Hans Herbert von Arnim

Die Partei, der Abgeordnete
und das Geld

3B S0 235

Junstscne L:iesamtblbllotnerv
der Technischen Hochsehine
Darmstadt

HS

¥

v. HASE & KOEHLER



INHALT

A. EINLEITUNG . . . ... ... ... ... ...

B.

Uberkommene Finanzblindheit der Staatslehre 1 — Finan-
zen als Kern der 6ffentlichen Dinge 1 — Parteienstaat 2 —
Wende in der Parteienbeurteilung: Vonder Parteienverkla-
rung . . . 2. .. zum Glaubwirdigkeitsverlust 3 — Partei-
enfinanzierung als Ausdruck des Parteienstaates 5 — Ent-
scheidung in eigener Sache 5 — Das Kartell der Etablier-
ten . .. 6 — ... wirkt wie eine »Einheitspartei« 6 — Aus-
wirkungen 7 — Wandel des Parlaments vom Kontrolleur
zum Kontrollierten 8 — Von der Richtigkeits- zur Unrich-
tigkeitsvermutung 8 — Regeln des Machterwerbs 9 —
Staatspolitische Aspekte 10 — Schlisselfunktion der
Offentlichkeit 10 — Inhalt und Gliederung des Bu-
ches 11 — Stichworte zur Entwicklung der Politikfinanzie-
rung 13

PARTEIENFINANZIERUNG. . . . . . . .. ..

I. Das Grundgesetz kennt keine Staatsfinanzierung. . .

IL.

1.

Spendenpublizitdt unzureichend . . . . . . . . . ..

a) Verschleierung von GroBspendern. . . . . . ... ..
b) Umgehung der Publizitat durch »Spenden« an Abge-

Verbreitung von Abgeordneten-Spenden 23 — Das
verkannte Problem 24

Weitere Publizitatsdefizite. . . . . . . ... .. ..
»Parteisteuern« werden vertuscht 25 — Verschleierung der
Krediteinnahmen 25 — Veroffentlichung der Parteiglaubi-
ger? 26 — Verfassungsrechtlich bedenklich 27

ITII. Steuerliche Begiinstigung von Parteispenden. . . .

1.

Die seltsamen Wege der steuerlichen Begiinstigung
Steuerbegiinstigung von 1954: international einmalig 28
— Urteil von 1957: Ausschluf3 von kleinen Parteien verfas-

17
17

19

21
21

22

24

28
28

vl



sungswidrig 29 — Urteile von 1958 und 1979: Bundesver-
fassungsgericht erzwingt niedrigen Freibetrag 30 — Umge-
hungen 31 — Parteispendenprozesse 32 — Amnestieversu-
che 34 — Flucht nach vorn: Grenzenlose Steuerbegiinsti-
gung . . . 34 — . . . filhrt zu immer weiteren Staatsleistun-
gen 35 — Spendenurteil von 1986 36 — Umbau des »Chan-
cenausgleichs« 38 — Vom Regen in die Traufe: der »Chan-
cenausgleich« 1988 39 — »Sockelbetrag« als Liickenbii-
Ber 40 — Kumulation von Staatsleistungen 41 — Steuerbe-
giinstigung iiberpriifen 42 — Bundesdeutsche Parteienfor-
derung an der Spitze 43 — Einkommenserhéhungen fir
Abgeordnete 43 — Umschichtung auf Kosten der Staats-
kasse 44 — Parteispenden riicklaufig 45

. Der sog. Chancenausgleich — eine Fehlkonstruktion

Beitragsausgleich nicht zu rechtfertigen 47 — Abwegige

Konsequenzen 48 — Einnahmesteigernde Strategien 48

— Obergrenze widersinnig 49 — Inkongruenz zwischen
Begiinstigten und Benachteiligten 50 — Undurchsich-
tigkeit des »Chancenausgleichs« verhindert Offentlich-
keit 51

. Diskriminierung kommunaler Wihlergemeinschaf-

ten. . . ..o e

IV. Direkte Staatsfinanzierung . . . . . ... .. ...

1. Das Wechselspiel zwischen Bonn und Karlsruhe. . .

Am Anfang war ein Wort aus Karlsruhe 54 — Es begann
mit 5 Mio. DM 55 — Bald waren es 38 Mio. DM 56 —
Eine européische Premiere vor 30 Jahren 57 — Das Bun-

“desverfassungsgericht tritt auf die Bremse (Erstes Par-

teienfinanzierungsurteil von 1966) 57 — Parteiengesetz
von 1967 60 — Lockerung der Bremse? (Zweites Partei-

-enfinanzierungsurteil von 1968) 60 — Festschreibung der

Subventionen 62 — »Geburtsfehler« der staatlichen Par-
teienfinanzierung 62

. Dersogenannte Sockelbetrag . . . . . .. ... ..

Ausschluf3 von kleinen Parteien bedenklich 64 — Verse-
hen bei Halbierung des Sockels 64 — Privilegierung der
Unionsparteien 65

VIII

47

52

54
54

63



. Staatsabhingigkeit der Parteizentralen . . . . . . .

.. . macht Finanzausgleich innerhalb der Parteien iiber-
fillig 66

. Stidrkung oder Korrumpierung neuer Parteien? . . .

5. Staatliche Parteienfinanzierung auf Umwegen. . . .

. Weitere Probleme . . . . . . . ... ... ... ..

Klidrung des Begriffs »Wahlkampfkosten« 71 — Kostener-
stattung nach Zahl der Wéhler 72 — Biirgerbonus 72 — 50-
Prozentgrenze ist anzupassen 73 — Ausgaben- und Kredit-
begrenzung 74

. Kostenerstattung in den Bundesldndern . . . . . . .
Zu hohe Schwellen 75 — Koppelung an die Bundesrege-
lung 75 —~ 6,25 DM in Rheinland-Pfalz und Nordrhein-
Westfalen 75 — »Sockelbetrag« mit Riickwirkung in Nord-
rhein-Westfalen 76

. Die Einnahmen der Parteien insgesamt . . . . . . .
500 Mio. Mark im Jahr 77 — Staatsfinanzierungsquote
tiber 60 Prozent 78 — Konsequenz fiir die Publizitdt von
Ausgaben und Vermogen 80 — Gefahren der Staatsfinan-
zierung 80

. DIE FINANZIERUNG DER FRAKTIONEN,
PARTEISTIFTUNGEN UND DER
MITARBEITER VON ABGEORDNETEN . . . .

I. Fraktionen . . . . . . . . . . .. .. ... .....

1. FraktionundPartei . . ... ... .........

Vernachlissigung der Kontrolle 83 — Verschleierte Partei-
enfinanzierung aus der Fraktionskasse 84 — Aufgaben der
Fraktionen 86

. Finanzielle Groenordnungen. . . . . . . ... ..
Wachstumsraten wie im Schlaraffenland 88 — Hoher als
Wahlkampfkostenerstattung 88 — Landesparlamente 90
— International hoch 91 — Rechtfertigungsversuch miB-
gliickt 91

66

67
70
71

74

77

82

82
82

88

IX



II.

Krasser Mangel an Transparenz . . . . . . .. . ..
Die Fraktion — das unbekannte Wesen 91 — Vordemo-
kratische Geheimniskrdmerei 92 — Publizitit ist geboten,

. . weil Fraktionen Teil des Staates sind 94 . . . weil
Fraktionen in eigener Sache entscheiden 94 . . . weil die
Parteienpublizitat bei Fraktionen erst recht gelten muB3 95
— Staatliche Fraktionsfinanzierung iiber die Hinter-
treppe 95 — Fraktionsgesetz iiberfallig 96

Verschirfung der Rechnungshofkontrolle geboten

Partei-»Stiftungen« . . . . . . ... ... L. L
Aufgaben . . . . .. ... ..o,

Zusammensetzung, Entwicklung und Verteilung der
Subventionen . . . .. ... ..o L
Globalzuschiisse und Zweckzuschiisse 101  — Hohes
Niveau 103 — Steiler Anstieg 104 — Verteilung 106

Publizititsdefizite . . . . . . . . ... ... .. ..
Einnahmen-, Ausgaben- und Vermogenstransparenz man-
gelhaft 107 - Gesetzliche Regelung iiberfillig 108
— Rechnungshofkontrolle 110

Stiftungsurteil des Bundesverfassungsgerichts von
1986 . . . . . .

III. Staatsfinanzierung von Parteien, Fraktionen und

»Stiftungen«insgesamt . . . . . .. ... ... ..

4,2 Mrd. Mark Staatsleistungen in einer Legislatur-

periode . . . . .. ... oo
Verneunfachung in zwei Jahrzehnten . . . . . . . .

Internationaler Vergleich: Die Bundesrepublik als
Vorreiter. . . . . . . . ... .o

98

100
100

101

107

110

116

117

117
118



IV. Abgeordnetenmitarbeiter . . . . . .. ... ...

Keine gesetzliche Regelung 120 — MiBbrauchsgefahren
122

V. Gesamtwiirdigung . . . . . . ... ... ... ...

1.

Kein offentlichkeitswirksames Entscheidungsverfah-

Geheimverfahren 125 — Abdunkelung der Finanzen eriib-
rigt Begriindung 126 — Personen und Institutionen 126
— Spezialgesetzliche Regelung tberfillig 127

. Fehlende Offentlichkeit der Einnahmen, Ausgaben

und des Vermdgens (einschlieBlich der Schulden) . .

Publizitits- und Regelungsdefizit begiinstigt finan-
zielleFille. . . . . .. ... ... .........

»Closed shop« beeintrichtigt Offenheit des politi-
schenProzesses . . . . .. ... .. ... ... ...

Ordnung und Kontrolle der Politikfinanzierung als
vordringliche Staatsaufgaben . . . . . . ... ...

D. ABGEORDNETENENTSCHADIGUNG. . . . .

I. Entwicklungund Probleme. . . . . . .. .. .. ..

1. Zwiespiltige Problematik . . . . . .. .. ... ..
2. Staatspolitische Bedeutung . . . . . .. ... ...
3. Art. 48 Grundgesetz als Magna Charta . . . . . . .
4.
5
6
7

Das Diitenurteil des Bundesverfassungsgerichts. . .

. Struktur der Abgeordnetenbeziige. . . . . . . . ..
. Hamburgs Feierabendparlament. . . . . . . . . ..

. Durchgreifende Kritik am geltenden Recht . . . . .

Frithe Kritik blieb unbeachtet 137 — Der hessische Dia-
tenfall 138 — DiskussionsanstoBe fiir andere Parla-

123

123

128

130

131

132

133

133
133
134
135
135
136
137
137

XI



mente 139 — Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts
von 1987 140 — Scufferts Minderheitsvotum wird zur
Mehrheitsmeinung 141 — Reaktion der Parlamente iiber-
fallig 141

II. Reformbedarf im Bund und in den Lindern (Uber-

BCk) . . o

III. Einkommen, Ubergangsgeld, Beihilfe und Versor-

1.

QUOE . ... .

Einkommen . . . . . ... ... ... L.

a) Hohe desEinkommens. . . . . . . .. ... ... ..

b) Geltung auch fiir Landesparlamente? . . . . . . . ..

¢) Strukturdes Einkommens . . . . . ... ... . ...
Dreizehnte Zahlung im Jahr 146 — Staffeldidten 147

d) Vollalimentation — Teilalimentation. . . . . . . . ..

e) Alternativkonzepte . . . . .. .. ... ... ...
»Feierabendparlament« 149 — Teilzeitparlament 150
~ Welche Aufgaben des Abgeordneten diirfen bezahit
werden? 155 — Entschadigung statt Einheitsalimenta-
tion 159 — Einheitslosung 160

Uberzogene Ubergangsgelder . . . . . .. .. ...
Beihilfe . . . . ... .. ... ... ... ...

Uberzogene Versorgung. . . . . . . . .. .....

a) Altersversorgung. . . . . . . .. . ...
Hohes unsichtbares Zusatzeinkommen 164

b) Invalidenversorgung . . . . . . .. .. ... .....

¢) Sterbegeld . . . . . .. ... oo

d) Hinterbliebenenversorgung . . . . . . ... ... ..

Zusitzliche Entschidigung fiir Funktionstrager?

a) Ist das Didtenurteil iberholt? . . . .. .. ... ...
b) Doppelalimentationen aus der Fraktionskasse? . . . .
¢} Keine Zusatzversorgung . . . . . . . .. .. ... ..

Verfassungswidrig 175 — Anrechnung von Fraktionsbe-
ziigen 176

XII

143

144

144
144
145
146

148
149

160
163

164
164

169
169
170

1m

171
173
174

174



IV. Kostenpauschalen als .verdecktes steuerfreies

N oW

Zusatzeinkommen . . . . . . .. ... ... 177

Mif3brauchsanfilligkeit von Pauschalen . . . . . . . 178
Ein lukrativer Automatismus 178 — Grenzen der Verfas-.

sung 179 — Darlegungslasten des Parlaments 180 - Ohne
Kléager kein Richter 182 — Zivilgerichte bringen es an den

Tag 183 — Kritik von Kommissionen 184

Einheitspauschalen (Bund, Bayern, Berlin) . . .. . . 185

.. .sind verfassungswidrig . . . 185 ... aus mehreren
Griinden 186 »

Teil-Pauschalen (plus Abgeltung der Reiseko-
sten) . .. ... . 187
. . sind iiberhoht 188

Kostenpauschalen von Inhabern besonderer Amter 189
Privilegien fur Minister und parlamentarische Staatssekre-

tire 189 — Prisidenten, Fraktions- und AusschuBvorsit-
zende werden privilegiert 192

. Abgeordnetenkorruption, »Spenden« und sonstige

Zahlungen von Interessenten . . . . . . . .. ... 193

Straflosigkeit von Abgeordnetenbestechung. . . . . 193
»Verhaltensregeln« als Alibi 195

»Spenden« an Abgeordnete . . . . . . ... ... 196
»Frankfurt ist Giberall« 197 — Schleichendes Gift fiir die
Gesetzestreue der Verwaltung und Biirger 197 — Rainer
Magulski 198

Fehlende Publizitat . . . . . .. ... ... .... 198
Steuerliche Privilegierung . . . . . . [P 199
Beschwichtigungsversuche. . . . . . .. ... ... 200
Laufende Zahlungen von Interessenten . . . . . . . 201
Handlungsbedarf auchhier . . . . . . ... .. .. 204



VI. Sonderbeitrige von Abgeordneten an Partei und

Fraktion (»Partei- und Fraktionsteuern«). . . . . . 205
1. GroBenordnungen. . . . . .. .. ... ... ... 205
2. Verfassungswidrigkeit . . . . . . ... ... . ... 207
VII. Signale in die falsche Richtung. . . . . . . . . .. 211
1. Landesparlamente gerieren sich als Bundestag . . . 211
2. DerhessischeGipfel . . . . . ... ... ...... 214

Die Begrindung des Unbegriindbaren 215 — Der fakti-
sche Effekt 218 ~ Die nachgeschobene Begriindung des
Landtags 220 — Neues hessisches Privileg 222

3. Zum Vergleich: Abgeordnetenentschidigung in
amerikanischen Staatenparlamenten. . . . . . . . . 223

4. NachholbedarfimBund? . . . . ... ... . ... 225
Bericht von Sachverstiandigen? 225

E. AUSWERTUNG DER BISHERIGEN ERFAH-
RUNGEN. . . .. ... ... ... ... ... 230

I. StrukturierungdesBefundes . . . . . . . ... ... 230
Entscheidung in eigener Sache als Grundproblem 230
—~ ProzeBorientierter Ansatz 231 — »Aufgaben« als Krite-
rien der Staatsfinanzierung? 232 — Neun Thesen 233
— Fehlen von verdffentlichungsfahigen Begriindungen
(These 1) 236 — Benachteiligung auBerparlamentarischer
Konkurrenten (These 2) 237 — Charakteristische Asym-
metrie 239 — Leichtigkeit der Bewilligung von Geld in
eigener Sache (These 3) 240 — Schwierigkeit der Begren-
zung in eigener Sache (These 4) 241 — Ordnung und
Kontrolle der Politikfinanzierung als vordringliche Staats-

_aufgabe 242 — Kartell der Etablierten .(These 5) 242
—~ Absprachen auf groBitem gemeinsamen Nenner (These
6) 244 ~ Unbegrenzte . Finanzierungswiinsche . . . 247
.. .ohne Gegengewicht ... 247 ... wirken wie ein
suchtbildendes Rauschgift 248 — Die »bahnbrechende«
Rolle der Verschuldung der Parteizentralen 249 — Ein
Konstruktionsfehler der Verfassung und seine Folgen 250

X1V



II. Offentlichkeitskontrolle? . . . . .. ... ..... 251
Anforderungen an Offentlichkeit 251 — Schwichung der
offentlichen Kontrolle (These 7) 252

1. EntscheidungdurchGesetz . . . . . ... ... .. 252
Haushaltsverfahren schafft keine Publizitit 252 ~ Anfor-
derungen an das Gesetzgebungsverfahren 254 — Blitzge-
setzgebung 254 — Irrefilhrende Angaben im Gesetzge-
bungsverfahren 256 — Sonderfall: Kostenpauschalen fiir
Abgeordnete 257 — Instrumentalisierung von Sachver-
stindigen-Kommissionen 259 — Pflicht des Gesetzgebers
zum Eingreifen bei »Spenden« und Interessentenzahlun-
gen an Abgeordnete 266

2. Offentlichkeit von Ausgaben und Vermégen . . . . 267
3. Offentlichkeitskontrolie durch Rechnungshofe . . . 267

III. Kontrolle durch das Bundesverfassungsgericht:
ZwiespiltigeRolle . . . . . .. ... oL 268
Richterrecht herrscht vor (These 8) 268 — Asymmetrie
des gerichtlichen Gegenhaltens 270

1. AnstoBeffekte durch das Bundesverfassungsgericht
(These9). . . . . . . . . ..o 271
a) Parteien-, Fraktions- und Stiftungsfinanzierung . . . . 272
Entscheidung von 1958 272 — Entscheidung von
1966 273 — Entscheidungen von 1986 274
b) Abgeordnetenentschidigung: Das Diitenurteil und
seineFolgen . . . . . . ... ... .......... 275

2. Folgenund Folgerungen. . . . . . ... ... ... 276
Beharrungseffekte 276 — Bundesverfassungsgericht ver-
mittelt Scheinlegitimation 277 — Umdeutung der verfas-
sungsgerichtlichen Urteile in der Praxis 278 — Autoritéts-
verlust durch Anderung der Rechtsprechung 279 — Ent-
scheidungen in eigener Sache begriinden Unrichtigkeits-
vermutung 281 — Konsequenzen fiir die gerichtliche Kon-
trolldichte 283

IV. Kontrolle durch den Bund der Steuerzahler . . . . 285

XV



V.

II.

Umbauder Verfassung . . . . ... ... .....
Das Grundproblem war den Vitern des Grundgesetzes
unbekannt 289 — Neue Probleme verlangen neue Antwor-
ten 290 — Limitierung der Staatsfinanzierung und der
Kreditaufnahme 291 — Anderungen des Entscheidungs-
verfahrens 292

. AUSWIRKUNGEN DER

DEUTSCHEN VEREINIGUNG AUF DIE
POLITIKFINANZIERUNG . . .. ... ... ..

. Parteienfinanzierung . . . . . ... ... ... ...

. Vermoégen der ehemaligen DDR-Parteien. . . . . .

Streit um die Hoéhe 294 — Vermdgensiibertragung auf
West-Parteien 296 — Diktatorische Komplizenschaft . . .
296 ... macht Vermégen der DDR-Parteien unverdau-
lich 297 — Vorkehrungen im Einigungsvertrag 298

Staatliche Zuschiisse nach der Wende in der DDR. .
Wahlkampfkostenerstattung nach dem DDR-Parteienge-
setz 300 — Finanzierungszuschiisse 301 — Kostenerstat-
tung fiir die Landtagswahlen 303 — Kumulation von
Staatszuwendungen 303

Wahlkampfkostenerstattung bei der Bundestags-
wahl 1990 und »Chancenausgleich« . . . . . . . ..
»Sockelbetriige« 305 — Uberhéhte Abschlagszahlun-
gen 306 — »Chancenausgleich« 307

Fraktions- und Stiftungsfinanzierung . . . . . . . .
Erhohung der Fraktions»zuschiisse«? 308 — Fraktionsge-
setz iiberfillig 309 — Neuordnung der »Stiftungs«finanzie-
rung 309 :

III. Entschddigung der Volkskammer-Abgeordneten. .

DDR-Abgeordnetengesetz 310 — Widerspruch zur
DDR-Verfassung 312 —~ Ubergangsgeld 313 — Volks-
kammerabgeordnete im Bundestag 314

XVI

294

294
294

300

304

308

310



IV. AUSBLICK . . . ... ... ... ........

ANMERKUNGEN. . . . ... ... ... ......

Schaubilder im Text

Schaubild 1:

Schaubild 2:
Schaubild 3:

Schaubild 4:

ANHANG

Tabelle
Tabelle

Tabelle
Tabelle

Tabelle

Tabelle

Tabelle

Tabelle

—
.o

Parteienfinanzierung aus dem Bundes-
haushalt 1959-1966 . . . . ... ... ..
»Zuschiisse« an Bundestagsfraktionen . .
Globalzuschiisse aus dem Bundeshaushalt
an parteinahe Stiftungen . . . . . . . ..
Aufwendungen fiir Mitarbeiter von Bun-
* destagsabgeordneten . . . . . . ... ..

Chancenausgleich 1986—1990 . . . . . . .
Wahlkampfkostenerstattung fiir die Wah-
len zum Europdischen Parlament, zum
Deutschen Bundestag und fiir Landtags-
wahlen . . . ... ... ... ... ....
Einnahmen der Bundestagsparteien . . . .

: Zahlungen an die Fraktionen der Lan-

desparlamente aus Haushaltsmitteln . . . .

: Staatsfinanzierung der parteinahen Stiftun-

gen aus dem Bundeshaushalt 1965—1990 . .
Globalzuschiisse an parteinahe Stiftungen

»zur gesellschaftspolitischen und demokra-

tischen Bildungsarbeit«. . . . . . .. ...
Forderung der gesellschaftspolitischen Bil-
dung in Entwicklungslindern (Kap./Titel
2302/68604). . . . . ... L.
Forderung der Sozialstruktur in Entwick-
lungstidndern durch bilaterale Manahmen
(Kap./Titel 2302/68603) . . . . . .. . ..

58
89

105

121

359

361

362
363

365

366

367



