrt werden. In umgekehrter StoBrichtung
bedeutet diese Kritik, dafl auch die Praxis, Parteien durch staatliche Mittel zu finan-
zieren, eingeschrinkt werden miisse.

Gerhard Leibholz (1974: 93ff.), Staatsrechtler und Bundesverfassungsrichter,
verstand unter dem Begriff des ,,Parteienstaates* eine ,rationalisierte Erscheinungs-
form der plebiszitiren Demokratie®, in der die Parteien den Volkswillen gleichsam
als Sprachrohre ungefiltert in die staatlichen Organe transportierten. Genuin repri-
sentative Strukturen wurden von ihm somit plebiszitdr umgedeutet; die Funktions-
weisen repriasentativer Demokratie und der grolen Volksparteien wurden sowohl in
der theoretischen Konzeptionalisierung als auch in der empirisch faBbaren Realitiit
verkannt (vgl. hierzu kritisch: Haungs 1980: 12 ff.). Von Arnim hingegen wirft — in
negativer Wendung dieses Begriffs — den Parteien vor, eben jene von Leibholz zu-
gewiesene Funktion nicht mehr wahrzunehmen; der Staat werde von den Parteien,
die sich vom — in sich als nicht differenziert, homogen aufgefaften — ,,Volk* ent-
fernt hitten, inzwischen ungehemmt ausgebeutet (vgl. hierzu die Kritik von Wir-
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tensohn 1999). Das Leibholzsche Mi3verstidndnis, Parteien Funktionen plebiszitirer
Demokratie zuzuweisen, wird bei von Arnim somit gleichsam zum Malistab, an
dem sich die Parteien messen lassen sollen. Da in diesen Vorwurf der Selbstbe-
reicherung auch die staatliche Parteienfinanzierung eingeordnet wird, scheinen re-
striktivere Regelungen angezeigt, um die Auswiichse des Parteienstaates zuriickzu-
schneiden.

Ein angemessener — wenngleich in seiner Hohe stets umstritten bleibender —
Anteil an der staatlichen Parteienfinanzierung ist aber aufgrund geltender Verfas-
sungsnormen unverzichtbar und hat — entgegen der von von Arnim vertretenen
Meinung — nichts mit einer Ausbeutung des Staates durch die Parteien zu tun. Die-
ses Argument gilt auch dann, wenn man in Rechnung stellt, da} die Parteien in
Deutschland zweifelsohne weite Teile des gesellschaftlichen Lebens durchdringen.
Auch genieflen sie gegeniiber anderen Organisationen ein ,,Parteienprivileg®, das
sich schon dadurch ausdriickt, daB3 ithnen Verfassungsrang zukommt. Angesichts
dieser Uberlegungen scheint die Frage angemessen, wie sich Teile des Parteienge-
setzes dahingehend verbessern lassen, dafl die Hiirden, die Verstoflen gegen die in
ithm aufgehobenen Wertvorstellungen und Verfassungsprinzipien entgegenstehen,
erhoht werden. Bei niichterner Betrachtung und angesichts der geltenden Praxis in
anderen westlichen Demokratien ist jedoch, wie ich meine, keine grundlegende
Neuordnung des Parteienfinanzierungsgesetzes notig; vielmehr scheinen begrenzte
Korrekturen der bestehenden Praxis ausreichend zu sein.

2. Grundprinzipien der Parteienfinanzierung

Nach Art. 21 GG wirken die Parteien an der politischen Willensbildung des Volkes
mit. Darunter versteht man die Organisierung sowie den Proze3 der Formung und
Artikulation von Bediirfnissen, Interessen und Meinungen, welche die bestehenden
gesellschaftlichen Herrschaftsverhéltnisse erhalten, veridndern oder beseitigen wol-
len. Denkt man Art. 21 mit Art. 20 GG, in dem das Reprisentationsprinzip festge-
schrieben ist, im Zusammenhang, so sieht man unschwer, dal Parteien zwar ur-
spriinglich und wesentlich im gesellschaftlichen Bereich, aber nicht nur dort anzu-
siedeln sind. ,,Alle Staatsgewalt geht vom Volke aus®, so heift es in Art. 20,2 GG.
In reprisentativen Demokratien bedarf es der Parteien, um den politischen Willen
des Volkes in den Organen, in denen gewihlte Vertreter Représentationsfunktionen
wahrnehmen, in rechtlich verbindliche Entscheidungen umzusetzen, den Gesell-
schaftswillen mithin in einen ,,Staatswillen zu transformieren (vgl. Grimm 1994).
Parteien sind somit nicht nur, wie Gerhard Leibholz dies noch in rousseauistischer
Lesart angenommen hat, ein Surrogat fiir die plebiszitdre Demokratie im Flichen-
staat, sondern sie vermitteln und formen den empirischen Volkswillen kraft ihrer
besonderen Organisationsmerkmale zu entscheidungsfihigen Alternativen. Da Par-
teien somit in der reprédsentativen Demokratie unverzichtbare Aufgaben wahrneh-
men, sollten ihnen, so auch der Parteienrechtler Martin Morlok (2000: 6), auch die
fiir eine ordentliche Erfiillung ihrer Aufgaben erforderlichen Mittel zur Verfiigung
gestellt werden.

Der Parteienfinanzierung liegen verschiedene Verfassungsgrundsitze zugrunde,
die teilweise einem Wertungskonflikt unterliegen (vgl. Morlok 2000). Zu diesen
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Prinzipien z#hlt, neben der bereits genannten Funktionsfihigkeit der Parteien, auch
deren Staatsunabhdngigkeit. Dieser Grundsatz verkorpert die entgegengesetzte
Blickrichtung zum Vorwurf der ,,Usurpation‘ des Staates durch die Parteien, da mit
ihm verhindert werden soll, daf} gesellschaftliche Organisationen dem Staat dienst-
bar gemacht werden. Schon Ernst Fraenkel hat in den fiinfziger Jahren die These
entwickelt, da} das reprisentative Prinzip nur dann die demokratische Substanz si-
chern konne, wenn die Parteien den empirischen Volkswillen in ausreichendem
Malfle aufgreifen wiirden. Entfernten sich die Parteien zu sehr von den im Volk ver-
tretenen Meinungen und Bediirfnissen, drohe die Gefahr, da$} sich eine eigenniitzig
handelnde oligarchische Schicht herausbilde und die Demokratie sich somit in letz-
ter Konsequenz selbst aufhebe (Fraenkel 1991: 158). Ubertriigt man diese Uberle-
gung auf die Parteienfinanzierung, so bedeutet dies, daB3 Parteien ihre Bodenhaf-
tung im Volk zu verlieren drohen, wenn sie ausschlieBlich oder zu einem iiberwie-
genden Teil durch staatliche Zuwendungen finanziert werden.

Ein drittes Prinzip ist die Chancengleichheit. Diese besagt, da} sich soziale
Ungleichheit — und diese bemif3t sich eben nicht zuletzt an der Verfiigung tiber Ver-
mogen — moglichst nicht in ungleiche Chancen politischer Beeinflussung umsetzen
diirfe. Chancengleichheit in der Parteienfinanzierung bedeutet aber nicht nur, daf3
den Biirgern moglichst gleiche EinfluBmoglichkeiten eingeraumt werden. Vielmehr
miissen die Rahmenbedingungen des politischen Wettbewerbs so ausgestaltet sein,
dafB} nicht ein bestimmter Parteientypus einseitig begiinstigt wird. Dies heifit zum
Beispiel, dall Parteien, die iiber einen vergleichsweise groflen Mitgliederbestand
verfiigen (z.B. die SPD), gegeniiber anderen Parteien, die nur wenige Mitgliedsbei-
trige einnehmen und deshalb mehr auf Spenden angewiesen sind (z.B. die FDP),
nicht bevorzugt werden sollen (vgl. hierzu: NaBmacher 2000: 19). Daraus ergeben
sich zwei Folgerungen: Zum einen ist es nicht angebracht, Spenden — wie zuweilen
gefordert — als Instrument der Parteienfinanzierung ginzlich auszuschlieBen. Zum
anderen diirfen Spenden aber nicht derart beglinstigt werden, dall wohlhabende
Geldgeber politische Entscheidungen iiber Gebiihr beeinflussen und sich die Emp-
fanger ihrer Zuwendungen gewogen oder gar gefiigig machen konnen. Gleicht der
Gesetzgeber mittels staatlicher Parteienfinanzierung andererseits solche Wettbe-
werbsverzerrungen zwischen den Parteien aus, kann dies die notwendige Staatsu-
nabhéngigkeit der Parteien beeintriachtigen. Staatsferne und Chancengleichkeit
konnen als Prinzipien somit durchaus in einem Spannungsverhiltnis zueinander
stehen.

Der vierte Grundsatz der Transparenz ist wiederum unverzichtbar, um die
Chancengleichheit sicherzustellen. Art. 21, 4 GG bestimmt seit 1984 (nach den Er-
fahrungen des Flick-Skandals), dal die Parteien nicht nur iiber die Herkunft, son-
dern auch tiber die Verwendung ihrer Mittel und iiber ihr Vermdgen Rechenschaft
ablegen miissen. Das Offentlichkeitsgebot fiir die Parteifinanzen soll zeigen, wer
durch private Zuwendungen auf politische Entscheidungen potentiell Einfluf3 nimmt.
Martin Morlok (2000: 8) weist darauf hin, daB das Offentlichkeitsgebot der Parteifi-
nanzen und die ordnungsgemiflie Amtsfithrung in staatlichen Organen in Zusam-
menhang gesehen werden miissen, denn Regierungsdmter wie Mandate werden
schlieBlich von parteipolitisch rekrutierten Akteuren wahrgenommen. Werden Her-
kunft und Verwendung von Mitteln verschleiert, so kann nicht ausgeschlossen wer-
den, daf staatliche Entscheidungen von interessierter Seite im wahrsten Sinne des
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Wortes ,,gekauft und Staatsorgane damit korrumpiert werden. Deshalb konnen
sich Parteienfinanzierungsskandale durchaus zu Staatskrisen ausweiten — zumal
dann, wenn die betroffene Partei gleichzeitig Regierungsverantwortung trigt. Die
jiingsten Skandale trugen, wie Umfragedaten der Forschungsgruppe Wahlen zeig-
ten, aber nicht die Qualitit einer Staatskrise: Bezeichneten noch im Januar 2000
51% der Wahlberechtigten den Spendenskandal als den Politikbereich, in dem es
die meisten politischen Probleme gebe, so waren es im Mai bereits nur noch 10%.

Daneben soll das Publizititsgebot fiir die Verwendung von Geldern auch die in
Art. 21 verfassungsrechtlich verankerte innerparteiliche Demokratie sicherstellen.
Wenn, wie im Falle der CDU der Ara Kohl, iiber den Kopf der Parteigliederungen
hinweg Zahlungen an einzelne Unterverbinde geleistet wurden, so gibt dies Anlaf}
zur Vermutung, der Geber habe damit Wohlwollen oder gar Abhédngigkeiten erzeu-
gen wollen, die seine innerparteiliche Macht abstiitzen.

Schon der knappe Abrif dieser tragenden normativen Grundpfeiler zeigt also,
daf der Gesetzgeber ein spannungsreiches Gefiige zum Teil gegenldufiger Prinzi-
pien auszutarieren hat. Von daher erklart sich auch, warum in der Geschichte der
bundesdeutschen Parteienfinanzierung immer wieder Kehrtwendungen vollzogen
wurden, die nicht nur, aber auch durch die Akzentuierung des einen oder anderen
Grundsatzes erkliart werden konnen. Die letzten fiinfzig Jahre lassen indes bei der
Ausgestaltung der Parteienfinanzierung durchaus Lernprozesse erkennen. Diese
Lernprozesse wurden allerdings dadurch beeintrichtigt, da die Begiinstigten —
namlich die Parteienvertreter als Parlamentarier selbst — die Gesetze verabschieden,
die ihren eigenen Handlungsspielraum eingrenzen sollen. Nicht zuletzt aus dieser
Konstellation speist sich der Generalverdacht, dal sich die Parteien hemmungslos
auf Kosten der Allgemeinheit bereichern wiirden.

Wer sich diese Lesart jedoch uneingeschrinkt zu eigen macht, verkennt einen
Teil der Realitit. Betrachtet man némlich die handelnden Akteure im Feld der Par-
teienfinanzierung genauer, so erkennt man, dafl die Annahme, der NutznieBer be-
schlieBe souverin iiber die ihn hemmenden Regeln selbst, abgeschwicht werden
muf. Denn das Parlament agiert ja nur als einer von mehreren Akteuren. In der Tat
kommt dem Bundesverfassungsgericht eine tragende Rolle bei der Ausgestaltung
der Parteienfinanzierung zu (Rudzio 2000: 429).

Ein Uberblick iiber die Geschichte der Parteienfinanzierung in der Bundesre-
publik zeigt allerdings, da3 der Gesetzgeber immer wieder bemiiht war, die Finan-
zierungsbasis der Parteien auszuweiten. Das Bundesverfassungsgericht hat diese oft
groBziigigen Regelungen einerseits in seinen Urteilen mit einer gewissen Regelmi-
Bigkeit eingeschrinkt, andererseits dem Gesetzgeber in seinen Urteilen aber auch
neue Finanzquellen aufgezeigt. Dabei hat das Gericht in den letzten vierzig Jahren
mehrfache Kehrtwendungen in seiner Rechtsprechung vollzogen (vgl. Tabelle 1).
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Tabelle 1:
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3. Gundzuge der Parteienfinanzierung

Georg August Zinn, der spitere Ministerprisident von Hessen, und Friedrich Wil-
helm Wagner setzten im Parlamentarischen Rat durch, dal Art. 21, 1 Satz 4, die
Rechenschaftspflicht von Parteien betreffend, in das Grundgesetz aufgenommen
wurde. Obwohl Artikel 21 einen Gesetzgebungsauftrag enthilt (,,Das Nihere regeln
Bundesgesetze®), wurde erst 1967 — also 18 Jahre nach Verabschiedung des Grund-
gesetzes — eine einfachgesetzliche Regelung, das erste Parteiengesetz, verabschie-
det (vgl. Lovens 2000). Bis zum Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 24. Ju-
ni 1958 wurden insbesondere Spenden an politische Parteien bevorteilt. Diese von
der hessischen Landesregierung beanstandete Regelung wurde vom Bundesverfas-
sungsgericht, unter ma3geblicher Beteiligung tibrigens von Gerhard Leibholz, mit
der Begriindung kassiert, dal sie gegen das Prinzip der Chancengleichheit verstof3e.
Denn je hoher das Einkommen und je hoher damit der steuerliche Progressions-
grad, desto groBer der Spendenanreiz und desto stirker privilegiert seien die Partei-
en, die kapitalkriftige Kreise fiir sich zu gewinnen vermogen. In der Begriindung
des Urteils verwies das Gericht insofern konsequent in einem ,,obiter dictum® auf
die Moglichkeit einer staatlichen Parteienfinanzierung. Dies 6ffnete der daraufhin
geiibten Praxis die Tiir, Mittel zur Parteienfinanzierung direkt in den Bun-
deshaushalt einzustellen. Mit dieser Regelung war jedoch wiederum das Gebot der
Staatsunabhdiingigkeit unmittelbar beriihrt.

Die Landesregierung Hessens unter Ministerprasident Zinn monierte in einem
abstrakten Normenkontrollverfahren zu Recht, daf staatliche Finanzierung die Par-
teien vom staatlichen Amtersystem abhingig mache, zumal die Zuwendung seiner-
zeit entsprechend der Fraktionsstdrke im Deutschen Bundestag vorgenommen wur-
de. Das Bundesverfassungsgericht — diesmal ohne den als befangen abgelehnten
Gerhard Leibholz — vollzog daraufhin 1966 eine deutliche Kehrtwendung: Es er-
klirte die staatliche Parteienfinanzierung als mit der Parteienfreiheit unvereinbar
und akzeptierte lediglich eine Pauschalierung der Wahlkampfkostenerstattung mit
Abschlagszahlungen. Diese Regelung fand Eingang in das am 24. Juli 1967 auf der
Grundlage eines interfraktionellen Antrags verabschiedeten Parteiengesetz.

Bereits ein Jahr nach dem Inkrafttreten des Parteiengesetzes verminderte das Ge-
richt die Hohe des zu erreichenden Zweitstimmenanteils, um auch kleinen bzw. neuen
Parteien Chancen einzurdumen und somit Verkrustungen des Parteiensystems vorzu-
beugen. Daneben forderte es, die Publikationspflicht fiir Spenden von juristischen
Personen deutlich zu erweitern. Damit duflerte sich das Gericht erstmals zum Trans-
parenzgebot. Die beiden nichstfolgenden Urteile des Gerichts — Nummer vier und
finf — forderten lediglich kleinere Korrekturen an der bestehenden Gesetzgebung.
Auch das 1980 verabschiedete Anderungsgesetz zur Parteienfinanzierung verinderte
nichts an der Struktur der Parteienfinanzierung, die somit eine Mischung aus mittelba-
rer steuerrechtlicher Begiinstigung und direkter staatlicher Zuwendung darstellte.

Das am 22. Dezember 1983 nach dem Flick-Skandal verabschiedete Ande-
rungsgesetz griff hingegen deutlicher in die Struktur der bis dahin geltenden Partei-
enfinanzierung ein. So wurde erstmalig der Anteil der unmittelbaren staatlichen
Parteienfinanzierung auf maximal die Hilfte begrenzt. Weiterhin legte das Gesetz
fest, da} eine Partei ihren Anspruch auf Wahlkampfkostenerstattung in doppelter
Hohe rechtswidrig erlangter Spenden verliert. Damit wurde erstmalig eine Sanktion
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in das Parteiengesetz aufgenommen, die allerdings nicht individuelles Fehlverhal-
ten, sondern den kollektiven Akteur ,,Partei” mit einer Strafe belegt. Weiterhin
wurde, um die Chancengleichheit zwischen unterschiedlichen Parteitypen sicherzu-
stellen, der sog. ,, Chancenausgleich* eingefiihrt: Mittels einer dullerst komplizier-
ten Regelung (vgl. BVerfGE 85, 264: 277ff.) wurde ein Teil des Spendenaufkom-
mens auf die Parteien gemill ihren Wahlerfolgen verteilt. Im selben Zuge niherte
sich der Gesetzgeber in der Frage der Absetzbarkeit von Spenden wieder der Rege-
lung an, welche das Bundesverfassungsgericht schon 1958 mit Hinweis auf die
Verletzung der Chancengleichheit beméngelt hatte.

Schon drei Jahre spiter mufite sich das Bundesverfassungsgericht mit diesem
Anderungsgesetz beschiftigten. Die steuerliche Abzugsfihigkeit der Spenden wur-
de auf — immerhin noch stattliche — 100.000 DM begrenzt. Diese Hohe wurde von
den Richtern Mahrenholz und Bockenforde in einem Sondervotum ebenso wie die
Absetzbarkeit fiir Spenden von juristischen Personen bemingelt; das Sondervotum
wiederum sollte 1992 bereits zur Grundlage der Rechtsprechung werden.

Im fiinften Anderungsgesetz von 1988 wiederum wurde der Chancenausgleich
dahingehend verédndert, dal Mitgliedsbeitrige und Spenden hinfort in ihrer Relati-
on zu Mitgliedern und Zweitstimmen gesondert berechnet wurden. Daneben wurde
u.a. ein Sockelbetrag eingefiihrt. Die Problematik dieser Regelung bestand darin,
daf sie keinen Bezug zum Wihlererfolg aufwies. Mit diesen Neuerungen, die ins-
gesamt wieder darauf zielten, die Finanzierungsgrundlage der Parteien zu verbrei-
tern, waren nun aber sowohl das Transparenzgebot als auch die Grundsitze der
Chancengleichheit fiir die Teilnahme der Biirger an der politischen Willensbildung
und der Staatsunabhdngigkeit der Parteien ganz offensichtlich nachteilig beriihrt.

In seinem bislang letzten Urteil zur Parteienfinanzierung vom 9. April 1992
wich das Gericht erneut von den von ihm selbst in den vorangegangenen Urteilen
aufgestellten Grundsitzen ab. Die Abkehr von der Rechtsprechung der achtziger
Jahre wurde dadurch erleichtert, daf3 der Zweite Senat des Gerichts mittlerweile
personell weitgehend erneuert worden war. Es erklarte die allgemeine Parteienfi-
nanzierung nun wieder — wie 1958 — als mit dem Grundgesetz vereinbar. Die ,,Ver-
wurzelung der Parteien im Volke®, hie3 es, diirfe aber nicht durch eine tibermifBige
staatliche Parteienfinanzierung untergraben werden. Der Umfang der Staatsfinan-
zierung konne daher nur die Summe des Geldes bereitstellen, die unbedingt erfor-
derlich sei, damit die Parteien die ihnen aufgetragenen staatspolitischen Aufgaben
auch zwischen den Wahlen erfiillen konnten. Um diesen Grundsatz durchzusetzen,
wurde eine ,relative Obergrenze* eingefiihrt, welche die Parteien dazu anhalten soll,
die Bindung an Wihler und Mitglieder aufrechtzuerhalten. Auflerdem darf die staat-
liche Parteienfinanzierung eine ,,absolute Obergrenze‘ nicht iiberschreiten. Diese ab-
solute Obergrenze wirkt sich dahingehend aus, daf3 die den Parteien nach der relati-
ven Obergrenze zustehenden staatlichen Zuwendungen regelmiBig gekiirzt werden.

Letztendlich wurde 1994 ein Regelwerk geschaffen, das die unterschiedlichen
Grundprinzipien ausgewogener auspendelt. Uber Details — wie den oftmals kriti-
sierten Sinn der Degressionsklausel, welche die kleinen Parteien begiinstige und
Stimmen unterschiedlich gewichte, oder die Hohe der Publizititsgrenze — mag man
geteilter Meinung sein (vgl. Rudzio 1994). Offenkundig ist es jedoch gelungen, die
konkurrierenden Anforderungen an die Staatsunabhingigkeit der Parteien und an
deren Funktionsfihigkeit gesetzestechnisch besser in Einklang zu bringen.
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Betrachtet man die Entwicklung der oft umstrittenen Spendeneinnahmen seit
1990, so wird deutlich, dafl nach dem Inkrafttreten des neuen Parteienfinanzie-
rungsgesetzes 1994 vor allem die biirgerlichen Parteien CDU, CSU und FDP Einbrii-
che des Spendenvolumens zu verzeichnen hatten. Der Grund hierfiir ist, daf die Steu-
ervergiinstigungen fiir Spenden juristischer Personen weggefallen und im Wahljahr
1994 Spenden iiberdurchschnittlich geflossen waren. Durch zielgruppenorientierte
Werbeaktionen konnten diese Einbriiche in den folgenden Jahren indessen wieder
aufgefangen werden. Uber direct mailing-Aktionen versuchten die Parteien Spen-
den einzuwerben (vgl. hierzu Rommele 1999). Solche Aktionen sollen zudem an-
gesichts nachlassender Parteibindungen die Kommunikation mit den Biirgern stabi-
lisieren helfen. SPD, B“90/Griine und die PDS konnten ihr Spendenniveau seit
1994 sogar wieder geringfiigig verbessern. Der Umfang an GroBspenden und Spen-
den juristischer Personen ist insgesamt zuriickgegangen (NaBmacher 2000). Der
Anteil der Spenden an den Gesamteinnahmen der Parteien lag 1998 bei zwischen
12,1% (SPD) und 44,3% (FDP; vgl. Tabelle 2).

Tab. 2: Einnahmen der Bundestagsparteien nach den Rechenschaftsberichten fiir
1998 (in Mio DM)

SPD CDbU Csu B’90/Griine FDP PDS
Gesamt- 304,4100,0% 251,8 100,0% 65,6 100,0% 57,0100,0% 49,4 100,0% 38,6 100,0%
einnahmen
Mitglieds- 157,8 51,8% 100,7 40,0% 19,3 29,4% 21,6 38,0% 10,4 21,1% 17,3 44,8%
beitrage
Staatliche 96,8 31,8% 73,9 29,3% 17,5 26,7% 18,2 32,0% 13,2 26,7% 12,5 32,4%
Teilfinanzierung
Spenden 36,8 12,1% 66,2 26,2% 24,5 37,4% 11,4 20,1% 21,9 44,3% 7,4 19,2%
Sonstiges 129 42% 112 45% 43 65% 5,7 100% 39 79% 14 3,7%

Quelle: Rechenschaftsberichte der Parteien

4. Regelungslicken des neuen Parteienfinanzierungsgesetzes?

Die jiingsten Parteienfinanzierungsskandale werfen die Frage auf, ob die derzeit gel-
tenden Regelungen nicht trotz der ausgefeilten Gesetzeslage nachgebessert werden
miiliten. Zieht man beispielhaft die Versto8e Helmut Kohls und Walter Leisler Kieps
gegen das Gebot der Namhaftmachung von Spendern heran, so sieht man, daf} diese
als individuelle Zuwiderhandlungen gegen geltendes Recht zu werten sind. Es handelt
sich hierbei um nachgewiesene Spenden in Hohe von insgesamt mehr als 13 Mio
DM. Daneben wurden seitens der hessischen CDU Vermégensbestinde in zweistelli-
ger Millionenhohe ins Ausland transferiert, ohne dies im Rechenschaftsbericht aus-
zuweisen. Dies geschah nach dem Flickskandal, noch bevor das neue Parteienfinan-
zierungsgesetz 1984 rechtswirksam werden konnte. Karl-Heinz NaBmacher (2000:
16) kommt deshalb zu dem schliissigen Ergebnis, da}3 eben dieser Vorgang parado-
xerweise zeige, dal die Rechenschaftslegung greife und eine ,,wesentliche Verbesse-
rung fiir die Transparenz der Parteifinanzen in Deutschland bewirkt hat®.

Die einsetzbaren Sanktionsmoglichkeiten gegen Verstofle betreffen nur den
kollektiven Akteur ,,Partei®, nicht aber die Personen, in deren Verantwortung diese
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Rechtsverletzungen fallen. Nach §23 a des Parteiengesetzes verliert eine Partei den
Anspruch auf staatliche Mittel in doppelter Hohe der Spenden, die sie nicht als sol-
che deklariert hat. Bei Spenden, deren Annahme verboten ist, mufl zudem der Be-
trag selbst an den Bundesprisidenten abgefiihrt werden. Gibt eine Partei ihren Re-
chenschaftsbericht nicht ordnungsgemil} ab, verliert sie ihren Zuwendungsanteil an
der staatlichen Teilfinanzierung.

Verstirkt wird der Anreiz zu normverletzendem Handeln durch zwei Faktoren:
Wenn, erstens, wie in dem von uns betrachteten Falle, Parteien miteinander sys-
tembedingt im Wettbewerb um Wihlerstimmen stehen, so steigt die Motivation,
sich gegeniiber dem Konkurrenten Vorteile auch mit illegalen Mitteln zu verschaf-
fen. Der Parteienwettbewerb ist selbst ein zentrales Element der Demokratie; er er-
fordert finanzielle Mittel groBen AusmaBes, da Wahlkdmpfe und Mitarbeiterstibe
sowie die eigene Parteiorganisation finanziert werden miissen. Zugespitzt formu-
liert, verstirkt das demokratische Konkurrenzprinzip den Anreiz, die Normen des
Parteiengesetzes zu iiberschreiten. Die in diesem Wettbewerb errungenen Amter
und Mandate stellen auflerdem oftmals die materielle Existenzgrundlage fiir Abge-
ordnete und Regierungsmitglieder dar.

Zweitens wird die Neigung, bestehende Normen zu durchbrechen, nicht eben
dadurch gebremst, da strafbewehrte MaBlnahmen nur gegen den Akteur Partei,
nicht aber gegen die handelnden Individuen ausgesprochen werden konnen. Wenn
Verfassungsbriiche und Gesetzestiberschreitungen fiir die politischen Akteure juris-
tisch folgenlos bleiben, sinkt die Hemmschwelle herab. Ob der Verlust an Reputa-
tion in der Wihlerschaft und an innerparteilichem Ansehen als Hemmnis ausreicht,
muB bezweifelt werden. Deshalb liegt die Uberlegung nahe, das in sich durchaus
taugliche Gesetz durch Elemente der Kontrolle und strafbewehrte Sanktionen zu
verbessern.

Als ein Beispiel fiir strafbewehrte Sanktionen kann die in Frankreich seit 1990
praktizierte Regelung herangezogen werden (vgl. Tessier 2000). Verletzt dort ein
Kandidat seine Rechenlegungspflichten, drohen ihm eine Gefingnisstrafe von ei-
nem Monat bis zu einem Jahr und eine Geldstrafe von bis zu 25.000 Franc. Wird
ein Wahlkampffinanzierungsbericht nicht ordnungsgemill ausgefertigt, kann der
Kandidat fiir die Dauer eines Jahres fiir nicht wihlbar erkldrt werden. Spenden von
natiirlichen Personen diirfen 30.000 FF nicht iiberschreiten; seit 1995 ist die An-
nahme von Spenden juristischer Personen generell verboten. Kandidaten diirfen
Gelder nur iiber einen Wahlkampffinanzierungsverein oder iiber einen Finanzbe-
vollméchtigten annehmen. Natiirliche Personen, die Spenden gesetzeswidrig aus-
reichen, werden ebenfalls mit einer Gefiangnisstrafe von bis zu einem Jahr und einer
Geldstrafe von 25.000 FF belegt. Selbiges gilt fiir Fiihrungskrifte von Unterneh-
men, die sich iiber das Spendenverbot hinwegsetzen. Eine Umwegfinanzierung der
Wabhlkreiskandidaten iiber die politischen Parteien ist dadurch erschwert, dal es
auch den Parteien und innerparteilichen Gruppen verwehrt ist, Spenden von juristi-
schen Personen anzunehmen. Die Parteien sind zudem gezwungen, Finanzierungs-
vereine zu griinden, fiir die restriktive Offenlegungspflichten gelten. Daneben sind
sie denselben strafbewehrten Sanktionen unterworfen wie auch die Kandidaten.
Somit kann die Partei zwar grundsétzlich Ausgaben fiir Kandidaten iibernehmen;
dies setzt jedoch immer voraus, daf} ein Finanzierungsverein — und damit eine Kon-
trollinstanz — zwischengeschaltet ist.
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Damit hat der franzosische Gesetzgeber angesichts ausufernder Korruptionsfal-
le sehr restriktive Regelungen im Bereich der Parteienfinanzierung geschaffen.
Auch in Frankreich hat es sich jedoch immer wieder gezeigt, da auch perfektio-
nierte Gesetze nicht vollstindig vor ihrer Ubertretung oder vor Umgehungsstrate-
gien zu schiitzen vermogen. Wer fordert, das Parteiengesetz zu dndern, muf} stets
bedenken, dafl gegen jedes noch so ausgefeilte Gesetz verstoBen werden kann.
Auch Strafgesetze, die sich gegen Delikte wie Diebstahl richten, werden ja nicht
schon deshalb fortlaufend verdndert, weil sie immer wieder iibertreten werden.
Normen und Institutionen geben den Handelnden eben ein entsprechendes Verhal-
ten nicht automatisch vor. Vielmehr beziehen rational handelnde Individuen auch
Normiiberschreitungen und Normverletzungen oftmals in ihr Kalkiil ein, wenn sie
meinen, daf dadurch ihr Gewinn und ihre Vorteile wachsen konnen (vgl. Opp
1986: 7).

Weitere in Deutschland derzeit diskutierte Vorschldge zielen auf eine Radikal-
kur. So sollen die Parteien keine oder doch deutlich geringere Anteile an der staat-
lichen Parteienfinanzierung und keine oder nur geringe Spenden erhalten diirfen. In
dieser Hinsicht lohnt sich ein Blick nach den Niederlanden, wo Parteien kein der
deutschen Regelung dhnlicher Verfassungsrang zukommt (vgl. Elzinga 1992). Par-
teien gelten dort vielmehr als rein gesellschaftliche Organisationen. Spenden kon-
nen dort bei der Einkommensteuer begiinstigt werden; allerdings legen einige Par-
teien von sich aus Hochstgrenzen fiir die Annahme von Spenden fest. Somit sind
die Mitgliedsbeitriage die hauptsdchliche Einnahmequelle. In den Niederlanden gibt
es keine direkte finanzielle Unterstiitzung an politische Parteien, wohl aber unter-
schiedliche Formen von indirekter Subventionierung. So werden politisch-wissen-
schaftliche Institute und Bildungsinstitute der Parteien, aber auch die politischen
Jugendorganisationen staatlich unterstiitzt. Die Zuwendungen werden nach einem
Verteilungsschliissel vergeben, der die Anzahl der Sitze in der Zweiten Kammer
zugrunde legt. Da es letztlich nicht moglich ist, zwischen den Finanzen der Neben-
einrichtungen und den Finanzen der Parteiorganisation trennscharf zu unterschei-
den, kann man als Ergebnis festhalten, daf} die Parteien letztlich auch in den Nie-
derlanden mit durchschnittlich 35% von staatlichen Subventionen abhingig sind.

Anderungsbedarf ergibt sich z.B. fiir die Mandatstriigerabgaben. Der Finanz-
transfer von einer Fraktion an ihre Mutterpartei ist grundsitzlich problematisch.
Solche Beitrige sind Mittel der Fraktion, d.h. Verfiigungsmasse von Teilen institu-
tionalisierter Staatsorgane; diese Mittel fallen somit unter das Verbot der Spenden-
annahme. Mandatstrigerabgaben, wie sie iibrigens auch in anderen Parteien (und
auch in anderen Léndern) praktiziert werden, sind zumal dann hochst bedenklich,
wenn sie aus den unversteuerten Aufwandspauschalen der Abgeordneten gezahlt
werden und wenn daraus wiederum eine Gutschrift bei der Einkommensteuer ge-
macht werden kann. Der Partei wird nach geltendem Recht aus diesen Einnahmen
wiederum zu einem erhohten Anteil bei den Staatszuschiissen verholfen, ohne daf3
Mandatstrigerabgaben in den Rechenschaftsberichten der Parteien ausgewiesen
werden miissen.

Wider das Transparenzgebot ist auch die Regelung, nach der Parteien fiinf Pro-
zent ihrer Mittel ohne genaue Aufschliisselung als ,,sonstige Einnahmen* verbu-
chen diirfen (vgl. Tab. 2). Gewinne und Verluste konnen so miteinander verrechnet
werden, ohne dal offensichtlich ist, in welchen Teilen des Parteivermogens sie an-
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fallen. Gewinne von parteieigenen Unternehmen (derzeit steht die SPD in der Dis-
kussion) konnen auf diese Weise verschleiert werden. Derzeit unterliegen auch die
politischen Stiftungen nicht dem Transparenzgebot.

5. Parteienfinanzierung - ein Beispiel fir negative Auswichse
des Parteienstaats?

Die vorgestellten Uberlegungen zeigen, daB grundlegende Verinderungen des Sys-
tems der Parteienfinanzierung unnétig sind. Das Netz an Kontrollmechanismen ist
vergleichsweise dicht, und auch die Mischfinanzierung der Parteien sorgt dafiir,
dal} diese weder von privaten Gebern noch von staatlichen Mitteln einseitig abhin-
gig sind. Allenfalls konnten Sanktionsmoglichkeiten eingefiihrt werden. So konnte
man politischen Akteuren bei Verstolen gegen das Parteienfinanzierungsgesetz —
die immerhin Verfassungsverstofe sind — die passive Wihlbarkeit befristet aber-
kennen. Auch Haftstrafen lieBen sich diskutieren, ebenso eine Ausweitung des
Transparenzgebots auf Mandatstrigerabgaben und politische Stiftungen. Nicht zu-
letzt das Beispiel der USA zeigt, dal Ausgabenbegrenzungen fiir Wahlkdmpfe, die
darauf zielen, angesichts zunehmend teurer werdender Technik die wild wuchern-
den Kosten — und damit auch das ungeziigelte Streben nach Finanzmitteln — einzu-
ddmmen, durch Umwegfinanzierungen leicht umgangen werden konnen. Nicht je-
der Tatbestand, der solche Umgehungen ermoglicht, kann gesetzlich geregelt wer-
den, ohne daB gleichzeitig erwiinschte Effekte, wie die Forderung gemeinniitziger
Organisationen, verhindert werden.

Generell sollte man sich davor hiiten, die Parteiendemokratie insgesamt in Fra-
ge zu stellen. Viele der Argumente, die Parteien lediglich als eigennutzorientierte
Organisationen abqualifizieren, griinden auf einem hochst problematischen Begriff
des Gemeinwohls, gegen den die Parteien angeblich stindig verstoBen. Letztlich
zeigt auch die tiberbordende Parteienkritik von Arnims, daf} dieser von einem mehr
oder weniger homogenen Willen ,,des* Volkes ausgeht. Dieser wird mit einem a
priori vorhandenen Gemeinwohl gleichgesetzt und einem als negativ qualifizierten
Parteiwillen entgegengesetzt. Von daher kommen plebiszitire Elemente, ferner an-
geblich ,,neutrale®, iiberparteiliche Institutionen wie Expertenrunden, das Bundes-
verfassungsgericht oder ein plebiszitir gewihlter Bundesprisident als Garant fiir
gemeinwohlorientiertes Handeln immer wieder ins Spiel. Nicht zufillig bezeichnet
von Arnim direkt gewihlte Biirgermeister als ,,Patrone des Gemeinwohls®. Damit
sind es letztlich nichtpluralistische oder gar antipluralistische Ideen, auf die eine
solche Parteienkritik zurtickgreift (vgl. Wirtensohn 1999 mit Verweis auf Parallelen
zu Carl Schmitt). Tatsdchlich muf} in einer Demokratie aber das, was konkret unter
,,Gemeinwohl* zu verstehen ist, umstritten und dem Wettbewerb der Parteien un-
terzogen bleiben. Daher gewinnen demokratische Verfahren, deren Triger im par-
lamentarischen Regierungssystem notwendig die politischen Parteien sind, umso
mehr an Gewicht.

Damit miissen auch die beschriebenen Grundprinzipien weiterhin im Rahmen
der Parteienfinanzierung gewahrt bleiben. Aber diese Grundprinzipien werden an-
dererseits auch durch ausbalancierte staatliche Zuwendungen an die Parteien garan-



446 Sabine Kropp

tiert, gegen die — und hier sollte man sich zumal mit Blick ins Ausland, das andere
Regelungen kennt, keinen Illusionen hingeben — immer wieder versto3en werden
wird.
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