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Editorial

Skandale in der Parteienfinanzierung verhalfen dem Parteienrecht Ende 1999 zu unverhoffter
Prominenz. Dic CDU hatte Parteispenden in grofierem Ausmalle entgegen den entsprechenden
rechtlichen Geboten nicht in den Rechenschaftsbericht der Partei aufgenommen. Im Zuge der beinahe
tiglichen Enthiillungen wurden zahlreiche parteirechtliche Fragen aufgeworfen und in der
Offentlichkeit diskutiert. Dies war AnlaB genug fiir das Institut fiir Deutsches und Europiisches
Parteienrecht, kurzfristig im Rahmen eines Expertengesprichs zu zahlreichen Rechtsfragen der
Parteienfinanzierung Stellung zu beziehen. Am 21. Dezember 1999 veranstaltete deshalb das Institut
in den Rdiumlichkeiten der FernUniversitét eine Tagung ,Zur aktuellen Problematik der

Parteienfinanzierung™.

Auf vielfiltigen Wunsch méchten wir mit dem vorliegenden Sonderheft der Mitteilungen des Instituts
fiir Deutsches und Europédisches Parteienrecht die dort priisentierten Beitrige in chronologischer
Reihenfolge dokumentieren. Um eine méglichst zeitnahe Publikation sicherzustellen, wurde der
Vortragsstil der Referate weitgehend bewahrt und der FuBnotenapparat nur spérlich angereichert. Die
Tagesaktualitit siegt hier iber eine umfassenden wissenschaftlichen Anspriichen geniigende Edition.
Gleichwohl: mag auch manches hier vorgelegte Ergebnis ein vorldufiges sein, zahlreiche Aspekte des
Parteienrechts werden erstmalig intensiver durchleuchtet; der Innovationsgrad ist dem entsprechend

hoch. Geniigend Ansporn zur weiteren Durchdringung dieser Materie ist allemal dadurch gegeben.

Prof. Dr. Martin Morlok
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Zur Verfassungstheorie der Parteienfinanzierung
Prof. Dr. Martin Morlok, Hagen

L Hinfithrung

In jiingster Zeit haben gesetzeswidrige Finanzierungspraktiken bei politischen Parteien - zu Recht -

groBe tffentliche Aufmerksamkeit gefunden. Wir haben es mit einem politischen Skandal zu tun,

Dabei spielen Rechisfragen eine zentrale Rolle. Das riihrt auch daher, daB die skandalisierten
Finanzpraktiken erst durch das Anlegen rechtlicher MaBstiibe verurteilungswiirdig erscheinen,
sozusagen ,.gekorenes” Unrecht darstellen und nicht schon quasi - ,natiirliches”. Dall man z.B. die
Namen von Grofispendern an Parteien offentlich nenmen muf}, ist nicht gespeist von #hnlicher
Intuition wie das Verbot von Mord und Totschlag (oder auch von Diebstaht). Schon die Begriindung
des Unrechtscharakters der Normen verlangt also eines gewissen argumentativen Aufwandes.
Demgemidll ist es auch nicht cinfach, das richtige Verstindnis der einschlégigen Nbrmen

herauszunarbeiten.

Hinzu treten die Schwicrigkeiten bei der Bestimmung der Rechtsfolgen, die bei festgestellten
Normverstében greifen. In diesen Fragen gibt es ein erhebliches Mall an Unsicherheit. Zu den
einschligigen Normen des Parteiengesetzes gibt es bislang keine Rechtsprechung und so gut wie
keine AuBerung aus der wissenschaftlichen Literatur, Wir stchen am Anfang der

rechtswissenschaftlichen Erarbeitung dieser Normen.

Wie grol} die Unsicherheit ist, mag cin Beispiel erhellen: Nach Presseberichten wurden der hessischen
CDIUJ aus dem Ausland Vermichtnisse in erheblichem Umfang - von mehreren Millionen ist da die
Rede - zugewendet. Diese wurden dem Vernehmen nach im Rechenschaftsbericht der Partei verbucht
als ,sonstige Einnahmen“. Hierin wird ein - beklagtes - Schlupfloch bei der Erfassung der
Parteifinanzen gesehen. Nach meiner Ansicht gibt es dieses Schlupfloch nicht, der Spendenbegriff des
Parteiengesetzes (§ 27 1 2 PartG) ist ndmlich sehr weit gefallt, er umfabt alle geldwerten
Zuwendungen, folglich auch Zuwendungen von Todes wegen. Auch diese Mittelzufliisse sind
demnach nur rechtmiBig, wenn die Geber genannt werden und wenn es sich nicht um verbotene
Spenden von Auslindern, jedenfalls von Nicht-Biirgern der Europidischen Union handelte. Dieses
Beispiel soll nur kiar machen, wie grof§ die allgemeine Verwirrung und Unsicherheit in den Fragen

der Finanzbestimmungen des Parteigesetzes ist.

In dieser Situation hilt es das Institut fiir Deutsches und Europiisches Parteienrecht, das nicht pur in

Deutschland, sondern auch in Europa das einzige seiner Art ist, fiir seine Aufgabe, dffentlich zu den
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aufgeworfenen parteirechtlichen Fragen Stellung zu nehmen. Als aus Steuermitteln finanziertes
Institut mochten wir nicht nur wissenschaftsintern, sondern auch 6ffentlich zu diesen aligemein
interessierenden Fragen das Wort nehmen und in die Diskussion unsere Auffassung zu verschiedenen
Fragen einspeisen. Dabei geht es nicht darum, das ans Licht Getretene politisch zu kommentieren,
vielmehr geht es um die Darstellung und Beantwortung von Rechtsfragen. Eine Beurteilung der
konkreten einzelnen Fille verbietet sich schon deswegen, weil die tatsichliche Grundlage des

Geschehens nur unzureichend bekannt ist.

Im folgenden méchten wir einige Beitriige zur ersten rechtswissenschaftlichen Durchdringung
derjenigen Normen des Parteiengesetzes liefern, welche die Behandlung von Spenden an eine Partei
und die Erfassung von Ein- wie Ausgaben in ihrem Rechenschaftsbericht regeln. Zunéchst mochte ich
auf die verfassungsmiBigen Grundlagen der einschligigen Bestimmungen des Parteienrechts zu
sprechen kommen, um dabei sozusagen die politische Philosophie hinter dem geltenden Recht

klarzumachen.

Sodann werden Frau Dr. Merten und Herr Streit die rechtlichen Gebote fiir das Finanzverhalten der
Parteien einerseits und die sich an Verstofe hiergegen ankniipfenden Sanktionen andererseits
darstellen. Frau Bdcker wird im zweiten Abschnitt der Frage nachgehen, ob die handelnden Personen
einer Partei, die dieser Partei schweren Schaden zugefiigt haben, zivilrechtlich fiir diesen einstehen
miissen. Einige strafrechtliche Aspekte werden von Dr. Kélbel behandelt. Wie Sie wissen, wurde ¢€in
UntersuchungsausschuB des Deutschen Bundestages eingesetzt, Herr Heinig wird den Mébglichkeiten
und den Grenzen dieses Instruments nachgehen. SchlieBlich wird Herr Schmidt einige rechtpolitische
Vorschlige zur Diskussion stellen. Zum Schluf darf ich Thnen noch einige Gedanken iiber die

Wirkungen politischer Skandale vorstellen.
II. Der verfassungstheoretische Sinn der einschliigigen Bestimmungen des Parteienrechts

1. Ich komme nun zur verfassungsrechtlichen und -theoretischen Bedeutung der fiilr Fragen der
Finanzierung einschlidgigen Normen des Parteiengesetzes. Dieses stellt sich in wesentlichen Teilen als
Verwirklichung von Geboten der Verfassung dar, das bedeutet auch: Der VerstoB gegen diese
Normen stellt hdufig unmittelbar auch einen Verfassungsverstoff dar.

Die verfassungsrechtlichen Normen iiber die Parteienfinanzierung sind der Niederschlag politischer
Erfahrung, Ausdruck politischer Weisheit, wenn Sie so méchten auch Ausdruck einer bestimmten

politischen Philosophie oder politischen Ethik.
Das Parteienrecht verfolgt mit den Bestimmungen liber die Finanzen zwei hauptsdchliche Ziele:

- die Sicherung der politischen Chancengleichheit und

- die Gewihrleistung der innerparteilichen Demokratie
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2. Zundchst zur Chancengleichheit aller Biirger in der Politik. In der westlichen
verfassungsstaatlichen Tradition wird die Demokratie als egalitdre ausgestaltet. Die politische
Chancengleichheit aller Biirger ist ein elementares Gerechtigkeitsgebot, zngleich ist sie auch
unverzichtbar unter Gesichtspunkten der Integration der Bevolkerung: Wer wollte schon
Rechtsnormen Gehorsam leisten, an deren Herstellung er nicht chancengleich mit anderen mitwirken
konnte. Rechtlichen Ausdruck hat diese Chancengleichheit bei der politischen Willensbildung vor
allem gefunden in der Allgemeinheit und Gleichheit der Wahl. ,,One man, one vote* ist aber nicht nur
eine Regel des Wahlrechts, sondern auch ein Verfassungsprinzip der egalitiren und der zur
Sozialstaatlichkeit verpflichteten Demokratie.

Dies bedeutet, daB cin Verfassungsgebot existiert, der unmittelbaren Umsetzung gesellschaftiicher
Machtpositionen in politische Macht entgegenzuwirken. Die Gesellschaft ist bekanntlich durch
Ungleichheiten in verschiedener Hinsicht gepriigt. Demgegeniiber sollen die institutionalisierten
politischen Strukturen der EinfluBnahme auf die politischen Entscheidungen strikt dem Grundsatz der
Chancengleichheit verpflichtet sein. Dies filhrt zu einer - systemtheoretisch gesprochen -
Ausdifferenzierung des politischen Systems aus den iibrigen Lebenszusammenhingen. Wer
gesellschaftliche Reputation oder Finanzmacht hat, ist allein deswegen in der Politik noch nicht
bedeutend. Die demokratische Politik mufl unter dieser Vorgabe abgeschirmt werden gegen die
Transformation gesellschaftlicher und wirtschaftlicher Macht in politische Macht. Insbesondere gilt

es, finanzielles Potential in seiner politischen Bedeutung zu neutralisieren,

Das Verfassungsprinzip der politischen Chancengleichheit' fiihrt bei den Parteifinanzen mindestens
zu zwei Folgerungen.

Zum einen ist zu einem bestimmten Ausmaf eine staatliche Parteienfinanzierung geboten.® Ohne
staatliche Beitrige zur Deckung des Finanzbedarfs der Parteien wiren diejenigen, die sich weniger
finanzkriftigen Interessen annehmen, unzuldssig benachteiligt. Dafl die Staatsfinanzierung eine
begrenzte sein muf, um die Parteien nicht zu in sich selbst ruhender Selbstgefilligkeit kommen zu
lassen, sondern sie in Abh#ngigkeit von den Biirgern zu halten und damit zu zwingen, auf die
Wiinsche der Biirger zu hiiren, bildet eine andere Facette dieser Thematik, die im Moment nicht im
Mittelpunkt steht.’ Jedenfalls sollte in Erinnerung behalten werden, daB angesichts skandalser

privater Finanzierungspraktiken die Berechtigung tffentlicher Parteienfinanzierung anzuerkennen ist.

Die zweite Folgerung aus dem Gebot der politischen Chancengleichheit ist das Offentlichkeitsgebot
fiir die Parteifinanzen.! Das von Art. 21 I 4 GG aufgestellte Publizititsgebot fiir die Herkunft wie fiir
die Verwendung der Mittel der Parteien scoll das Potential der politischen Einfluinabme durch

finanzielle Znwendungen kontrollierbar machen und damit begrenzen.

! Grundlegend siehe Andreas Kifflinger, Das Recht aof politische Chancengleichheit, 1998 und Morlok, in:
Dreier (Hg.), Grundgesetz-Kommentar, Bd. 2, 1998, Art. 21 Rn. 72{f. jeweils m.w.N.

2 BVerfGE 85, 264 ff.; Morlok, in: Dreier (Hg.), Grundgesetz-Kommentar, Bd. 2, 1998, Art. 21 Rn. 43 {f.

3 Hierzo Morlok, in: Dreier (Hg.), Grondgesetz-Kommentar, Bd. 2, 1998, Art. 21 Rn. 65 ff. und 96 1.

4 Morlok, in: Dreier (Hg.), Grundgesetz-Kommentar, Bd. 2, 1998, Art. 21 Rn. 107 ff.
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Neutralisierung finanzieller Macht durch Offentlichkeit ist also der Grundgedanke, pointiert
formuliert: Die Macht des vielen Geldes soll durch die Stimmgewalt der vielen ausgeglichen werden
kénnen, Wenn man weill, aus welchen finanziellen Quelien eine Partei schopft, so kann man daraus
auf mogliche Abhingigkeiten einer Partei schlieBen und daraus Konsequenzen, insbesondere bei der
Stimmabgabe, ziehen, so das Bundesverfassungsgericht.” Art. 21 I 4 GG bildet damit eine
Zentralnorm zur Gewahrleistung der chancengleichen politischen Mitwirkung aller Biirger, ist ein
unverzichtbares Element einer egalitiren sozialen Demokratie. Die Bezeichnung der Vorschriften des
Parteiengesetzes, die diesem Offentiichkeitsgebot dienen, als ,,rein formal®, wie dies nun seitens der
CDU teilweise zu vernehmen war, verkennt die zentrale verfassungsrechtliche Bedeutung dieser

Bestimmungen vollig.

3. Die Offentlichkeit der Parteifinanzen erstreckt sich nach dem Grundgesetz nicht nur auf die
Herkunft, sondern auch auf die Verwendung der Mittel. Die Stoflrichtung der
Verwendungstransparenz zielt auf die innerparteiliche Demokratie. Durch die Offenlegung und
selbstverstindlich auch die satzungsgemiBe Verfligung tiber die einer Partei zur Verfiigung stehenden
Mittel soll verhindert werden, daB durch Finanzzuweisungen innerparteilich Politik gemacht wird,
dall also mit Finanztransfers Machtpositionen abgesichert werden kénnen. Da man die Hand, die
einen fiittert, nicht gerne beifit, bilden Zahlungen an Untergliederungen der Partei wichtige
Instrumente im innerparteilichen Machtkampf. Welcher Vorsitzende eines Landesverbandes legt es
auf den Sturz eines Bundesvorsitzenden an, aus dessen Hand er (gar heimliche) Finanzzowendungen
erhilt? Auch zum Schutz der innerparteilichen Demokratie diirfen also keine heimlichen

Finanztransfers erfolgen. Geld soll als Mittel im innerparteilichen Machtkampf ausgeschaltet werden.

Die bekanntgewordenen Verstdfle gegen die Finanzbestimmungen des Parteiengesetzes sind also
Vertetzungen der Verfassungsnormen aus Art. 21 1 3 und 4 GG. Sie betreffen zentrale Sicherungen

der Demokratie.

Angesichts der Bedeutung von Verletzungen der parteirechtlichen Vorschriften zum Finanzgebaren
der Parteien stellt sich die Frage nach adiquaten Sanktionen. Darauf wird im folgenden in den
Bettriigen von Frau Dr. Merten, Herrn Streit, Dv. Kélbel und Herrn Schmidt weiter einzugehen sein.
Schon hier méchte ich Thnen jedoch einen weitreichenden rechtspolitischen Vorschlag unterbreiten.
Das bisherige verwaltungsrechtliche Instrumentarinm ist auf eine Bestrafung der Partei selbst
ausgerichtet. Man sollte jedoch auch iiberlegen, ob mnicht Politiker, die gegen die gesetzlichen
Regelungen zur Parteienfinanzierung verstoBen, direkt belangt werden. Dabei schweben mir weniger
straf- als vielmehr wahl- und damit berufsrechtliche Konsequenzen vor: der Verlust des passiven
Wahlrechts, zumindest auf Zeit. Politiker wiirden dann ihr Amt und Mandat verlieren und kénnten
zuniichst nicht wiedergewihlt werden. In Frankreich wird eine entsprechende Regelung seit lingerem

erfolgreich praktiziert.

3 BVerfGE 85, 264 (319).
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Ein Vorbild und gewisse Parallele wire hierzu im Wirtschaftsverwaltungsrecht zu suchen. Auch da
fiihrt der Verstofd gegen spezifische Berufspflichten zum Auvsschiufl von der entsprechenden Titigkeit.
Die Unzuverldssigkeit eines Gewerbetreibenden hat die Untersagung der weiteren Ausiibung des
Gewerbes zur Konsequenz (§ 35 I GewO). Auf den Bereich des politischen Wettbewerbes iibertragen
heiflt dies; wer die essentiellen Vorschriften zur Politikfinanzierung, insbesondere solche des
Parteiengesetzes nicht einhdlt und damit seine spezifischen Berufspflichten verletzt, wird persinlich
durch den Entzng der Wihlbarkeit auf Zeit haftbar gemacht. Auch verfassungsrechtlich wire eine
entsprechende Vorschrift keinen durchgreifenden Bedenken ansgesetzt. Das passive Wahlrecht wird
zwar mit Art. 38 1 1 GG durch die Verfassung geschiitzt. Doch stehen mit dem Gebot der finanziellen
Transparenz von Parteien, der innerparteilichen Demokratie und der Chancengleichheit von Parteien
gewichtige kollidierende Verfassungsgiiter zur Seite, deren Schutz eine Einschrinkung der

Wiihlbarkeit gestattet und nach den neuesten Erfahrungen vielleicht sogar gebietet.
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GesetzmiBige Parteienfinanzierung - Pflichten und Sanktionen

Dr. Heike Merten

wissenschaftliche Mitarbeiterin am Institut fiir Deutsches und Buropéaisches Parteienrecht, Hagen

Nach § 18 I PartG gewihrt der Staat den Parteien Mittel als Teilfinanzierung zur Erledigung der ihnen
im Grundgesetz allgemein zugewiesenen und im Parteiengesetz konkretisierten Aufgaben. MaBstab
fiir die Verteilung der staatlichen Mittel ist die Verwurzelung der Parteien in der Gesellschaft'. Diese
Verwurzelung wird zum einen am Erfolg, den eine Partei bei den jeweils letzten Furopa-, Bundestags-
und Landtagswahlen erzielt hat, zum anderen am Umfang der Mitgliedsbeitrige und Spenden

(,.Zuwendungen natiirlicher Personen™) bemessen.
1. Anspruchsvoraussetzungen

a) Materielle Voraussetzungen

aa) Anspruch auf staatliche Teilfinanzierung nach § 18 IV PartG haben grundsétzlich diejenigen
Parteien, die nach dem endgiiltigen Wahlergebnis bei der jeweils letzten FEuropa- oder
Bundestagswahl mindestens 0,5 % bzw. bei einer Landtagswahl 1 % der abgegebenen giiltigen
Stimmen fiir ithre Listen erreicht haben. Sie erhalten nach § 18 III PartG rechnerisch fiir die bei den
vorgenannten Wahlen erzielten giiltigen Stimmen bis zu einer Gesamtzahl von 5 Millionen Stimmen
1,30 DM pro Stimme sowie fiir jede darliber hinaus erzielte Stimme 1.00 DM (,degressive

Staffelung®).

Eine Parted, fiir die in einem Land keine Landesliste zugelassen war, die jedoch nach dem endgiiltigen
Wahlergebnis 10 % der in einem Wahl- oder Stimmkreis abgegebenen giiltigen Stimmen erreicht hat,
erhilt nach § 18 IV 2 i.V.m. § 18 III Nr. 2 PanlG fiir jede fiir sie in einem solchen Wahlkreis
abgegebene giiltige Stimme 1,00 DM zuerkannt. Parteien nationaler Minderheiten sind gemih § 18 IV
3 PartG von dem Erfordernis des Mindestwahlerfolges befreit.

bb) Weiterhin wird fiir jede Partei nach § 18 III Nr. 3 PartG ein Betrag von 0,50 DM je
Zuwendungsmark fiir Zuwendungen von natiirlichen Personen bis zu einer Gesamthéhe von

6.000,00 DM je Person und Jahr rechnerisch in Ansatz gebracht.

b) Formelle Voraussetzungen: Antrag und Vorlage des RechenschaftsberichisDie staatlichen Mittel

mit einem Gesamtvolumen von derzeit insgesamt 245 Millionen DM? (sog. absolute Obergrenze)

BVerfGE 85, 264 (292). .
§ 18 II PartG zuletzt geindert durch das siebte Gesetz zur Anderung des Parteiengesetzes vom
17. Februar 1999, BGBL I, S. 146; siche auch H. Merten, Erhohung der absoluten Obergrenze auf

11
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werden durch das gesetzliche Festsetzungsverfahren nach § 19 PartG verteilt. Zur Teilnahme an
diesem Verfahren haben die Parteien gemil § 19 I PartG bis zum 30. September des jeweils
laufenden Jahres beim Priisidenten des Deutschen Bundestages die Festsetzung und die Auszahlung
der staatlichen Mittel schriftlich zu beantragen. Danach eingehende Antriige bleiben gemil § 1912
PartG unberiicksichtigt mit der Wirkung, daB der materiellrechtlich grundsiitzlich mégliche
Zahlungsanspruch fiir das entsprechende Jahr nicht mehr geltend gemacht werden kann und damit der
Partei auch materiellrechtlich nicht mehr zusteht.

Berechnungsgrundlage fiir die Festsetzung der Hohe der staatlichen Mittel sind geméfl § 19 I PartG
die von den anspruchsberechtigten Parteien bis einschlieflich zum 31. Oktober des laufenden Jahres
erzielten giiltigen Stimmen bei der jeweils letzten Furopa- und Bundestagswahl sowie bei der jeweils
letzten Landtagswahl und die in Rechenschaftsberichten verdffentlichten Zuwendungen des jeweils

vorangegangen Jahres.

Damit der Prisident des Deutschen Bundestages (wie in 19 H PartG vorgeschrieben) jdhrlich zum
1. Dezember die Hohe der staatlichen Mittel fiir jede der anspruchsberechtigten Parteien fiir das
laufende Jahr festsetzen kann, ist es erforderlich, dafl die Rechenschaftsberichte der Parteien fiir das

vorangegangene Jahr mit den Angaben iiber die Hohe der Zuwendungen rechtzeitig vorliegen.

Liegt der Rechenschaftsbericht einer Partei fiir das vorangegangene Jahr nicht so rechtzeitig vor, daB
er fiir die Festsetzung zum 1. Dezember berticksichtigt werden kann, werden fiir die Berechnung der
den iibrigen Parteien zuzuerkennenden Mittel die Zuwendungen aus dem zuletzt vorgelegten

Rechenschaftsbericht gemil § 19 IV 1 PantG vorldufig zugrunde gelegt.
2. Sanktionen des Parteiengesetzes

Das Parteiengesetz sieht seit seiner Revision im Jahre 1993 ein abgestuftes System von Sanktionen
vor. Diese Regelungen sind seit dem 1. Januar 1994 in Kraft und nach der Ubergangsregelung des
§ 40 I Nr. 4 PartG bei der Mittelauszahlung im Jabre 1994 auch anwendbar, wenngleich der dafiir

zugrundezulegende Rechenschaftsbericht lediglich den Anforderungen des PartG a.F. geniigen muBte.

a} Rechtswidrig erlangte Spenden

GemiB § 23 a I 1 PartG verlierr eine Partei, die Spenden’® rechtswidrig erlangt oder nicht den

Vorschriften des Parteiengesetzes entsprechend im Rechenschaftsbericht verdffentlicht hat, den

245 Millionen DM, in: Mitteilungen des Instituts fiir Deutsches und Europiisches Parteienrecht (MIP), Heft
7, 1998, 5. 60 ff.

3 Weder das Grundgesetz noch das Parteiengesetr enthalten eine Legaldefinition der Parteispende. Siche zur
Auseinandersetzung mit dem Spendenbegriff in der Literatur D. Th. Tsatsos/M. Morlok, Parteienrecht,
1982, 8. 136; H. H. von Armim, Parteienfinanzierung, JA 1985, S§. 121 (122); K.-R. Titzck,
Verfassungsfragen der Wahlkampfkostenerstattung, 1990, S. 5; W. Henke, Das Recht der politischen
Parteien, S. 250 (270); zu konkreteren Definitionsversuchen siehe E. Liermann, Modelle der
Parteienfinanzierung und ihre VerfassungsmiBigkeit, 1967, S. 80; Ch. A. Heulich, Parteispenden und
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Anspruch auf staatliche Mittel in Hhe des zweifachen des rechtswidrig erlangten oder nicht den
Vorschriften dieses Gesetzes entsprechend verdffentlichten Betrages. Was rechtswidrig erlangte
Spenden sein konnen, ergibt sich aus § 25 I PartG. Darunter fallen u.a. Spenden von politischen
Stiftungen®, Parlamentsfraktionen und —gruppen, anonyme Spenden und Spenden von Auslindern von
mehr als 1.000,- DM, sowie Spenden, die erkennbar in Erwartung eines bestimmten wirtschaftlichen
oder politischen Vorteils gew#hrt werden. Im Rechenschaftsbericht sind unter Angabe des Namens
und der Anschrift des Spenders gemdB § 25 II PartG alle Spenden zu verdffentlichen, deren
Gesamtwert in einem Kalenderjabr (Rechnungsjahr) 20.000,- DM iibersteigt.” Der Partei wird der
doppelten Betrag als ,,Strafe” bei ihrem Anspruch auf staatliche Teilfinanzierung in Abzug gebracht.
Dariiber hinaus ist die rechtswidrig angenommene Spende an das Prisidium des Deutschen
Bundestages abzufiihren. Insgesamt gesehen mufl der Betrag somit in dreifacher Hohe zuriickgezahlt

werden.

b) Nicht eingereichte Rechenschaftsberichte

Wird der Rechenschaftsbericht fiir das vorangegangene Jahr nicht bis zum 31. Dezember des
laufenden Jahres ordnungsgemiB eingereicht, erfolgt die Festsetzung fiir die anderen Parteien
endgiiltig ohne Berticksichtigung der Zuwendungen an die Partei, die im Rechenschaftsbericht nicht
cingereicht hat®. Fiir die sdumige Partei bedeutet dies, daB sie ihren Anspruch auf staatliche Mittel
insoweit verliert, als sie sich aus den Zuwendungen der Partei errechnet. Der Anspruch auf die aus
dem Wahlerfolg resultierenden staatlichen Mittel bleibt der Partei dagegen zundchst erhalten. Falls sie
den Rechenschaftsbericht auch nicht bis zum 31. Dezember des folgenden Jahres einreicht, verliert
sie gemif § 23 IV PartG ihren gesamien Anspruch auf staatliche Mittel fiir das betreffende Jahr, also
auch den sogenannten Wihlerstimmenzuschuf’. Die Festsetzungen und Zahlungen an die iibrigen
Parteien bleiben unveridndert. Die Sanktion des vollstindigen Verlustes aller Anspriiche auf
Parteienfinanzierung wiire beispielsweise dann gegeben, wenn der Bericht fiir das Rechnungsjahr
1998, der bis zum 30. September 1999 einzureichen wire, nicht bis zum 31. Dezember 2000

eingereicht wird.

Verfassungsrecht — Die verfassungsrechtliche Vorgabe einer Spendenfinanzierung politischer Parteien,
1989, 8. 14.

4 Siehe dazu H. Merten, Parteinahe Stiftungen im Parteienrecht, 1999, S. 165 ff.

: Bis 1992 lag die Grenze bei 40.000,- DM. Nach der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts war der
Gesetzgeber verpflichtet, die Publizititsgrenze wvon 40.000,-DM auf 20.000,- DM herabzusetzen.
Entsprechend der Entscheidung trat diese Regelung riickwirkend mit der Verkiindung des Urteils in Kraft.
Siche BVerfGE 85, 264 (323, 328) und die amtliche Begriindung, BT.-Drucks. 12/5774 vom 28.9.1993,
S.17.

¢ Siehe zu den Fristen fiir die Einreichung der Rechenschafisberichte die Tabelle in der Anlage.

’ Siche dazu Beschluflempfehlung und Bericht des Innenausschusses, BT-Drucks. 12/6090 vom 9.11.1993, S.
22, ,.Die Prisidentin hatte in ithrem Schreiben angeregt, den Anspruchsverlust sowohl fiir staatliche Mittel
fiir Zuwendungen als auch fiir Wihlerstimmen vorzuschen, wenn der fillige Rechenschafisbericht einer
Partei bis zum 31. Dezember des laufenden Jahres nicht vorliegt. Dem hat sich der AusschuB mit der
Malfigabe angeschlossen, dafl der Anspruchsverlust beziiglich der staatlichen Mittel fiir Wiahlerstimmen erst
eintritt, wenn der Bericht zum 31. Dezember des folgenden Jahres nicht vorliegt.“; so auch der Bericht éiber
die Rechenschaftsberichte 1994 und 1995 sowie tiber die Entwicklung der Finanzierung der Parteien geméf
§ 23 V Parteiengesetz, BT- Drucks. 13/8888, S. 14 f. und §. 28,
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¢} Veorgelegter Rechenschaftsbericht nicht ordnungsgemdfl

Der von einer Partei beim Prisidenten des Deutschen Bundestages -einzureichende
Rechenschaftsbericht mufl gemdB § 23 IH 1 PartG den Vorschriften des 5. Abschnittes
~Rechenschaftslegung” des Parteiengesetzes entsprechen. Das heiit, die in diesem Abschnitt
getroffenen Regelungen miissen beachtet und eingehalten worden sein. Zunédchst sieht § 23 HI PartG
vor, dal der Bundestagsprisident priif, ob der Rechenschaftsbericht den Vorschriften des
5. Abschnitts entspricht. Solange dies nicht der Fall ist, untersagt ihm § 23 IV S. 1 PartG jegliche
Festsetzung der Mittel. Der Anspruch fiir das laufende Jahr ist somit aufldsend bedingt bis ein den
Regeln des 5. Abschnitts entsprechender Bericht eingereicht wurde, ldngstens jedoch bis zum
31. Dezember des folgenden Jahres (§ 23 IV 3 PartG)’. Danach entfilit jeglicher Anspruch
(Verfallsfrist). Eventuell ausgezahlte Betrige wurden vom Staat ohne Rechtsgrundlage erbracht.

Zu Kldren ist zunidchst, wann ein Bericht nicht mehr den Regeln des 5. Abschnitts entspricht.
Grundsétzlich ist dies zu bejahen, wenn er die formellen und materiellen Anforderungen des
§ 24 PartG nicht erfiillt. Dort ist u.a. in Abs. 1 Satz 2 festgeschrieben, daff der Bericht nach den
,Crundsitzen der ordnungsgemiBen Buchfithrung unter Beriicksichtigung des Gesetzeszweckes® zu
erstellen ist. Die Grundsitze der ordnungsgeméBen Buchfiihrung sind in § 243 1 HGB erwihnt und
umfaBen u.a. auch den Grundsatz der Vollstindigkeit (§ 246 T HGB)®. Sind Angaben somit nicht
vollstindig, ist der Grundsatz der ordnungsgemiBen Buchfiihrung nicht beachtet und somit entspricht
dieser Rechenschaftsbericht nicht den Vorschriften. Der Rechenschaftsbericht ist mithin nicht
eingereicht und die Partei verliert riickwirkend den Anspruch auf die staatlichen Mittel, weil die
materiellen Anspruchskriterien des § 18 PartG jedenfalls erfiillt waren und die Nichteinreichung eines
den Vorschriften entsprechenden Rechenschafisberichtes eine auflésende Bedingung darstellt. Aber
nicht jeder kleinste VerstoB gegen eine Detailregelung der Rechenschaftspflicht kann automatisch
dazu fiihren, daB cine Partei vollstindig aus der staatlichen Teilfinanzierung ausscheidet. Die
Teilfinanzierung hat den Zweck, den Parteien eine kontinuierliche Wahrnehmung ihrer Aufgaben
nach Art. 21 GG zu ermdglichen. Sie haben einen in der Verfassung verwurzelten Anspruch auof eine
staatliche Mitfinanzierung'?. Daraus ergibt sich, daB nur ein erheblicher VerstoB bei der

Rechnungslegungspflicht zum Ausscheiden aus der staatlichen Teilfinanzierung fithren darf, dhnlich

¥ Das bis 1994 geltende Partciengesetz schloB die Moglichkeit micht aus, den Rechenschaftsbericht ohne

Befristung zu vervollstandigen und insoweit den Anspruch zu wahren.

Bet den Grundsitzen der ordnungsgemiifien Buchfiihrung handelt es sich um Rechtsnormen deren Inhalte
unbestimmt sind; vgl. W. Morch, in: L. Koller/W.-H. RothYW. Morch, HGB- Kommentar, 1999, § 243 Rn. I
m.w.N. Die Grundsitze miissen daher im Einzelfall aus den Zwecken des Jahresabschiusses und der
Rechnungslegung abgeleitet werden, Man nimmt aber grundsitzlich eine Einteilung in formelle und
materielle Grundsétze der ordnungsgemifen Buchfithrung vor. Die Verletzung der formellen Grundsitze,
d.h. der Grundsatz der Klarheit und der Ubersichtlichkeit und die formelle Kontinuitit fithrt alleine noch
nicht zu einer falschen Darstellung. Bei der Mifachtung der materiellen Grundsdtze wie z.B. der
Volistindigkeit und Richtigkeit bezogen auf den Zweck der Rechnungslegung liegt immer eine falsche
Darstellung vor. Siche zu dieser Einteilung K. von Wysocki, Wirtschaftliches Priifungswesen, Bd. 1, 1999,
S. 10 ff.

G. Stricker, Der Parteienfinanzierungsstaat, 1998, §§ 15 und 16; M. Morlok, in: Dreier (Hg.), Grundgeseiz-

Kommentar, Bd. 2, 1998, Art. 21 Rn. 44 m.w.N.
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des Wesentlichkeitsgrundsatzes im Bilanzrecht'!. Wann ein VerstoB als erheblich zu bewerten ist,
héngt dabei unter Beriicksichtigung der parteirechtlichen Zielsetzungen ganz von den Umstinden des

Finzelfalls ab."?

Die Annahme eines abgegebenen Rechenschaftsberichtes durch den Bundestagsprisidenten kann aus
zwel gesetzessystematischen Griinden nicht als , Heilung"” der Nichtbeachtung der Vorschriften des
5. Abschnitts gewertet werden. Erstens wiirde dicjenige Partei die einen unerkannt falschen
Rechenschaftsbericht abgibt, privilegiert, gegeniiber einer, die einen offenkundig falschen Bericht
einreicht und daher keine staatlichen Mittel erhélt. Eine hthere kriminelle Energie darf nicht belohnt
werden. Zweitens mufl sich der Bundestagsprésident bei seiner Priifung im wesentlichen auf die
gesetzlich vorgeschriebene Priifung der Unterlagen durch einen Wirtschaftspriifer (§ 23 T PartG)
verlassen”, denn nur diesem liegen die kompletten Buchfithrungsunterlagen vor. Dieser hat die
wichtige Aufgabe Falschdarstellungen zu entdecken und zu verhindern. Die Bundestagsverwaltung
priift mithin nicht die gesamten Rechnungsunterlagen, die gemifl § 28 S. 2 PartG sechs Jahre
aufzubewahren sind'®, Eine derartige spezifisch parteiengesetzliche Aufbewahrungsfrist wire nicht
erforderlich, wenn mit der ,,Abnahme* durch den Bundestagsprisidenten immer eine ordnungsgemifle

Einreichung des Rechenschaftsberichtes verbunden wiire,

Siehe dazu die Hinweise in Fn. 8.

Hierzu und zu Fragen der Konkurrenz der Sanktionen auch Streir in diesem Heft.

¥ Siche zum Pritfungsumfang § 29 PartG und zur Priiferauswahl § 31 PartG.

" Nach § 257 IV HGB iV.m. I Nr. 4 HGB sind Buchfithrungsunterlagen von Kaufleuten 10 Jahre
aufzubewahren.
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MIP 9. Jg. (1999} Sonderbeilage

Die Riickforderung ven staatlichen Parteienfinanzierungsbeitrigen
nach § 48 VwVIG

Thilo Streit, LL.M. (Texas)
wissenschaftlicher Mitarbeiter im Fachbereich Rechtswissenschaft der FernUniversitiit Hagen

I. Unvollstiindigkeit der parteirechtlichen Sanktionen nach Auszahlung

Das Parteiengesetz sieht fiir nicht angegebene Spenden in § 23a PartG und fiir verspitet oder formell
bzw. materiell unrichtige Rechenschaftsherichte in den §§ 19 IV S. 3, 23 IV 8. 3 PartG vor, da8 die
Parteien als Sanktion entweder einen teilweisen oder auch einen vollstindigen Anspruchsverlust
beziiglich staatlicher Mitiel hinzunehmen haben.' Da aber die Mittel in solchen Fillen bereits
ausgezahlt sein kbnnen, wirkt sich dieser Anspruchsverlust jedoch wegen der Bestandskraft des
Festsetzungsaktes des Bundestagspriisidenten nach § 19 II PartG zunidchst nicht aus. Fin Problem
entsteht also, wenn die staatlichen Mitte]l bereits ausgezahlt sind, da dann das Parteiengesetz nur
unvollstindige Sanktionen vorsieht. Es stelit nar fest, daf die Festsetzungsakte des Priisidenten nach
§ 19 T PartG ganz oder teilweise ohne Rechtsgrundlage ergehen, weil die Parteien in den Fillen des
§ 23 TV 5. 3 PartG keinen oder gemif §§ 19 IV S. 3 bew. § 23a I PartG nur einen verminderten
Zahlungsanspruch gegen den Staat haben.

Das Parteiengesetz kldrt insoweit nicht die Frage, ob und wie sich der Staat die einer Partei ohne
Rechtsgrundlage zugewandten Mittel wieder zuriickholen kann. Denn fiir die Zuwendungen besteht
ja. wie aufgezeigt, mit dem Festsetzungsakt des Bundestagsprisidenten zuniichst eine formelle
Rechtsgrundlage. Diese wird nach Ablauf der Anfechtungsfrist des § 70 VwGO einen Monat nach
ihrem ErlaB auch formell bestandskriiftig.” Das Parteiengesetz selbst sieht aber die Riicknahme von

Festsetzungsakten nicht vor, daher ist auf die allgemeinen Vorschriften zuriickzugreifen,
II. Riicknahme des Festsetzungsakies nach § 48 VwVIG

Das aligemeine Verwaltungsrecht kennt mit § 48 VwVIG eine Moglichkeit, rechtswidrige
Verwaltungsakte auch nach Eintritt ihrer Bestandskraft wieder aufzuheben, wobei hier insbesondere
Abs. 2 von Interesse ist, da der Festsetzungsakt des Bundestagsprisidenten einen Verwaltungsakt, der
eine Geldleistung in dessen Sinne gewihrt, darstellt.

Ein Verwaltungsakt, der eine Geldleistung zum Inhalt hat, darf nur zurickgenommen werden, wenn
entweder das &ffentliche Interesse an der Riicknahme das Vertrauen des Begiinstigten tiberwiegt oder

wenn das Vertrauen des Begiinstigten in die Bestandkraft des Verwaltungsaktes nach § 48 I S. 3

Siehe H. Merten, Gesetzmifiige Parteienfinanzierung - Pflichten und Sanktionen, hier in diesem Heft.
2 Siehe etwa Stelkens/Bonk/Sachs, Verwaltungsverfahrensgesetz, 5. Aufl. 1998, § 43 Rn. 18.
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VwVFG ausgeschlossen ist. Da eine Partei als Verein i.S.d. Biirgerlichen Gesetzbuches’® gemif
§ 31 BGB fiir das Verschulden ihrer Organe, also ihres Parteivorstandes, thres Schatzmeisters oder
Generalsekretiirs haftet, ist insofern auf deren Gut- oder Bosgliubigkeit abzustellen. Wann aber ist ein

Organ bosgldubig? Das Gesetz sieht hierfiir insbesondere drei Fille vor:

1. Wenn der Verwaltungsaki durch arglistige Tauschung, Drohung oder Bestechung eines Organs
der Partei erwirk: wird. Als Beispiele: Wenn also ein Parteiorgan dem Bundestagspriisidenten oder
cinem ihm Unterstellten, auf den der Prasident sich stiitzt, damit droht, dessen Kind zu entfiihren oder
Einzelheiten des Privatlebens bekannt zu machen. Wenn dem Prisidenten Geld angeboten wird. Oder,
wenn wissentlich und willentlich falsche Angaben gemacht werden, auf letzteres werde ich nochmals

zariickkommen.

2. Wenn der Verwaltungsakt durch wesentlich unrichtige oder unvollstindige Angaben erwirkt

wurde, wobei es hierfiir auf Vorsatz nicht ankommt, die unrichtige I'jbermittlung reicht hier aus.

3. Wenn ein Organ der Partei dic Rechtswidrigkeit des Verwaltungsaktes kannte oder infolge

grober Fahrldssigkeit nicht kannte,

I Auslegung des § 48 I S, 3 VwVIG unter verfassungsrechtlichen und parteiengesetzlichen
{resichtspunkten

1. Der Wortlaut des § 48 II S, 3 enthilt fiir die hier angesprochenen Fille ein nicht unerhebliches
Problem: Man kénnte ndamlich durchaus auf die ldee kommen, daB Falschangaben nur dann von
Relevanz sind, wenn sich dadurch die Mittel, die der Partei zugeflossen sind, erhéht haben. Denn, so
kénnte man sagen, nur dann berubte der Bescheid auf Tauschung oder unrichtigen Angaben, nur dann
kénne ein Parteiorgan um die Rechtswidrigkeit des Bescheides wissen.

Wenn eine Partei bestimmte Spenden nicht im Rechenschaftsbericht ausweist, so fiihrt das im Zweifel
nur dazu, daf sie nach § 18 II Nr. 3 PartG nicht die 50 Pfennig, die thr vom Staat fiir jede
eingenommene Spendenmark® zusitzlich zustehen, erhilt. Mit der Argumentation, daf die Hohe des
Bescheides ja gar nicht auf den falschen Angaben oder der Tiuschung beruhe, konnte sich eine Partet
also gegen den Vorwurf wehren, daB ihr {iir die zugewandten Mittel kein Vertrauensschutz nach
§ 48 I VwVIG zustehe. Eine solche Argumentation greift indes zu kurz. Denn dazu muf man Sinn
und Zweck der Parteienfinanzierung und der mit ihr verbundenen Rechenschaftspflicht nochmals

verfassungsrechtlich beleuchten.

3 Siehe etwa K.-H, Seifert, Die politischen Parteien im Recht der Bundesrepublik Deutschland, 1975, 8. 11.
Mit Ausnahme der CSU sind heute samtliche Bundestagsparteien als nichtrechtsfahige Vereine konstituiert,

allein die CSU ist eingetragener Verein.
* Gemif § 18 III 8. 1 Nr. 3 PartG erhilt die Partei diesen Staatszuschufl nur bis zu einer Spenderhthe von
6.000,- DM.

18



MIP ©. Jg. (1999) Streit: Die Riickforderung von staatlichen Parteienfinanzierungs.... Sonderbeilage

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgericht dient die staatliche Finanzierung der
Aufgabenerfiilllung der Partei.’ Die Aufgaben der Partei sind neben der Teilnahme an Wahlen
insbesondere die Integration der in der Bevdlkerung existierenden Interessen und deren
Transformation zur Willensbildung des Staates® - also ein ProzeB von unten nach oben, der
insbesondere auch durch das Gebot innerparteilicher Demokratie des Art. 21 1 8. 3 GG abgesichert
wird. Um diese Willensbildung von unten nach oben und eventuelle Einflisse von auBerhalb der
Partei, etwa von Verbinden, kontrollfdhig zu machen, besteht die Rechenschaftsverpflichtung des Art.
21 1 8.4 GG, wie sie dann anch im Fiinften Abschnitt des Parteiengesetzes ihren Niederschlag
gefunden hat, Ein Parteivorstand, der unerklidrte Mittel zur Verfiigung hat, mit denen er bestimmte
Parteigruppierungen unkontrolliert fordern kann, stellt die Willensbildung von unten nach oben und
damit die innerparteiliche Demokratie in Frage. Dasselbe gilt fiir auswiirtige Einfliisse durch
undeklarierte Spenden.

Fiir Spenden, und somit unzulidssige EinfluBnahme von auBien, gibt es ja mit § 23a PartG schon eine
Sanktion und eine doppelte Sanktion fiir ein und denselben Tatbestand - illegale Spenden nach
§ 25 PartG - kann hier nicht beabsichtigt sein. Wird allerdings das gesamte Finanzgebaren einer Partei
durch verdeckte Konten mit verdeckten Einnahmen wund Ausgaben undurchsichtig, so ist die
Funktionserfiillung der Partei zur Génze nicht mehr gewihrleistet - und gerade dieser Erfiillung dient
die Berichtspflicht ebenso wie die staatliche Parteienfinanzierung. Ist die Punktionserfiillung der
Partei nicht mehr garantiert, so stehen ihr daher auch keine staatlichen Fordermittel mehr zu.
Staatliche Fordermittel werden den Parieien aus diesem Grund awr fiir einen richtigen, jedenfalls
nicht grob fahrldssig oder vorsétzlich verfilschten, unvollstindigen Rechenschaftshericht zuteil. Die
Vollstiindigkeit des Rechenschaftsberichts ist somit das entscheidende Kriterium fiir Kontollierbarkeit
der Funktionserfiillung einer Partei von auBlerhalb, aber auch innerhalb der Partei. Durch
undeklarierte Verm&gensmassen haben Parteifiilhrungen, die frei mit diesen schalten und walten
konnen, einen wesentlichen Vorteil gegeniiber innerparteilichen Oppositionsbewegungen.”

Per Prisident darf daher an sich gemdff § 23 IV S. 1 PartG ohne einen vollstindigen
Rechenschaftsbericht iiberhaupt nichts festsetzen. Wird wegen einer Tauschung dennoch festgesetzt,
so muB gerade § 48 VwVIG zur Anwendung gelangen.

In der Abgabe des Rechenschaftsberichts durch den Parteivorstand liegt nun gerade die konkludente
Behauptung seiner Vollstindigkeit, denn einen anderen diirfte der Bundestagsprisident auch gar nicht
als solchen amnehmen. Und durch die Behauptung der Vollstdndigkeit wird der gesamte

Festsetzungsakt ,erwirkt™. Wurde nun wissentlich ein  unvollstindiger, also unrichtiger

> BVerfGE 85, 264 (284 f.).

8 Zu den Funktionen der Parteien, vgl. BVerfGE 85, 264 (284 f{f.), R. Wolfrum, Diec innerparteiliche
demokratische Ordnung nach dem Parteiengesetz, 1974, S. 26 ftf., D. Tsatsos/M. Morlok, Paricienrecht,
1982, 8. 18 {f.; M. Morlok, in H. Dreier (Hg.), Grundgesetz-Kommentar, Bd. 2, 1998, Art. 21 Rn. 21-23.

? Zum Recht auf innerparteiliche Opposition und bei der Ausiibung derselben, vgl. Tsarsos/Morlok (Fn. 6),
S. 67; J. Seifert, Innerparteiliche Opposition, in: Frankfurter Hefte 1960, S. 765 ff.; Morlok (Fn. 6), Art. 21
Rn. 130; a.A. Wolfrum (Fn. 6), 8. 146, der die Bedeutung der innerparteilichen Demokratie nicht in seine
Ertrterung zur Fraktionsbildung einstelit und verkennt, daB in einem weitgehend verfestigten
Parteiensystem ein Oligopol von Parteien besteht und effektive Teilnahme an demokratischer
Mitbestimmung durch die Parteien letztlich nur in einer Partei des Oligopols moglich ist.
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Rechenschaftsbericht eingereicht, so liegt im Einreichen eine arglistige Tauschung iiber die
Vollstindigkeit, die erst zur Festsetzung fiihrt. Die erste Alternative des Vertrauensausschlusses nach

§ 48 I VwVI{G ist dann jedenfalls gegeben.

2. Der juristische Laie wiirde nun sofort auch auf die zweite Alternative, ..darch unrichtige oder
unvollstindige Angaben erwirks”, zustoBen und diese fiir einschligig halten. Sie ist es nicht. Denn
dazu miiBte der Festsetzungsakt auf diesen unvollstindigen oder unrichtigen Angaben beruhen. In
Wirklichkeit beruht er aber nicht darauf, da diese unrichtigen Angaben gemacht wurden, sondern auf
der Behauptung der Vollstindigkeit. Fir die zweite Alternative soll das Vertrauen nur ausschlieBbar
sein, wenn die Partei nicht nachweisen kann, da ihr die Mittel aus anderen Griinden zugestanden
hitten.® Hier liegt also ein Fall des Verweises auf rechtmiBiges Alternativverhalten vor. Und bei
bloBen vorsatzlosen unrichtigen Angaben wird eine Partei wie aufgezeigt oft nachweisen konnen, daf
ihr die Mittel bei korrektem Rechenschaftsbericht zumindest in gleicher Hohe zugestanden hitten.
Der Bescheid wird insofern nicht ,.durch unrichtige Angaben erwirkt™, weil er bei vollstindigen
Angaben ebenso zu erlassen gewesen wire, sondern er wird durch die unrichtigen Angaben
rechtswidrig. Zwar kénnte man auch hier vertreten, daff zu den ,,vollsténdigen® Angaben nach dieser
Alternative die Behauptung der Vollstindigkeit gehdrt, jedoch erscheint diese Interpretation mit dem

Gesetzeszweck nur schwer zu vereinbaren.

3. Wieder anderes gilt fiir die dritte Alternative des § 48 I VwV{G: Das PartG sieht vor, daf} ein
korrekter Rechenschaftsbericht vorgelegt wird. Wer diesen nicht vorlegt, und weil}, dal Mittel von
und zur Partei nichi vollstéindig offengelegt wurden, der weill oder kann nur grob fahrldssig nicht
wissen, insbesondere wenn er an der Erstellung des Gesetzes mitgewirkt hat, dafl der Festsetzungsakt
rechtswidrig war, weil er nur aufgrund richtiger und vollstindiger Angaben ergehen darf. Auch daher

ist das Vertranen dann ausgeschlossen.

In den genannten Fillen besteht also kein Vertrauensschutz. Abgesehen davon greift, selbst wenn das
Eingreifen der § 48 I S. 3 Nr. 1 und 3 VwVIG vemeint werden sollte, aus den eben genannten
Griinden - Parteienfinanzierung fiir Funktionserfiillung - auch eine weitere Klausel des
§ 48 I VWVIG. Unter Abwigung mit den offentlichen Interessen ist ein Vertrauen der Partei bei
vorsdtzlich oder grob fahrldssig unvollstindigem Rechenschaftsbericht aufl Ausgaben- wund
Einnahmenseite nicht schiitzenswiirdig. Das Vertrauen der Partei ist nicht schiitzenswert, da das
dffentliche, verfassungsrechtlich verbiirgte Interesse an der Kontrollierbarkeit des Finanzgebarens und
somit auch der innerparteilichen Demokratie nimliches iiberwiegt. Die Offentlichkeit hat kein
Interesse an der staatlichen Forderung einer Partei, deren Fiihrung die Spielregeln der

Parteiendemokratie und das Wettbewerbsrecht zwischen den Parteien nicht beachtet.

8 Vgl. OVG Minster NJW 1982, 1661 (1662); siche auch Stelkens/Bonk/Sachs (Fn. 2), § 49 Rn, 159;
F. Kopp, VWVIG, 6. Aufl. 1996, § 48 Rn. 68.
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V. EntschlieBungs- und Auswahiermessen nach § 48 I VwVIG

1. EnischlieBungsermessen

§ 48 VwVIG enthilt aber noch eine weitere Hiirde: Auch auf die Fille des § 48 II VwV{G ist die
allgemeine Regel des § 48 1 VwVIG anzuwenden.’ Sie stellt die Frage nach der Aufhebung
rechtswidriger ~ Verwaltungsakte ins  EntschlieBungsermessen der Verwaltung. Neben
Rechtmibigkeitsgesichtspunkten darf die Verwaltung also beziiglich der Aufhebung auch
ZweckmiBigkeitsgesichtspunkte bei der Aufhebung heranziehen. Im Ubrigen soll insbesondere das

Fachrecht bei der Ermessensentscheidung eine Rolle spielen.'

a. Bei der Annahme rechtswidriger Spenden kann es daher kein EntschlieBungsermessen geben.
Der Bundestagsprisident hat die Festsetzungsbescheide in Hohe des zweifachen der eingenommenen

Spende entsprechend § 23a I PartG aufzuheben.

b. Anderes hat unter Umstiinden fiir dic restliche Gesamtftrderung zu gelten: Es ist allerdings seit
langem unstreitig, daBl im Falle arglistiger Tduschung, die dem Erwirken des Verwaltungsaktes dient,
das Ermessen eingeschrinkt sein soll, Geld also normalerweise zuriickzufordern ist.'’ Allerdings
befinden wir uns in den genannten Fillen auf dem hochsensiblen Bereich des demokratischen
Wettbewerbs zwischen den politischen Parteien, also im Wettbewerbsrecht.”” Unzweifelhaft
verfilscht eine Partei, die ecinen unrichtigen Rechenschaftsbericht einreicht, den Wetthewerb
zwischen den verschiedenen Parteien, da sie iiber Mittel verfiigt, dic nicht deklariert werden. Deshalb
karm ihr zugemutet werden, als Sanktion ebentfalls in der Zukunft eine Benachteiligung hinzunehmen,
Dies gilt auch, weil die Funktionserfiillung der Partei, die die §§ 23 ff. PartG gewihrleisten sollen,
jedenfalls nicht kontrollierbar ist.

Zum Ermessen gehOrt weiter auch die Beachtung des VerhidltnismiBigkeitsprinzips: Daraus ergibt
sich, daB nur wesentliche Verfehlungen iiberhaupt zu einer Aufhebung fiihren diirfen.” Insofern ist
das Entschliefungsermessen in Fillen beabsichtigter oder grob fahrldssiger wesentlicher
Unvollstindigkeit richtigerweise als dahingehend eingeschrinkt anzusehen, daB8 der

Festsetzungsbescheid des Bundestagspriisidenten jedenfalls teilweise aufzuheben ist.

®  Kopp (Fn. 8), § 48 Rn. 77.

10 Stelkens/Bonk/Sachs (Fn. 2), § 48 Rn. 97: Kopp (Fn. 8), § 48 Rn. 74.

"' Stelkens/Bonk/Sachs (Fn. 2), § 48 Rn. 92; Kopp (Fu. 8), § 48 Rn.

"2 Zur Identitit des Parteienrechts als Wettbewerbsrecht siehe Morlok (Fn. 6), Art. 21 Rn. 72.

Was allerdings wesentlich ist, kann nur im Einzelfall durch die zustindigen Stellen festgelegt werden. Eine
gesetzliche Vorgabe, dal dies z.B. im Falle, daB 10 % der Gesamteinnahmen bzw. - ausgaben einer Partei
undeklariert waren, gegeben sein solle, macht keinen Sinn, da dies nur dazu fithrte, dal die Parteien dann
eben tatsdchlich jéhrlich 10 % undeklariert belieflen.
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2. Auswahlermessen

§ 48 T VwVIG stellt dariiber hinaus auch die konkrete Ausgestaltung der Aufhebung ins
Auswahlermessen der authebenden Behorde. Diese ist nach § 48 IV i.V.m. § 3 I Nr. 3 b) VwV{G der

Bundestagsprisident.”

a. Fiir dic Fille des § 23 a I gilt hier wegen der deutlichen Aussagen des PartG, dall unmittelbar
nach der Aufhebung die Riickzahlung in H6he der Spende, sowie des zweifachen Betrages derselben

als BuBe, zu erfolgen hat.

b. Das VerhiltnismiBigkeitsprinzip hat jedoch fiir die Fille der §§ 19 1V S. 3 und 23 IV S. 3 PantG,
also die restliche staatliche Finanzierung, noch weitergehende Konsequenzen:

In Betracht kommt insbesondere die Riickforderung der staatlichen Mittel seit 1994, vorher gab es die
Sanktion des § 24 IV S. 3 PartG nur in veréinderter Form. Aber auch die Riickforderung der Mittel fiir
den Zeitraum von 1990 bis 1993 kommt wegen der zehnjdhrigen Quasiverjdhrungsfrist des § 28
S. 3 PartG in Betracht, allerdings kann eine Partei beziiglich der Mittel fiir die Jahre 1990 bis 1993
unbefristet ihren Rechenschaftsbericht ergéinzen.

Eine Riickforderung sdmtlicher Mittel, die eine Bundestagspartei iiber einen bestimmten Zeitraum
erhalten hat, ist jedoch sehr gravierend und beeintrichtigt das Demokratieprinzip nicht unerheblich;
immerhin haben die Biirger insbesondere den Bundestagsparteien in den Wahlen ithre Unterstiitzung
und den Willen, von ihnen repriasentiert zu werden, ausgesprochen. Man kann deshalb, wenn es nun
um die Ausgestaltung des Aufhebungsbescheides geht, eine Partei, die bei Bundestagswahlen in den
Bundestag einzieht, nicht in die Insolvenz treiben.'” Bei den beiden gréBeren Bundestagsparteien etwa
wiren dreistellige Millionenbetriigen zu ersetzen, was zwangsldufig deren Insolvenz herbeifiihren
wiirde. Selbst die Moglichkeit, eine Partei nach der Insolvenz neu zu begriinden, ist eine schwache
Alternative, da diese ja ohne jedwede staatliche Forderung bei 0.—DM nen beginnen miifite. Und
auch die blofle Stundung zu den gewdhnlichen Zinssitzen, wie sie die Bundestagsverwaltung in einem
solchen Fall gegeniiber einer Kleinstpartei schon einmal anwandte,'® erscheint hier als noch
problematisch. Die Zinslast wiirde hier ja wiederum Millionen ausmachen. Der Staat und seine
Verwaltung miissen in cinem solchen Falle jedenfalls das Uberleben einer Bundestagspartei

garanticren. Dies kann entweder durch den Erlall der Forderung in einer bestimmten Hohe geschehen,

Dies erscheint nicht unproblematisch, da dem Bundestagsprisidenten insofern auf dem Gebiet des
Wetthewerbsrechts zwischen den Parteien eine wesenthiche Stellong eingerdumt wird, er insoweit {iber
Wohi und Wehe der Parteien bei Festsetzung als auch Riicknahme zu entscheiden hat. Dies kann, da jede
Partei, die einer Riicknahme unterliegt, sich benachteiligt fithlen wird, die Stellung des
Bundestagspriisidenten in die Diskussion im politischen Tagesgeschehen ziehen. Um dies zu verhindern,
sollte weiterhin die Diskussion verfolgt werden, die Zustdndigkeit gesetzlich an einer anderen,
unabhiingigen Stelle, etwa dem Bundeswahlleiter, zuzuweisen.

5 Zur Pflicht des Staates zu existenzerhaltender Parteienfinanzierung G.  Stricker, Der

Parteienfinanzierungsstaat, 1998, insb. S.139 {f.; Morlok (Fn. 6), Art. 21 RN 44,

' Die APD hatte im Jahre 1998 17.273,97 DM wegen ecines unrichtigen Rechenschaftsberichts
zuriickzuzahien,
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wobei die Riickzahlung symbolischer Betriige wegen der von der Partei verursachten
Wettbewerbsverzerrung"meist nicht auwsreichen wird. Ein Betrag von mindestens 50 % ist bei
erheblichen Verstifen also jedenfalls zuriickzufordern. Auch der Verzicht auf Zinsen, der nach
§49alll S. 2 VwVEG moglich ist, wund eine entsprechende  Stundungs- und
Ratenzahilungsvereinbarung, die sich auf einen langen Zeitraum - etwa zehn Jahre erstreckt, kommen

in Betracht,”’

Zum Schlul sollte noch darauf hingewiesen werden, dall der Gesetzgeber zur Entzerrung und
Vereinfachung gefordert ist, ins Parteiengesetz eine Spezialvorschrift zu § 48 VwV{G einzufiigen, die
diese heiklen Detailfragen durch ein ansdriickliches Wort des Gesetzgebers kldrt. Dariiber hinaus wird
dadurch auch EntschluBkraft und Durchsetzungsfiahigkeit der fiir Festsetzung und Riicknahme

zustindigen Stelle gestérkt.

" Bei vollstindiger Riicknahme der Festsetzung fiir bestimmte Jahre ist zu beachten, daff § 23 IV S. 3 PartG
ideal mit § 23a I PartG konkurriert. Erfolgt also eine Gesamtriicknahme, so kann nunmehr die Spende
selbst, nicht aber der Anspruch auf staatliche Forderung in zweifacher Hhe der Spende wegfallen, da ja der
Gesamtanspruch weggefallen ist. Im Falle der Stundung der nach Gesamt- oder Teilrticknahme des
Festsetzungsbescheides sind dagegen zumindest die Spende, sowie deren Betrag in zweifacher Hhe gemiB
§ 23a I PartG sofort zuriickzufordemn.
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Zivilrechtliche Haftungsaspekte - Innerparteilicher Regref}

Rechtsanwiiltin Alexandra Bicker
Wissenschaftliche Mitarbeiterin am Institut fiir Deutsches und Europiisches Parteienrecht,

Hagen/Hattingen

Die Verletzung parteienrechtlicher Vorschriften kann einschneidende finanzielle Einbuflen fiir die
Parteien zur Folge haben. An diese Feststellung schlieBit sich die Frage an, ob die Parteien aus dieser
Situation heraus im Innenverhiltnis, also gegeniiber den verantwortlichen Personen,
Ausgleichsanspriiche verwirklichen kdnnen.

Die Antwort auf diese Frage gibt uns das Zivilrecht. Auf die politischen Parteien ist nimlich das
biirgerliche Vereinsrecht anwendbar, jedenfalls soweit nicht das Parteiengesetz speziellere
Vorschriften enthilt. In haftungsrechtlicher Hinsicht ist dies lediglich in § 37 PartG der Fall. Durch
diesen wird die Anwendbarkeit des § 54 Satz 2 BGB und damit die AuBenhaftung eines fiir einen
nicht rechtsfihigen Verein Handelnden ausgeschlossen und der Geschidigte auf die Haftung des
Vereins selbst beschriinkt. Die vom Vereinsrecht getroffene Unterscheidung zwischen rechtsfihigen
und nicht rechtsfihigen Vereinen ist damit durch das PartG aufgehoben und eine véllige Angleichung
an die Haftung der rechtsfihigen Vereine vorgenommen worden', jedenfalls ausdriicklich zumindest

fiir die in den genannten Vorschriften geregelte AuBlenhaftung.

Die sich stellende Frage nach der Einstandspflicht des Handelnden fiir von ihm verursachte Schiden
im Innenverhiltnis ist damit indes noch nicht geklirt.

Da allerdings nach h.M. fir die Innenorganisation des nichtrechistihigen Vereins ebenfalls die
Vorschriften iiber den rechisfihigen Verein heranzuziehen sind, kann auch fiir die Frage des
Regresses die vom Vereinsrecht getroffene Unterscheidung zwischen rechtsfihigen und nicht

rechtsfihigen Vereinen auBer Betracht bleiben™.

Damit ist die rechtliche Behandlung der politischen Parteien, die iiberwiegend nicht rechtsfihige
Vereine sind - mit Ausnahme der CSU (§ 2 der Satzung) und der FD.P. (§ 29 I der Satzung) -, in
Haftungsfragen identisch.

' Reuter, in: MiiKo, BGB, Bd. 1, 3. Aufl. 1993, § 54 Rn. 27.

Anderes gilt nur, wenn gerade die Eintragung des Vereins vorausgesetzt ist. Teilweise wird ein
AuBerkrafttreten des § 54 S. 1 BGB, der auf das Recht der biirgerlichen Geselischaft verweist, bzw. die
Schaffung eines Richterrechts contra legem fiir nichtrechtsfihige Vereine angenommen, andere nehmen
lediglich eine berichtigende Auslegung vor: Eisele, Haftungsfreistellung von Vereinsmitgliedern und
Vereinsorganen in nichtwirtschaftlichen Vereinen, 1998, 5. 27 £,
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Dies hilft uns nun aber zunidchst nicht viel weiter. Denn ebenso wie das Parteiengesetz trifft
bedauerlicherweise auch das — grundsitzlich anwendbare - biirgerliche Vereinsrecht keine besonderen

Aussagen dariiber, wer im Innenverhiltnis einen Schaden zu tragen hat.

Eine Inanspruchnahme des fiir eine Partei Handelnden durch die Partei kommt daher nur dann in
Betracht, wenn der Handelnde eine nach aligemeinen biirgerlich-rechtlichen Regeln zum

Schadensersatz verpflichtende Handlung begangen hat.

Fiir den deliktischen Bereich gilt: Begeht ein (Organ-/)Mitglied personlich eine unerlaubte Handlung
(§ 823 BGB), so haftet es unmittelbar,

Die Haftung aus unerlaubter Handlung greift indes grundsitzlich nicht bei Vermogensschiden.
Ausnahmsweise wird (gem. § 823 II BGB) auch ein Vermogensschaden ersetzt, wenn ein sog.
Schutzgesetz verletzt worden ist. Ein solches miiBte nicht nur der Allgemeinheit, sondern auch dem
Schuiz des Geschédigten zu dienen bestimmt sein. Der Schadensersatzanspruch entsteht daher
regelmiiBig bei der MiBachtung strafrechtlicher Normen. Zu der Frage, ob ein Verstof gegen
Strafgesetze angenommen werden bzw. iiberhaupt in Betracht kommen kann, wird im AnschluB an

meine Ausfiithrungen Herr Dr. K&lbel noch Stellung nehmen.

Es verbleibt damit der Blick auf die eine Schadensersatzpflicht ausldsende Vertragsverletzung oder
die Verletzung aus dem Vertrag resultierender Nebenpflichten.

Das schuldrechtliche Vertragsverhiltnis wird bei einer Vercinsmitgliedschaft entweder durch einen
Aufnahmevertrag oder den OGriindungsvertrag begriindet und ndher ausgestaltet. Dies wird
gegebenenfalls ergéinzt oder gar ersetzt von dem durch die Bestellung zu einem Vereinsorgan
zustandegekommenen organschaftlichen Rechtsverhiltnis.

Zu den sich aus diesem mitgliedschaftlichen bzw. organschaftlichen Rechtsverhiltnis ergebenden
Pflichten kdnnen auch Sonderpflichten aus zus#tzlichen, im Einzelfall abgeschlossenen Anstellungs-,
Dienst-, Werk- oder sonstigen Geschiftsbesorgungsvertrigen treten, die ihrerseits auch
Haftungsausschliisse oder Freistellungsklauseln enthalten konnen. Die Handelndenhaftung wird

deshalb maBgeblich von der konkreten Ausgestaltung solcher Vertriige beeinfluBt.

Mangels Kenntnis von derartigen Individualvereinbarungen beziehen sich die folgenden
Ausfithrungen auf das rein mitgliedschaftliche bzw. organschaftliche Rechtsverhilinis, das - ich
betone dies nochmals — fiir den Fall des Bestehens einer vertraglichen Sonderbeziehung von dieser

beeinfluft wird und unter Umstinden Inhaltsinderungen erfihrt.

Sowohl Satzung als auch im Einzelfall z.B. besondere Beschlisse kénnen mitgliedschaftliche und
organschaftliche Geschiftsbesorgungspflichten begriinden, wobet die Anforderungen an den
Handelnden sowohl im Hinblick auf die Pflichtenstellung als auch im Hinblick auf die anzuwendende

Sorgfalt in gleichem MaBe steigen, wie die iibertragene Aufgabe an Bedeutung fir den Verein
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gewinnt. Gerade fiir den Bereich der Finanzverwaltung enthalten die Satzungen in der Regel niher
spezifizierte allgemeine Sorgfaltspflichten, die hauptsichlich die im Grundgesetz angelegten und im
Parteiengesetz geregelten Rechenschafts- und Buchfiihrungspflichten repetieren und konkretisieren.
Daneben treten aber auch ungeschrichene Verpflichtungen, sog. Forder- oder Treuepflichten, die
unter anderem gebieten, die Verbandsinteressen zu wahren und all dasjenige zu unterlassen, was die
Interessen des Verbandes bedrohen oder verletzen kann®, Allgemein wird sich daher feststellen lassen,
daB jedenfalls ein Verstol gegen geltendes Recht, zudem von den meisten Parteien in Satzungsrecht

umgesetzt und groBtenteils detaillierteren Regelungen zugefiihrt, als pflichtwidrig einzustufen ist*.

Wenn das pflichtwidrige Verhalten schadensursichlich geworden ist, hat der Handelnde grundsiitzlich
Vorsatz und jedwede Fahrlissigkeit zu vertreten (§ 276 BGB), soweit nicht das Gesetz besondere
HaftungsmaBstibe aufstellt oder dic Haftung rechtsgeschiftlich modifiziert wurde. Letzteres ist -

jedenfalls satzungsrechtlich — nicht der Fall.

Interessant ist, daB die Satzungen einiger Parteien’ zumindest einen RegreB gegen andere
Vereinsorganisationen in den Blick genommen haben, nidmlich fiir den Fall der Veranlassung
sanktionsbedrohter Verstd8e nach dem Parteiengesetz, die einen Verlust des Anspruchs auf staatliche
Mittel zur Folge haben: W#hrend SPD, FD.P. und CSU generell bei Verursachung eines
Anspruchsverlusts durch nachgeordnete Gliederungen eine Ersatzpflicht statuieren, beschrénkt die

CDU den Ersatzanspruch auf Fille von VerstéBen gegen § 23a PartG®.

DaB andere RegreBanspriiche nicht satzungsrechtlich geregelt bzw. aufgenommen wurden, ldBt
keinesfalls auf eine entsprechende Haftungsfreistellung schlieBen. Ein Haftungsausschluf, der
zumindest fiir einfache Fahrlidssigkeit und uw.U. auch fiir grobe Fahrliissigkeit zuldssig wiire, miiBte
grundsitzlich jedenfalls deutlich erfolgen. Es kann auch eine stindige Ubung oder ein
Vereinsherkommen in Betracht kommen, wonach der Verein beispielsweise bei leichter Fahrldssigkeit
keinen RegreB nimmt. Dies kann auch nur fiir bestimmte Haftungsbereiche der Fall sein oder allein
eine quoten- oder summenmiBige Haftungsbeschrinkung beinhalten. Das Entlastungsorgan ist auch
nicht gehindert, gleichwohl in Kenntnis der Pflichtverletzung Entlastung zu erteilen’. Dies ist jedoch
Frage der Durchsetzung eines bestehenden Anspruchs und nicht des tatbestandlichen

Haftungsumfangs.

3 Eisele, Haftungsfreistellung (Fn. 2}, S. 36.

*  FEisele, Haftungsfreistellung (Fn. 2), S. 107 f. .

3 So die Finanzordnung der SPD in § 13, die Beitragsordnung der FD.P. in § 18, das Finanzstatut der CSU in
§ 10 IT und das Statut der CDU in § 35 IV.

8 Hiernach ist die rechtswidrige Erlangung von Spenden bzw. die Nichtverdffentlichung von Spenden
entgegen der parteiengesetzlichen Rechenschaftspflicht mit dem Anspruchsverlust in Hohe des zweifachen
Spendenbetrages (die Spende selbst ist zusitzlich abzufithren) sanktioniert.

7 Reichert, Handbuch des Vereins- und Verbandsrechts, 7. Aufl. 1999, Rn, 1966.
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Dieser wiederum konnte jedoch aus anderen Griinden geschmilert sein. Es besteht ein allgemeines
Prinzip, wonach derjenige, der fremdniitzig tétig wird, nur fiir Vorsatz und grobe Fahrldssigkeit
einzustehen hat®. Es greift jedoch nicht, wenn dic Geschiftsbesorgung die Betrewung fremden
Vermégens zum Gegenstand hat’. Dann bleibt es bei der strengen Haftung.

Fir die regelmifig mit der eigenverantwortlichen Verwaltung des Vereinsvermégens betrauten
Leitungsorgane, namentlich den Vorstand, scheidet hiernach damit eine Haftungsbeschrinkung auf
grobe Fahrlissigkeit aus. Fiir Vereinsmitglieder fehlt es demgegeniiber in der Regel schon an einem
Rechtsverhiltnis, das die Wahrnehmung fremder Vermégensinteressen zum Gegenstand hat. Soweit
ausnahmsweise durch den  AbschluB eines besonderen schuldrechtlichen  Vertrages
Rechtsbezichungen zur Betrenung des Vercinsvermigens begriindet werden, gilt auch fiir das

Vereinsmitglied der strenge HaftungsmaBstab.

Zugunsten des Handelnden kann allerdings eine - zumindest analoge - Anwendung der zur
Haftungsmilderung wegen Schadensverursachung bei betrieblich veranlaBter Arbeitsleistung
entwickelten Grundsidtze greifen™. Eine unmittelbare Anwendung kommt in Betracht, wenn der
Vereinsreprisentant Bediensteter des Vereins ist. Bei leichtester Fahrlidssigkeit (geringem
Verschulden) trifft dann den Verein die alleinige Haftungsiibernahme, bei cinem vorsitzlichen
Verhalten hat der Handelnde den Schaden voll zu ersetzen, bei grober Fahrlissigkeit gilt - mit
Ausnahmen'' - grundsitzlich gleiches, bei normaler (leichter bis mittlerer) Fahrlissigkeit ist nach den

Umstiinden des Einzelfalls eine Schadensteilung vorzunehmen®,

Soweit teilweise vertreten wird, die Anwendbarkeit dieser Grundsitze auf die Fille zu beschrinken,
in denen es sich bel der Vermdgenssorge nicht um ein alitigliches Geschift, sondern um eine
- ungewGhnliche MafBnahme handelt”, kann dem nicht gefolgt werden. Diese Sichtweise wendet
unreflektiert die inzwischen aufgegebene Rechtsprechung weiterhin  an, derzufolge die
Haftungsmilderung nur bei gefahrgeneigter Arbeit gelten solle™. Ausreichend und erforderlich ist, daf

eine betrieblich veranlafite Tatigkeit vorliegt, das heiBit eine arbeitsvertraglich iibertragene oder eine

Dieses Prinzip wurde zwar nicht ausdriicklich im BGB verankert, es ergibt sich jedoch aus den
Einzelvorschriften der §§ 300 I, 521, 599, 680, 968 BGB.

°  Eisele, Haftungsfreistellung (Fn. 2), S. 146 ff.

‘" Reichert, Vereinsrecht (Fn. 7), Rn. 1907, 1965 f.; soweit ehrenamtliche Mitarbeiter sich nicht unmittelbar
auf die Haftungsbeschrinkung des Arbeitnehmers berufen kénnen, ist eine zumindest analoge Anwendung
aufgrund der #hnlichen Interessenlage angezeigt und mit Blick auf das gréfere Schutzbediirfnis der
unentgeltlich Thtigen sogar geboten. Dies gilt anch fiir die mit Leitungsfunktionen betrauten (Organ-)
Mitglieder; vgl. insoweit fiir leitende Angestelite und Organmitgiieder im Gesellschaftsrecht Schaub,
Arbeitsrechtshandbuch, 8. Aufl. 1996, S. 365 {.

Im Einzelfall kommt eine Haftungsbegrenzung in Betracht, z.B. wenn der Verdienst des Arbeitnehmers im
deutlichen Miflverhaltnis zum Schadensrisiko der Tatigkeit steht; vgl. BAG, in: BB 1998, 108; Lipperheide,
in: BB 1993, 720 (722 £.); jew. m.w.N,

2 Reichert, Vereinsrecht (Fn. 7), Ra. 1964,

B Reichert, Vereinsrecht (Fn. 7), Ra. 1965.

Die von der Arbeit ausgehenden Gefihrdungen werden nur noch bhei der Quoticrung des Schadens
beriicksichtigt, s. Schaub, Arbeitsrechtshandbuch (Fn. 10), 8. 362 ff.
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solche im Interesse des Arbeitgebers”. Dies wird man selbst bei der Einrichtung und Fiihrung
schwarzer Konten und auch der Entgegennahme rechtswidriger Spenden wohl bejahen miissen. Fiir
den Vorstand einer Partei ist innerhalb der Parteiorganisation die treuhéindenische Verwaltung des
Parteivermogens immer originire Hauptpflicht'®, der Umgang mit Konten und Geldern ist also
betrieblich veranlaBt. Trotzdem kommt eine Haftungsmilderung voraussichtlich nicht in Betracht.
Wie fiir die sog. Mankohaftung'’ ist wohl auch fiir die hier in Rede stehenden Fille fehlerhafter oder

vielmehr ,,schwarzer” Kassenfithrung ein innerbetrieblicher Schadensausgleich abzulehnen.

Allenfalls kénnte dann noch eine Mitverursachung des Schadens durch die den Verein als
Geschidigten repriasentierende Mitgliederversammlung zu einer Haftungsbegrenzung auf den eigenen
Verursachungsbeitrag ~ filhren'®.  Das  schiidigende  Verhalten miite dann  von der
Mitgliederversammlung (mit-}veranlaBt worden sein'®. Dies wird man im Regelfall wohl ausschlielen

kodnnen.

Festgehalten werden kann nach alledem, dal} bei vorsiitzlicher Schidigung des Vereinsvermdgens eine
Haftung des Handelnden fiir den verursachten Schaden in jedem Fall besteht und, falls nicht
einzelvertragliche Haftungsausschliisse oder eine entsprechende Vercinsiibung entgegenstehen, dies

auch bei jedweder Fahrldssigkeit der Fall ist.

Sind Mehrere fiir eine pflichtwidrige Schidigung verantwortlich, so haften sie dem Verein als
Gesamtschuldner (§§ 421 ff. BGB)®, wobei sich der in Anspruch Genommene dem Verein gegeniiber
nicht auf ein Mitverschulden eines anderen berufen kann. Der Ausgleich nach

Verursachungsbeitrigen erfolgt allein im Innenverhiltnis der Haftenden (8§ 426, 254 BGRB)Y*.

Letzten Endes hiingt die Durchsetzbarkeit eines Schadensersatzanspruches selbstverstiindlich auch
immer von Beweisfragen ab. Insoweit obliegt es dem Verein, die objektive Pflichtwidrigkeit der
Vorgehensweise und die Hohe des Schadens zu beweisen, den Entlastungsnachweis hat der Haftende

zu erbringen™.

AbschlieBend sei noch folgendes bemerkt:
DaB diese rechtliche Moglichkeit des Regresses eréffnet ist, bedeutet selbstverstindlich noch lange

nicht, daf} sie auch tatséchlich in Anspruch genommen wird.

Y Putzo, in: Palandt, BGB, 58. Aufl. 1999, § 611 Rn. 157.

16 Vgl nur § 47 11 Statut der CDU und § 25 I Organisationsstatut der SPD.

7 Die arbeitsvertragliche Mankohaftung bezeichnet Fille der Verursachung eines effektiven Fehlbestandes in
einer zur Filhrung iibergebenen Kasse oder einem anvertrauten Warenbestand. Putzo, in: Palandt, BGB,
58. Aufl. 1999, § 611 Rn. 157; a.A. Schaub, Arbeitsrechtshandbuch (Fn. 10}, S. 371,

¥ Nach dem Grundgedanken des § 254 BGB und als Ausprigung des Grundsatzes von Treu und Glauben.

Y Reichert, Vereinsrecht (Fn. 7), Rn, 1907,

2 Reichert, Vereinsrecht (Fn. 7), Rn. 1932,

#' Reichert, Vereinsrecht (Fn. 7), Rn. 1934,

22 Reichert, Vereinsrecht (Fn. 7), Ra. 1908.
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Parteiengelder - ein Fall fiir den Staatsanwalt?
Dr. Ralf Kolbel, wissenschaftlicher Mitarbeiter, Hagen/Jena

Im Zusammenhang mit der Parteispendenaffire laufen staatsanwaltschaftliche Ermittlungen'.
Offentlich diskutiert man die Strafbarkeit schwarzer Konten. Was ist hier dran? Ist die verdeckte
Buchfiihrung in der CDU tatséichlich ein Fall fiir die Ermittlungsbehérden? Ich werde dazu einige
Uberlegungen vortragen. Da die Faktenlage gegenwiirtig aber noch unsicher und unvollstindig ist,
kann es dabei nicht um eine abgeschlossene strafrechtliche Wiirdigung gehen. Ich werde vielmehr auf
einige Straftatbestinde hinweisen und Sachlagen skizzieren, in denen man sich strafbar gemacht

haben konnte.

Um die Probleme zu sortieren, lassen sich drei Bereiche unterscheiden, in denen Verhalten von
Parteifunktioniiren - und nur um jene geht es mir - dem Strafrecht unterfallen kdnnte: da ist einmal der
Bereich der Spendenbeschaffung, dann die unkorrekte Rechenschafislegung und schliefilich die
getrennte Kontenfithrung.

1.  Zum ersten Punkt. Parteien werden die meisten Spenden bei solchen Spendern akquirieren, die
ihnen finanziell helfen wollen. Nun @Bt sich an aktellen Reaktionen der CDU-Mitglieder
beobachten, daff sich manche Spender im nachhinein enttiuscht dariiber zeigen, wie mit ihrem Geld
gearbeitet wird, Dennoch greift hier nur selten das Strafrecht ein. Ein sogenannter Spendenbetrug als
Fall des § 263 StGB wiirde voraussetzen, daB beim Geldgeber eine Vorstellung {iber eine konkrete
Mittelverwendung geweckt wird und er deshalb das Portemonnaie 6ffnet, dafl aber von Anfang an ein
ganz anderer Umgang mit der Spende geplant war’. In der Praxis kommt es schon deshalb kaum zu
solchen Fillen, weil Parteispenden selten mit konkretisierten Verwendungszwecken verkniipft

werden.

Strafrechtlich viel relevanter sind daher jene Fille, in denen die Spender und die Spendenempfinger
kollusiv zusammenwirken. Am deutlichsten wird dies bei der Vorteilsannahme (§ 331 StGB).
Hiernach konnen sich allerdings nur jene Parteifunktionfire strafbar machen, die zugleich ein
offentliches Amt bekleiden. Erforderlich wire, dafl sie cine Spende einfordern oder akzeptieren, die

aus ihrer Sicht und der Sicht des Spenders mit ihrer Amtsfithrung zusammenhingen soll. Soweit

! Die bislang (Stand 23.12.1999) laufenden Ermittlungsverfahren beziehen sich freilich nur auf die
klassischen Korruptionsprobleme, nicht auf die Eigenarten des aktuellen Spendenskandals. Etwas anderes
kOnnte sich in einem Verfahren gegen Dr. H. Kohl ergeben.

?  Der Spendenbetrug wird meist, anders als dies hier geschieht, nicht 1.Z.m. der Opfertéiuschung und der
Vermogensverfiigung problematisiert, sondern hinsichtlich der Zweckverfehlung der Spendenhingabe als
ein eventueller Verm&gensschaden (vgl. etwa Cramer, in: Schinke/Schrider, StGB, 25. Aufl. 1997, § 263
Rdnrn. 101 f.). An den sachlichen Voraussetzungen dndert sich dadurch nicht.
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jedenfalls die Rechtslage seit 1997, nach der sich eine solche Verkniipfung eher nachweisen 1iBt, als
dies in der fritheren Gese;tzesfassung moglich war. Dort mufite die Spende eine Gegenleistung fiir eine
konkrete Diensthandlung darstellen. Heute geniigt es, daB der Partei die Spende wegen der generellen
amtlichen Titigkeit ihres Mitglieds zugute kommt®. Dafiir geben ungewdhnliche politische Interessen
der Spender und die Verheimlichung der Spende beim Empfinger bereits erhebliche
Verdachtsmomente. Erschwert wird der Nachweis hingegen bei einer organisatorischen Abschichtung
innerhalb der Parteien, wenn etwa der Geldgeber sich an einen Parteifunktionir wendet, der wiederum
mit einen Amtstriager der gleichen Partei das Gesprich fithren mubl. Dann ist fiir die Stratbarkeit des
Amtstrigers auch jene Informationskette zu beweisen. Dall derartige Vorginge dennoch seit 1997
deutlich cher sanktioniert werden konnen als die Vorfille in den Jahren davor, beruht auf der
gesetzgeberischen Klarstellung, dafl eine Geldspende zugunsten der Partei des Amtstriigers hinreicht.
Fiir die Altfille ist es hingegen erforderlich, dafl der Amtstriiger aus der Parteispende zumindest
indirekt auch einen persdnlichen Vorteil gezogen hat. Davon kann man bei groflen Parteien nur selten

ausgehen’.

Nun ist dieses Korruptionsstrafrecht aus fritheren Affiren weitgehend bekannt. Deshalb md&chte ich
auch nur kurz erwihnen, daf sich Parteifunktionére bei der Spendenakquise als Gehilfen der
Geldgeber strafbar machen kénnen, nimlich wenn diese mit der Leistung einer Spende zugleich ein
Delikt verwirklichen, etwa eine Steuerhinterziehung. Haben die Spender das betreffende Geld durch
eine Straftat erworben und weiB der entgegennchmende Parteifunktiondr dies, dann ist unter
Umstinden Hehlerei oder Geldwische moglich (8§ 259, 261 StGB). Verglichen mit diesen
herkommlichen Konstellationen sind aber die Bereiche, die eigentlich neu sind im aktuelen

Spendenskandal, interessanter, weil juristisch noch ungeklirt.

II. An diesem Punkt stellt sich die Frage, ob der bloBle Verstol gegen die Pflichten der
parteienrechtlichen Rechenschaftslegung bereits strafrechtliche Sanktionen nach sich zieht, Immerhin
konnte man beispielsweise das Verschweigen bestimmter Einnahmen als Bilanzfdlschung bezeichnen,
und es gibt auch einige Gesetze, die das Erstellen unvollstindiger und daher falscher Bilanzen unter
Strafe stellen, allen voran § 331 I HGB. Doch alle diese Regelungen bezichen sich auf den
Wirtschaftsverkehr und richten sich gegen die Mitglieder der entsprechenden privatrechtlichen
Gesellschaftsorgane®. Fiir die finanzielle Rechenschaftslegung der Parteien sind demgegeniiber keine

Strafnormen vorgesehen. Auch ein VerstoB gegen das Geldwischegesetz, fiir den freilich Giberhaupt

Zum Gegenstand der sog. Unrechtsvereinbarung nach altem und neuem Recht vgl. Kiiper, Strafrecht BT,
3. Aufl. 1999, 8. 396 f.; Rudolphi, in: Systematischer Kommentar zum StGB, Stand 11/1997, § 331
Rdnrn. 29 1.

Zum Vermégensvorteil bei einem Dritten nach altem und neuem Recht Kiiper aaQ., S.39Z;
Trondle/Fischer, StGB, 49. Aufl. 1999, § 331 Rdnrn. 11af.

Vgl auch §§ 400 I Nr. 1 AktG, 82 II Nr. 2 GmbHG, 147 II Nr. 1 GenG, 17 Nr. 1 PublG; zu der
Schutzrichtung und den Adressaten dieser Norm vgl. etwa Schiippen, Systematik und Auslegung des
Bilanzstrafrechts, 1993; Cobet, Fehlerhafte Rechnungslegung, Pfaffenweiler 1991.

30



MIP 9. Fg. (1999} Kolbel: Parteiengelder - ein Fall fiir den Staatsanwalt? Sonderbeilage

nur jene Parteimitglieder verantwortlich gemacht werden koénnten, die Parteigelder beruflich
verwalten®, fiihrt nur zu einem BuBgeld und zu keiner strafrechtlichen Reaktion (§ 17 GwG).

Das Strafrecht kommt allerdings dann zum Zuge, wenn fehlerhafte Rechenwerke o6ffentlichen
Institutionen vorgelegt werden und dort dazu dienen, staatliche Leistungen an die Parteien auszultsen.
Wer eine solche falsche Bilanz vorlegt und/oder erstellt und die Partei dadurch ungerechtfertigt
bereichern will, begeht unter Umstinden einen Betrug nach § 263 StGB. Bei der Vorlage von
Rechenschaftsberichten der Parteien ist dies in bestimmten Fillen denkbar. Drei Konstellationen

mdchte ich durchspielen:

e Nach § 18 IIl Nr. 3, V ParteiG wiirde beispielsweise die Angabe von Spenden, die der Partei nie
zugeflossen sind, sowohl die maximale staatliche Teilfinanzierung einer Partei als auch die ihr
konkret gewihrten Betrige erhthen. Geschiidigt wiren dann die konkurrierenden Parteien, deren
Anteil an der staatlichen Gesamtftrderung (§ 18 V Partei@) sich vermindert., Daher wire eine
solchermaBen manipulierte und absichtlich eingesetzte Bilanz strafbar.

e Wer hingegen eingenommene Spenden {iberhaupt nicht oder félschlich als ,,sonstige Einnahmen*
deklariert, verringert nach den genannten Regelungen seine Finanzierungsanspriiche und will
damit weder bei einem Dritten einen Schaden anrichten, noch sich bereichern. Das gilt selbst dann,
wenn das Verschweigen von ganz erheblichen Spendenzahiungen nach § 23 IV ParteiG zum
Verlust der gesamien staatlichen Teilfinanzierung fithrt’. Danach wiirde die Vorlage des
Rechenschaftsberichts objektiv einen Irrtum erregen® und damit bewirken, daB staatliche
Zahlungen vorgenommen werden, obwohl keinerlei Finanzierungsanspriiche bestehen. Fir die
Bereicherungsabsicht ist jedoch zu beachten, dafi es sich bei dieser Rechtsfolge um eine bislang
nicht erorterte Rechtsmeinung handelt, die von den Parteifunktionfren nicht mitkalkuliert werden
konnte. Subjektiv gingen sie in der bislang ungekldrten Rechtsiage wohl eher davon aus, trotz
unvollstindiger Rechenschaftslegung einen begriindeten Zahlungsanspruch zu erlangen. Daber
fehlt es an der rechtswidrigen Bereicherungsabsicht®.

e SchlieBlich sind unwahre Angaben iiber die Spendenherkunft und aunch das Aufsplitten von
Grofispenden in mehrere kleine Spenden nur selten strafbar. Gemil § 18 I Nr. 3 ParteiG fithren

solche Praktiken nur dann zu einer Festsetzung iiberhohter staatlicher Mittel, wenn Einnahmen als

Und auch die Genannten fallen nur unter das GwG, falls in thnen - je nach ihrem Anstellungs- und
Wahlverhiltnis zur Partei, ,,eine Person, die entgeltlich fremdes Vermégen verwaltet™ (§ 3 I Gw(@) geschen
werden kann.

Dazu Merten und Streif in diesem Heft.

Der zur Vermdigensverfligung filhrende Irrtum bezieht sich hier nicht auf den Inhalt des
Rechenschaftsherichts, sondern dessen Vollstindigkeit, und er wire insoweit erheblich, weil nach Merten
und Streir auch diese Vollstiindigkeit eine ,.subventionserhebliche® Tatsache darstellt.

Die Parteifunktioniire konnten allerdings berechnen, daf} sich ihr Finanzierungsanspruch um das Dreifache
der verschwiegenen Spenden vermindert, § 23a I 1 ParteiG. Dennoch stellt es keinen Betrug dar, wenn man
ungeachtet dessen Spenden im Rechenschaftsbericht nicht angibt. § 23a ParteiG ist keine Norm, die
primir* parteienrechtliche Anspriiche vermindert, er stellt vielmehr eine ,,sekundér® eingreifende Regelung
dar, die gerade Verstiife wie das Verschweigen von Einnahmen sanktionieren will. Damit tritt sie allenfalls
in Konkurrenz zu § 263 StGB, kann aber nicht als Grundlage fiir dessen Eingreifen dienen.

31



MIP 9, Jg. (1999) Kilbel: Parteiengelder - ein Fall fiir den Staatsanwalt? Sonderbeilage

Spenden einer natiirlichen Person ausgewiesen werden, obwohl sie von einer juristischen Person
stamnmen, oder wenn man Spenden einer Person in den Bericht als Spenden mehrerer natiirlicher
Personen aufnimmt. Nur in diesen Fillen wire die Umgehung von § 25 I ParteiG durch die
Falschbezeichnung oder die Spendenzergliederung gerichtet auf eine Bereicherung der Partei, so

daf} ein Betrug moglich wiirde.

HI. Am intensivsten erértert wird nun aber die Strafbarkeit jener Art der Spendenverwendung, die
man in der O&ffentlichen Diskussion als getrennte Kontenflihrung bezeichnet. Das willkiirliche
Zuweisen von Geldmitteln an Untergliederungen der Partei weist auf eine Unterschlagung nach
§ 246 StGB hin. Bei diesem Delikt wird Eigentum einer Person entzogen und zu einer anderen hin
verschoben. Fiir eine innerparteiliche Finanzordnung greift diese Norm also nur, wenn es sich bei den
territorialen Verbénden einer Partei um rechtlich selbstindige Einheiten handelt. Nur dann wiren die
Gelderzuweisungen nicht nur Umbuchungen innerhalb eines Vermdgens, sondern die
Untergliederungen erhielten als selbstindige FEinheiten etwas aus dem Eigentum der Bundespartei. Ob
Orts- und Landesverbinde einen solchen Status haben, wird in der Rechtsprechung unterschiedtich
beantwortet, aber wohl iiberwiegend bejaht'’. Eine Eigentumsverschiebung, wie sie § 246 StGB
voraussetzt, wire also moglich, wenn der konkrete Mitteltransfer dem parteiinternen Haushalt
widerspricht und der Bundespartei damit gegen ihren Willen €inzelne Vermégensbestandteile
entzogen werden. Dennoch wiirde ein  Parteifunktiondr, der kraft seiner faktischen
Zugriffsmoglichkeiten so iiber das Geld verfiigt, nur dann von § 246 StGB erfalt, wenn er die Scheine
buchstdblich in den Hinden hielte und im Koffer zum Empfinger briichte. Unterschlagen kann man
nur korperliche, handgreifliche Gegenstinde. Das Ausldsen von Uberweisungen bezieht sich hingegen

nur auf Forderungen und ist damit tatbestandlich nicht eingeschlossen.

Insofern gelange ich zu jenem Straftatbestand, der offentlich auch am ehesten als einschligig
vermutet wird. Wegen Untreue macht sich unter anderem derjenige strafbar, der eine Verpflichtung
zur Betreuung von Vermogensinteressen dritter Personen verletzt und diesem Dritten dadurch einen
Schaden zufiigt (§ 266 I 2. Var. StGB). Vorausgesetzt ist demnach zundchst, daB fiir den fraglichen
Parteifunktiondir eine sogenannte Vermdgensbetreuungspflicht besteht. Daran stellt die
Rechtsprechung nicht selten strenge Anforderungen. Die fraglichen Titer miissen ihren Opfern
gegeniiber rechtlich verbunden sein, und die Wahrnehmung von Vermdgensinteressen mul} den Kemn
dieses Verhiltnisses bilden. Anzeichen dafiir liegen vor, wenn dem Betreffenden vom
Vermogensinhaber in finanziellen Belangen ein eigenverantwortlicher und selbstindiger
Entscheidungsspielraum eingerfiumt worden ist. Notwendig wire demnach die rechtlich begriindete
oder zumindest faktisch bestehende Macht, iiber Vermdgensinteressen der Partei zu disponieren'.

Nach den Satzungen und Finanzordnungen der Parteien liegt diese Macht insbesondere in den Hénden

Vgl dazu die Rspr.-Zusammenfassung bei Weick, in: Staudinger. Kommentar zum BGB, 13. Bearbeitung
1995, § 21 Rdnr. 35; Reuter, in: Miinchener Kommentar zum BGB, 3. Aufl, 1993, vor § 21 Rdnzr. 127.

" zor Vermogensbetreuungspflicht Kiiper 2a0., 8. 336 ff Lenckner, in: Schonke/Schrider, § 266
Rdnrn. 23 ff.
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der Schatzmeister und Generalsekretire, die zur internen Finanzverwaltung gegeniiber der
Gesamtpartei direkt berufen sind'”. Auch weitere Personen konnen durch die jeweiligen parteiinternen
Aufgabenverteilungen hier einbezogen werden. Selbst wenn die Satzungen dem Vorstand und dem
Parteivorsitz keine ausdriicklichen Vermdgensverwaltungsaufgaben zuweisen”, sprechen deren
hierarchische EinfluBmoglichkeiten, wenn sie sich in den jeweiligen parteiinternen Strukturen
faktisch auch auf finanzielle Fragen erstrecken und dauerhaft wahrgenommen werden, dafiir, bei
ihnen ebenso entsprechende Treueverpflichtungen anzunehmen'. Da die Vermogensbetreuung die
Beziehung zur Partei kennzeichnen, aber ihr gegeniiber nicht die alleinige Hauptpflicht sein mubB,
schadet es unter diesen Bedingungen nicht, daB die eigentliche Aufgabe von Vorstand und Vorsitz die
politischen Vertretung der Partei darstellt: MaBgeblich ist die Bewegungstreiheit im Umgang mit
Parteigeldern. Doch das sind meine Thesen, die Rechtslage in innerparteilichen Fragen ist insoweit

nicht abgesichert.

Gemessen an den internen Statuten verletzen Parteifunktiondre ihre Vermogensbetreuungspflicht,
wenn sie rechtswidrige Spenden annehmen oder Spenden faisch deklarieren. Das gieiche gilt, wenn
sie entgegen den Regeln zum innerparteilichen Finanzausgieich bestimmte Gelder zuriickhalten und
nach Gutdiinken verteilen'”. Schr problematisch ist es jedoch, ob sie damit die von § 266 StGB
vorausgesetzte Vermogensbeschiddigung verursachen. Das Geld bleibt der Gesamtpartei ja erhalten,
und so stellen die Uberweisungen fiir sich genommen noch keinen Schaden dar'®. Allerdings erleidet
die Partei mit den parteienrechtlichen Sanktionen erhebliche Verluste'”. Diese Schiden entstehen aber
erst tiber die Verfiigungen der Bundestagsverwaltung und beruhen so nur mittelbar auf der getrennten
Kontenfiihrung. Zwar bilden sie damit noch immer ecinen Vermédgensnachteil im Sinne von
§ 266 StGB, aber es ist sehr fraglich, ob die Parteifunktionire einen solchen Verlauf vorausgesehen

haben. Ein Vorsatz diirfte hier selten vorliegen™.

2 Vgl beispielsweise §§ 17, 22, 23 Finanz- und Beitragsordnung (FBO) der CDU.

Y Dic Besonderheiten von Parteien (Gréfe, spezifische Strukturen) sprechen dafiir, hier (anders als in

sonstigen Vereinen) nicht beim gesamten Vorstand durchweg Vermégensbetreuungspflichten anzunehmen,

sondern statt dessen auf die eigenstiindigen Regelungen der Parteien abzustellen,

Die rein tatsiichliche Moglichkeit (ohne rechtliche Grundlage) zur drittbezogenen rechtsgeschiftlichen

Tatigkeit reicht aus (vgl. Trondle/Fischer, § 266 Rdnr. 9; Lackner/Kithl, StGB, 23. Aufl. 1999, § 266

Rdnr. 10}, Das meint etwa den faktischen Geschiftsfithrer oder andere Fille tatsiichlicher Verfiigungsmacht,

wenn damit, wie das hier der Fall ist, schiitzenswertes Vertrauen in die pflichtgemiBe Wahrnehmung von

Vermégensinteressen verbunden ist (BGH NJW 1997, 66, 67).

Die damit verletzten Vermégensbetrenungspflichten ergeben sich etwa aus §§ 4, 11, 20 FBO der CDU.

16 Anders als bei § 246 StGB 4Bt sich hier nicht auf einen Vermogensnachteil der Bundespartei abstellen, da
diec Vermigensbetrenungspflicht der Schatzmeister usw. gegeniiber der Gesamtpartei besteht.

7 Zu den Riickzahlungspflichten wegen rechtswidriger Spendenannahme und  fehlerhafter
Rechenschafislegung im einzelnen Merten und Streir in diesem Heft.

'  Eher als bei den parteienrechtlichen Sanktionen diirfte der Vorsatznachweis gelingen hinsichtlich der
{mittelbaren) Schiden, die durch das Verschweigen von Spenden entstehen, namlich die dadurch zu gering
beantragten und gemifl § 18 I, V ParteiG vermindert gewiihrten staatlichen Zuschiisse. Aber abgesehen
vom Verjihrungsproblem, da sich auch hier steilt {(dazu sogleich), wird eine Partei durch das
Verheimlichen von Spendenecinnahmen im Rechenschaftsbericht nur dann geschiidigt, wenn es sich dabei
um rechtmiBige Spenden gehandelt hat, die jene real gewihrte staatliche Finanzhiife auch tatsdchlich
angehoben hitten. Das kann nur im Einzelfall entschieden werden.

15
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Allerdings scheint sich eine Parallele zur Untreue-Rechtsprechung fiir den o6ffentlichen Dienst
anzubieten. Dort ist seit langem anerkannt, daf die Bildung schwarzer Kassen bereits fiir sich
genommen einen Vermogensnachteil begriindet. Man geht davon aus, dall Gelder, die auf schwarzen
Kassen geparkt sind, von den betreffenden Personen unkontrolliert und zweckentfremdet verwendet
werden konnen. Die Mittel sind daher gefidhrdet, und akiuell stehen sie ihrer eigentlichen Bestimmung
nicht zar Verfiigung. Wirtschaftlich gesehen bildet bereits dieser Zustand einen Vermégensschaden'.
Obwohl die Zweckbestimmung von verheimlichten Parteispenden keineswegs so feststellbar ist wie
die von offentlichen Haushaltsmitteln, spricht die vergleichbare Interessenlage fiir die Ubertragung
dieser Rechtsprechung auf das Parteienrecht. Auch hier unterliegen verdeckt gebuchte Betriige der
Gefahr, entgegen den Interessen der Partei verwendet zu werden und ihr géinzlich verlorenzugehen.
Allerdings ist die erwihnte Rechtsprechung in der Literatur kritisiert worden. Man verlangt, daf die
schwarzen Kassen bereits mit der Absicht einer Zweckentfremdung der Gelder gebildet werden®.
Hiernach wird ein Vermdgensnachteil auch bei der doppelten Parteikontenfithrung
voraussetzungsvoller und damit wieder zweifelhaft. Die Kldrung des Problems verliert freilich an .
praktischer Relevanz, weil auf der Basis dieses Schadens iiberhaupt nur noch Untreuedelikte
verfolgbar sind, die ab Ende 1996 begangen wurden. Die Verjdhrungsfrist von 3 Jahren bei der
Untreue beginnt nach § 78a StGB mit Eintritt des Verm&gensnachteils, bei schwarzen Kassen also mit
deren Einrichtung und der jeweiligen Einzahlung. Friihere Taten sind nur zu bestrafen, wenn man an
die vorsiitzliche Herbeifiihrung parteienrechtlicher Sanktionen, die sich als Schaden erst noch

realisieren miissen, ankniipft.

Neben diesen materiell-rechtlichen Problemen sind die Nachweisfragen noch gar nicht mitbedacht.
Sieht man von den klassischen Korruptionsdelikten bei der Spendenbeschaffung ab, deutet sich daher
fiir den aktuellen Spendenskandal nur eine eingeschrénkte strafrechtliche Relevanz an. Vermutlich
wird auch hier justiziell nichts so heil gegessen, wie es in manchen Offentlichen Diskussionen
gekocht wird. Ein solches Resiimee fillt fiir manche enttduschend aus. Daher hat dieser Befund zu
verschiedenen Vorschligen gefiihrt, wie man die Buchfithrung der Parteien ponalisierend absichern
konnte. Dazu abschlieBend noch einige grundsétzliche Worte: Sofern sich solche Strafnormen gegen
die Parteien als solche richten wiirden, wiren sie ein Novum in der deutschen Rechtsordnung, die
bislang nur natiirliche Personen bestraft, Uberdies kéinnte man sie kaum von den bereits existierenden
parteienrechtlichen Sanktionen unterscheiden. Insofern wiirde ich es lediglich befiirworten, die
Sanktionsmechanismen des Parteienrechts stiirker aus dem politischen System herauszulGsen. Eine
andere Frage aber ist es, ob nicht strafrechtliche Mittel gegeniiber den individueilen
Verantwortungstriigern der Parteien geboten wiren. Hierfiir scheint zu sprechen, dall die
ordnungsgemiific Bilanzfithrung ja auch im privatwirtschaftlichen Bereich strafrechtsbewchrt ist

Dann aiso erst recht bet den politischen Parteien, mdchte man meinen. Dennoch wiirde ich fiir

1 Vgl. die Rspr.-Zusammenfassung bei Schiinemann, in: Leipziger Kommentar StGB, 11. Aufl. 1998, § 266

Rdnr. 148; Bieneck, wistra 1998, 249.

¥ Vgl. Schiinemann aaQ. mit weiteren Nachweisen.
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Zuriickhaltung votieren. Wenn man mit dem neuen Strafrecht das parteiinterne Verhalten lenken will,
welche zusitzlichen 7priiventiven Wirkungen wiirden dann neue Strafnormen neben den
parteienrechtlichen Sanktionen entwickeln? Keine. Sie wiren nutzlos. Wenn iiberhaupt, dann liefen
sich nach allen kriminologischen Erfahrungen nennenswerte Effekte nur von einer intensiveren
Kontrolldichte erwarten. Nach meinem Eindruck folgt die aktuelle kriminalpolitische Debatte dem
herkdmmlichen Muster, fiir jedes gesellschaftliche Problem einen scheinbar einfachen, nidmlich
strafrechtlichen L&sungsmechanismus zu suchen. Damit sollte man vorsichtig sein. Solche
Diskussionen machen es der Politik allzu leicht, auf Felder bloB symbolischen Handelns

auszuweichen.
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Skandalenquéte und Politikfinanzierung

Zu Funktion, Gegenstand und Verfahren eines parlamentarischen Untersuchungsausschusses

Michael Heinig

wissenschaftlicher Mitarbeiter im Fachbereich Rechtswissenschaft der FernUniversitét Hagen'

Untersuchungsausschiisse bei Skandalen im Bereich der Politikfinanzierung haben gleichermalien
Tradition® und Konjunktur’. Ein solcher soll nun auch Licht in das vermutete -oder unterstellte-
Geflecht von CDU-Spenden, Waffenlieferungen und Levna/Minol-Privatisierung bringen. Am
2. Dezember 1999 beschlofl der 14. Deutsche Bundestag auf Antrag der Fraktionen von SPD und
Biindnis 90/Die Griinen die Einsetzung einer Enquéte, die verkiirzt gesprochen, den Aufirag hat, den

Einfluf von Geldzahlungen auf die Entscheidungen der damaligen Bundesregierung zu beleuchten.

Im verfassungsrechtlichen Schrifttum wird der Untersuchungsausschull als ,das wesentlichste
Instrument im parlamentarischen Kontrollinstrumentarium” bezeichnet’, mithin als eine der schiirfsten
Waffen in der parlamentarischen Auseinandersetzung® verstanden. Diese rein rechtlich gesehen
angemessene Beschreibung findet in den realen politischen Vollziigen allerdings weit weniger
Niederschlag: So manche Bombe in Form eines parlamentarischen Untersuchungsausschusses, die im
gegnerischen politischen Lager platzen sollte, endete als Rohrkrepierer oder erwies sich als
Blindginger. Entsprechend skeptisch war nunmehr auch die Beurteilung in den Medien.” AnlaB
genug, sich in thetischer Form der normativen Grundlagen des Untersuchungsverfahrens zu
vergewissern und einige prospektive Hinweise zu spezifischen Rechtsproblemen der bevorstehenden

Aufkldrungsbemithungen zu geben.

I.  Funktionen eines Untersuchungsansschusses

1. Die publizistische Kritik an den bisherigen Untersuchungsausschiissen verkennt - bei aller

Berechtigung im Einzelnen - die durch den Wande! der Erscheinungsformen des Parlamentarismus

Unter dem Titel ,,Untersuchungsausschufl - wilder Tiger oder lahme Ente” gehaltenes Kurzreferat.

Eine Ubersicht zu den bisherigen Untersuchungsausschiissen bis 1990 bietet Wolfgang Simons, Das

parlamentarische Untersuchungsrecht im Bundesstaat, 1991, 8. 230 ff.

3 Vgl. die Antrige der Fraktionen von CDU und Biindnis 90/Die Griinen auf Einsetzung eines
18. Parlamentarischen Untersuchungsausschusses des Niedersichsischen Landtages im Fall ,,Glogowski”
LT-Dr. 14/1230 vom 17. Dezember 1999 sowie der Fraktionen von SPD, CDU und Blindnis 90/Die Griinen
auf Einsetzung eines Parlamentarischen Untersuchungsausschusses IV des nw. Landtages gemi Art. 41
LVerf. NW, LT-Dr. 12/4560 vom 15. Dezember 1999,

4 BT-Dr. 14/2139. Vgl. F. A Z. vom 3. Dezember 1999, Nr. 282, 5. 1.

> Rechenberg, BK, Art. 44 GG, Rn. 1.

Alexander Weinlein, Die schirfste Waffe der Parlamentarier, Das Parlament vom 10./17. Dezember 1999,

Nr. 50/51, 8. 3.

7 Siehe z.B. Georg Paul Hefty, Scifenblasen und auch einmal Perlen, F.AZ. vom 24, November 1999,

Nr. 274, 8. 22.
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veridnderten verfassungsrechtlichen Zielbereiche ihrer Titigkeit.® Untersuchungsausschiisse
legitimieren sich bereits durch die Herstellung eines spezifischen Bezugs zur Offentlichkeit, ohne
unbedingt mageblich zur eigentlichen Sachaufklirung beitragen zu miissen. Wie stets fand auch der
Jjetzige Einsetzungsbeschlul erhebliches offentliches Echo - und darin liegt wohl schon eine
wesentliche und wohlgemerkt: verfassungsrechtlich zuldssige Motivation zur Einsetzung einer
solchen Skandalenquéte. Das Enquéterecht ist ein Anwendungsfall der Verfassung als &ffentlichem
ProzeB.” In der symbolischen Verdichtung eines zumindest von einem Teil des Parlamentes als
Skandolon verstandenen Vorgangs im Offentlichen BewuBtsein liegt eine essentielle
verfassungsrechtliche Funktion der Einsetzung von Untersuchungsausschiissen. Und dies gilt jenseits
der erzielten oder zu erzielenden Sacherkenntnisse. Die Arbeit der Informationsgewinnung mag die
Justiz effektiver bewdltigen. Nicht zuletzt deshalb sieht das Grundgesetz vor, daB Staatsanwaltschaft
und Gerichte die parlamentarischen Untersuchungsausschiisse im Wege der Amtshilfe in ihrer Arbeit
zu unterstiitzen haben, Die politische Aufarbeitung fraglicher Vorgiinge in der Offentlichkeir aber ist

die ureigenste Aufgabe des Parlamentes.

2. Ein Untersuchungsausschul fokussiert jedoch nicht nur die Offentlichkeit - er dient auch und
wesentlich der Selbstinformation des Parlamentes. Die Abgeordneten sollen sich selbst ein Bild
machen koénnen. Auch dies eine wesentliche Funktion, die zuweilen im medialen BewubBtsein

vernachléssigt wird.

3. Das Enquéterecht ist schlieBlich das Recht auf effektive Verfolgung des Aufkléirungsinteresses
der  Antragsteller. Tm neueren staatsrechtlichen  Schrifttum wird das Recht des
Untersuchungsausschusses zumeist primir als Minderheitenrecht begriffen:'® denn hiufig ist es die
Opposition, die einen Untersuchungsausschufl anstrengt und die eines besonderen rechtlichen
Schutzes vor einer die Arbeit behindernden Regierungsmehrheit bedarf. In Art. 44 GG ist diese
Minderheiten schiitzende Dimension selbst angelegt: abweichend von den sonst im demokratischen
Alltag iiblichen Gepflogenheiten der Mehrheitsentscheidung reicht zur FEinsetzung eines
Untersuchungsausschusses ein Antrag von ecinem Viertel aller Abgeordneten. Der jetzt eingesetzte
Untersuchungsausschull aber, und darin liegt seine Besonderheit, wird von der Regierungsmehrheit

getragen. Sie ist Antragstellerin, Hieran kann man sehen: Enquéterecht ist nicht notwendig

8 Hierzu Moriok, in: Dreier (Hg.), Grundgesetz-Kommentar, Bd. 2, 1998, Art. 44 Rn. § ff.

s Grundlegend Peter Hiberle, Verfassung als offentlicher ProzeB3, 3. Aufl., 1998.

¥ Giehe Achim Schmidt-Hartmann, Schutz der Minderheit im parlamentarischen Untersuchungsverfahren,
1994, S. 31ff; Clea Lange/Lothar Strube, Das Untersuchungsrecht als Minderheitsrecht, in: Ulrich
Bachmann/Hans-Peter Schneider (Hg.), Zwischen Aufklirong und politischem Kampf, 1988, §. 9 ff.; Georg
Hermes, Das Minderheitsrecht auf eine parlamentarische Untersuchung, in: Gegenrede, FS Mahrenholz,
1994, 8. 349 ff.; Moriok, in: Dreier (Hg.), Grundgesetz-Kommentar, Bd. 2, 1998, Rn. 34 ff. jeweils m.w.N.
Die dabei vorgenommene Betonung der minoritiven Dimension des Art. 44 GG auch in Fragen des
Beweiserhebungs- und Verfahrensrechts ist von nicht zu unterschitzendem dogmatischern Gewinn,
gleichwahl gilt es, den Normbereich des Art. 44 GG auch abstrakter zu fassen und auf die Amtragsteller hin
ausgerichtet zu begreifen. Grundlegend zum Enquéterecht als Minderheitenrecht Max Weber, Parlament
und Regierung im neugeordneten Deutschland (1918), in: ders., Gesammelte Politische Schriften, 5. Aufl.,
1088, 5. 306 (3581.).
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Minderheitenrecht. Vielmehr begriindet es primir eine leading position der Antragsteller. Der CDU
wie den anderen Oppositionsparteien stehen nur die ,,normalen” parlamentarischen Minderheitsrechte
auf Mitwirkung und angemessene Beriicksichtigung zu, nicht aber spezifische Minderheitenrechte als
besondere Enguéterechte: die Opposition konnte deshalb weder - wie es die F.D.P. versuchte - den
Untersuchungsaufirag mitprigen'’ noch wird die Opposition maBgeblichen Einfluf auf den
Untersuchungsverlauf haben, jedenfalls nicht als Subjekt der Investigation, hdchstens als deren

Gegenstand.

II. Rechtsgrundlage und Untersuchungsgegenstand

1.  Im Verlauf der weiteren Untersuchungen des jetzt eingesetzten Ausschusses wird sich wieder
einmal zeigen: Die rechtliche Ausgestaltung der Titigkeit von Untersuchungsausschiissen ist
unzureichend. Untersuchungsausschiisse operieren rechtlich auf Grundlage der Verfassung, genauer
des Art. 44 GG. Diese Verankerung der Skandalenquéte im Verfassungsrecht sichert das Instrument
als solches effektiv ab; fiir die vielfiltigen Detailfragen des Verfahrens aber ist sie als alleinige
Regelung zu vage. Ein eigenes Gesetz iber ihre Tatigkeit ist bisher nicht zustande gekommen. Man
behilft sich mit interparlamentarischen Ubereinkiinften, u.a. mit der Rekurrierung auf alte
Gesetzesvorschlidge."” Verbindlich sind diese jedoch nicht. Dies birgt die Gefahr der Manipulation,
der Rechtsunsicherheit. Schon deshalb wire ein UntersuchungsansschuBG wiinschenswert.”> Vor
allem aber fehlt es ohne ein solches in bestimmten Konstellationen an der verfassungsrechtlichen
Grundlage fiir Eingriffe in verfassungsrechtliche Positionen Dritter. Soweit durch die Tétigkeit
parlamentarischer Untersuchungsausschiisse in  Verfassungsrechte Dritter, insbesondere in
Grundrechte eingegriffen wird, ist eine gesetzliche Grundlage hierfiir unabdingbar. In der
Verfassungsdogmatik wird dies verhandelt unter dem topos des ,Gesetzesvorbehaltes”.* Im
Normalfall stellt die entsprechende Anwendung strafprozessualer Vorschriften - die Art. 44 1 GG
vorsieht - eine hinreichende gesetzliche Regelung dar. Bei Untersuchungen, die - wie nun ins Auge
gefalit - explizit die Aktivitaten bestimmter Parteien fokussiert, muB man jedoch iiberlegen, ob nicht
der verfassungsrechtliche Status der Parteien aus Art. 21 GG strengere Mafistiibe, also eine eigene
gesetzliche Grundlage, fordert.” Denn die StPO ist zwar auf allgemeine Grundrechtseingriffe, nicht

jedoch auf spezifische parteirechtliche Wetthewerbslagen' zugeschnitten.

"' Dies versuchte die F.D.P. mittels eines Anderungsantrages, der begehrte, auch die Untersuchung von

Versirickungen einiger SPD-Politiker in die fraglichen Waffengeschifte explizit in den Auftrag
aufzunehmen. Vgl. BT-Dr. 14/2247.

2 Vgl zu den sog. IPA-Regeln BT-Dr. V/4209.

B Vel Gerald Kretschmer, DVBL. 1988, 811 ff.

Zum Erfordernis eines Gesetzes auch bei Vorliegen eines den Eingriff in ein Verfassungsrecht materiell

rechtfertigendes Rechtsgut mit Verfassungsrang - insb. Im Bereich von grundrechtsihnlichen

Verfassungsglitern Martin Morlok/Michael Heinig, NVwZ 1999, 694 (705f.) m.w.N.

Diese Frage ist in den einschligigen Urteilen des BVerfG zu Unrecht nicht tangiert worden.

'8 Zur Anlage des Partcienrechts als Wetthewerbsrecht Morlok, in: Dreier (Hg.), Grundgesetz-Kommentar,
Bd. 2, 1998, Art. 21 Rn. 26, 72 m.w.N.
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2. Dies heibt jedoch nich:, wie vom CDU-Vorsitzenden Schiuble als auch vom
Ausschufivorsitzenden Neumann (SPD) vertreten, daB eine Ausforschung des Finanzgebarens einer
Partei durch einen parlamentarischen Untersuchungsausschufi per se verfassungsrechtlich
unzulissig sei.'” Zwar schiitzt Art. 21 GG grundsitzlich die Staatsfreiheit wie die Chancengleichheit
der Parteien. Beide Aspekte kénnte man bei einer parlamentarischen Untersuchung der Finanzen einer
einzelnen Partei tangiert sehen. Insoweit setzt Art. 21 GG der parlamentarischen Untersuchung rein
innerparteilicher Vorginge Grenzen. Doch zugleich begriindet Art. 21 GG das Gebot finanzieller
Transparenz von Parteien. ,,Schwarze Kassen” verstoflen gegen die verfassungsrechtlich gebotene
innerparteiliche Demokratie. Irreguidr erlangte Spenden beeintrichtigen die von Art. 21 GG auch
geschiitzten Wettbewerbschancen der anderen Parteien. Derartige Vorginge stellen von Verfassung
wegen schon keine rein innerparteilichen Angelegenheiten dar. Ebensowenig geht es hier um
parteirechtliche Petitessen formaler Art. Das finanzgielle Transparenzgebot ist Kernstiick
grundgesetzlicher Parteiendemokratie. Art. 44 GG, also das Recht des Bundestages auf Einsetzung
von Untersuchungsansschiissen, bietet i.V.m. Art. 21 GG mithin jedenfalls dann eine hinreichende
verfassungsrechtliche Grundlage zur Durchleuchtung der Finanzstrukturen einer Partei durch eine

Skandalenquéte, wenn Anlal zur Annahme schwerwiegender parteirechtlicher Verfehlungen besteht.

3. Eine wmfassende Untersuchung der CDU-Finanzen stieBe auf der Grundlage des vorliegenden
Untersuchungsauftrags' jedoch auf rechtliche Grenzen. Als dieser formuliert wurde, war weniger das
Finanzgebaren der CDU als vielmehr die Frage des Einflusses von finanziellen Zuwendungen auf
Regicrungsentscheidungen im Blick: Lieferungen von Militirgerit und petro-chemische
Industrievorhaben in Ostdentschland standen auf der Agenda. Hierauf explizit zugeschnitten ist bisher
auch der Untersuchungsauftrag. Allerdings ist der Einsetzungsantrag zugleich so vage formuliert, dafl
er ermdglicht, sémtliche Geldfliisse an Personen aus Regierung, Parteien und Fraktionen oder sonstige
Institutionen zu untersuchen, welche moglicherweise politische Entscheidungsprozesse beeinfluft
haben. Ausweislich des Wortlautes des Antrags ist dabei auch Verstéfen gegen das ParteienG
nachzugehen, Im  Zweife]l ist die Regierungskoalition aber gut damit beraten, den
Untersuchungsaunftrag explizit zu erweitern, wenn sie eine detailliertere Untersuchung der CDU-
Finanzen durch ihn fiir opportun hilt. Als Antragstellerin ist sie hierzu, soweit sachdienlich, jederzeit

berechtigt.

7 R.A.Z vom 3. Dezember 1999, Nr. 282, 8. 1 zu entsprechenden Auﬂerungen Schiubles und ebenda, S. 13
zu Neumann,

" Vgl BT-Dr. 14/2139.

" Fin interessantes verfassungsrechtliches Problem, daf die Mitwirkungsrechte der CDU/CSU-Fraktion
betraf, wurde durch informelle Einigung im Vorfeld der Einsetzung des Untersuchungsausschusses aus dem
Weg gerdumt: Die Frage der GriBe des Ausschusses. Die Koalition bevorzugte 11 Mitglieder, sehr zum
Verdrul}, denn zum numerischen Nachteil der CDU/CSU. Die verfassungsrechtlichen Bedenken hiergegen
{F.A.Z. vom 27. November 1999, S. 2.) waren - auch wenn die CDU/CSU in ihrer Regierungszeit noch eine
deutlich andere Position bezogen hatte - nicht ganz unberechtigt. Zu den Spielrdumen bei der Bestimmung
der Griofle von Ausschiissen und dem anzuwendenden Zihlverfahren BVerfGE 96, 264 (282), cine
Entscheidung, die dem Gebot bester Abbildung der Kriifteverhiltnisse des Plenums im Ausschuf und den
Mitwirkungsrechten der antragstellenden Bundestagsgruppe zu wenig Beachtung schenkt. Auf der
Grundlage dieser Rechtsprechung wiren die Erfolgsaussichten der CDU/CSU wohlgemerkt eher als gering
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Iil. Verfassungsrechte Dritter
Der Untersuchungsausschufl hat Verfassungsrechte Drifter zu achten.

1. Hierzu zihlen zum einen Grundrechte Beteiligter, z.B. das Steuergeheimnis, soweit es Ausflufi
des allgemeinen Personlichkeitsrechies ist. Zuweilen war zu lesen, daB deshalb die Staatsanwaltschaft
priift, ob sie dem Deutschen Bundestag Akten iiber die bisherigen Ermittlungen zur Verfiigung stellen
konne. Dies verwundert, denn Geheimnisschutz ist durch das Parlament, nicht gegen das Parlament
sicherzustellen. Art. 44 GG begriindet eine weitgehende Verpflichtung von Staatsanwaltschaft und
Gerichten zur Amts- und Rechtshilfe. Die federfithrend ermittelnde Staatsanwaltschaft in Augsburg
hat deshalb wenig Spielraum bei der Zurverfiigungstellung von Ermittlungsakten. Einfachgesetzliche
Rechte - wie das Steuergeheimnis nach § 30 AO - sind den Verfassungspflichten nachgeordnet,
soweit nicht der Grundrechtsschutz notwendigerweise etwas anderes gebietet. Soweit erforderlich,
sind dann auwsschufinterne MafBnahmen zur Wahrung der Verfassungsrechte Dritter zu treffen. Der
AusschluB des Ausschusses von der Einsicht in staatlicher Akten kann nur als ultima ratio geboten
sein, wenn der Schutz der Grundrechte Dritter sonst in keinster Weise gewihrleistet ist. Diese Fragen

sind relativ detailliert seit dem Urteil des BVerfG aus dem Jahre 1984 zum Flick-Ausschufl gekldrt. ™

2. Ferner sind rechtsstaatlich geborene Verfahrensrechite von Beteiligten zu achten. Aus
Art, 44 T GG ist eine allgemeine Zeugnis- und Auskunftspflicht abzuleiten. Diese wird konkretisiert
durch die entsprechende Anwendung der einschligigen strafprozessualen Vorschriften. FEine
Einschrinkung erfihrt die verfassungsrechtliche Verpflichtung zu Zeugnis und Auskunft durch
zahlreiche fiir den Rechtsstaat essentielle Zeugenrechte, die ebenfalls in der StPO eine gesetzliche
Grundlage finden: So kann sich der fiir die CDU tidtig gewordene Wirtschaftspriifer Weyrauch bis zur
Entbindung von der Schweigepflicht als Berufsgeheimnistréiger auf § 53 I Nr. 3 StPO berufen und
auch vor dem Untersuchungsausschufl das Zeugnis verweigern. Ob die CDU Weyrauch von dieser
Berufspflicht bereits entbunden hat, ist nicht ganz klar. Eine umfassende Aussage Weyrauchs vor der
Augsburger Staatsanwaltschaft liegt jedenfalls vor.” Bedenklich in diesem Gesamtzusammenhang

scheint die Aufforderung des Bundestages, veranlafit durch einen entsprechenden Antrag der

zu veranschlagen gewesen. Aufschlufireich auch, dafl bisher die meisten Untersuchungsausschiisse mit
11 Mitgliedern versehen waren (Engels, Parlamentarische Untersuchungsausschiisse, 2. Aufl., 1991, S. 63)
und diese relativ kleine Anzahl an Mitgliedern als probates Mittel der Steigerung der Arbeitsfahigkeit gilt;
s0 Morlok, in: Dreier (Hg.), Grundgesetz-Kommentar, Bd. 2, 1998, Art. 44 Ra. 37.

2 BVerfGE 67, 100. Irrefiihrend bis falsch deshalb die Ausfihrungen von Reinhard Miiller in der F.A.Z. vom
25. November 1999, Nr. 275, §. 3. Zum Spannungsverhiltnis von parlamentarischem Enquéterecht und
dem Recht auf informationelle Selbstbestimmung auch Reiner Klenke, NVWZ 1995, 044 ff.; Marc Kihler,
Umfang und Grenzen des parlamentarischen Untersuchungsrechts gegeniiber Privaten, 1996; Johannes
Masing, Parlamentarische Untersuchungen privater Sachverhalte, 1998; Ruperr Scholz, AGR 105 (1980), S.
564 ff.; Klaus Stern, ASR 109 (1984), S. 198 f.; Stefan Studenrorh, Die parlamentarische Untersuchung
privater Bereiche, 1992; Werner Richter, Privatpersonen im parlamentarischen Untersuchungsausschull,
1991, 8. 20 ff.

Hoygl, FAZ vom 7. Dezember 1999, Nr. 285, S. 1 sowie die auf die Ubersendung des
Vernehmungsprotokolis Weyrauchs an die CDU-Parteizentrale folgenden Freignisse, insb. die exklusive
Weitergabe des Protokolls an den ehemaligen Parteivorsitzenden Kohl und die darauf folgende Entlassung
des dafiir verantwortlichen Hauptabteilungsleiters im Konrad-Adenaver-Haus, Terlinden.
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Regierungsfraktionen,” die CDU solle Weyrauchs Verpflichtung zur Verschwiegenheit aufheben. Der
hierdurch entstandene &ffentliche Druck droht in nicht hinnehmbarer Weise rechtsstaatlich gebotene

Verfahrensgrundsitze™ ad absurdum zu fiihren.

3. Zu den rechtsstaatlich gebotenen Verfahrensgrundsitzen gehort bis zu einem gewissen Punkt
auch vor Untersuchungsausschiissen die Unschuldsvermutung® Ungeachtet aller Differenzen
zwischen parlamentarischem und gerichtlichem Untersuchungsverfahren sind die Ausschuflmitglieder
deshalb von Verfassung wegen zu einer gewissen Zuriickhaltung bei unbewiesenen MutmaBungen in
der Offentlichkeit iiber das -strafrechtlich relevante- Verhalten Dritter angehalten. Eine
Vorverurteilung einzelner Personen in der Offentlichkeit durch AusschuBmitglieder findet ungeachtet
der legitimen politischen Instrumentalisierung eines Untersuchungsausschusses in der rechtsstaatlich

gebotenen Unschuldsvermutung seine Grenze.

4. Die Umgehung von Verfahrensrechten durch den Aufbau von &ffentlichem Druck gilt es auch
beim Umgang mit dem Aussageverweigerungsrecht nach § 55 StPO zu vermeiden.” Zahlreiche
Zeugen, die fiir den Untersuchungserfolg von zentraler Bedeutung sind, konnten sich strafbar gemacht
haben. Die Verweigerung der Aussage in diesen Fillen (aber auch nur dann) gehért zu den
prozeduralen Mindestgarantien,” die in Anspruch zu nehmen vollig legitim ist. Der
gemeinverfassungsrechtliche Grundsatz” des nemo tenetur gilt iibrigens auch fiir ehemalige
Regierungsmitglieder, womit zugleich keine Aussage iiber die konkrete Anwendbarkeit getroffen
werden soll. Die publicitytrichtige Androhung von Beugehaft® gegeniiber potentiellen Zeugen des
Untersuchungsausschasses findet in § 70 StPO zwar eine Rechtsgrundlage; die Vorschrift kommt
mithin auch im Verfahren parlamentarischer Untersuchungsausschiisse zum Zuge.” Das
strafprozessuale Recht auf Absehung von einer Selbstbelastung bleibt hiervon jedoch unberiihrt. Fiir
die Berufung auf das Auskunftsverweigerungsrecht (§ 55 StPQ) reicht nach § 56 StPO die
Glaubhaftmachung in Form einer eidlichen Versicherung. Zu bedenken ist aber auch, da8 § 55 StPO
in der Regel kein umfassendes Zeugnisverweigerungstecht, sondern nur das Recht auf
Auskunfisverweigerung statuiert. Dies geht nur soweit, als mit der Antwort auf eine konkrete Frage

eine straf- oder ordnungsrechtlich relevante Selbstbezichtigung droht. Ein solcher Fall liegt nicht vor,

%2 BT-Dr. 14/2236.

¥ Zur Bedeumng der Verfahrensrechte Betroffener zB. Wolfgang Wohlers, NVwZ 1994, 401f.:
Ingo Beckedorf, ZParl 1989, 35 ff.

#  Allgemein zur Unschuldsvermutung als Bestandteil des Rechtsstaatsprinzips Karharina Sobota, Das Prinzip
Rechtsstaat, 1997, S. 198 und 512.

»  Zum Komplex Schweigerecht und Untersuchungsausschuf} insg, Ulrike Miiller-Boysen, Die Rechtsstellung
des Betroffenen vor dem parlamentarischen Untersuchungsausschuf, 1980, S. 90 ff.

* Vgl zur fehlenden Pflicht, gegen sich selbst aussagen zu miissen, als kennzeichnendes Merkmal von
Rechtsstaatlichkeit Katharina Sobota, Das Prinzip Rechtsstaat, 1997, 8. 512.

" Zum Gemeinrecht auf Verfassungsebene Peter Hiberle, Gemeineurepdisches Verfassungsrecht, in: ders.,
Europdische Rechtskultur, 1997, 8. 33 if.

*  Siehe F.A.Z. vom 20. Dezember 1999, Nr. 296, S. 1 und 3: , Neumann droht Kohl Beugehaft an.

*  Grundlegend BVerfGE 76, 363 (381 ff.).
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wenn die Verfolgungsgefahr zweifellos ausgeschlossen ist, so z.B. bei Verjahrung.® § 55 StPO
schiitzt dann nicht vor dem Zwang unliebsamer Enthiillungen, wie beispielsweise der Preisgabe von
Namen der Grofispender einer Partei, die anonym bleiben wollten. Parlamentarische
Untersuchungsausschiisse konnen deshalb gerade dann Sinn machen, wenn nicht behebbare
ProzeBhindernisse einer Wahrheitsfindung im Zuge strafrechtlicher Verfolgungen im Wege stehen,
eine Behandlung und Kleinarbeitung der Problemaiik in einem 6ffentlichen Verfahren aus Griinden

des Gemeinwohls aber geboten erscheint.

5. Eine hiufig bei der Frage der Zuldssigkeit von parlamentarischen Untersuchungen erwihnte
verfassungsrechtliche Komponente ist der Grundsatz der Gewaltenteilung. Einer solchen Grenze der
Investigationen durch einen Ausschufi des Deutschen Bundestages ist mit Vorsicht zu begegnen,
soweit die Exekutive betroffen ist:* Die Skandalenquéte ist gerade auch ein Instrumentarium des
Parlamenties, seiner Kontrollfunktion nachzukommen. Soweit man e¢inen unausforschbaren
~Kernbereich exekutiver Eigenverantwortung” iiberhaupt fiir geboten hilt,”> kann er jedenfalls fiir
vollstiindig abgeschlossene Vorgénge nicht gelten.” Der vorliegende Untersuchungsauftrag fragt nur
nach dem Einfluf} finanzieller Transfers auf Regierungsentscheidungen in der Vergangenheit. Das

Gewaltenteilungsprinzip steht dem in keiner Weise entgegen.

IV. Schluf

SchiieBlich gibt auch der neueste Untersuchungsausschub AnlaB, iiber das Verhiltnis von Justiz und
parlamentarischer  Untersuchungsenquéte nachzudenken. Nicht nur, weil die meisten
Untersuchungsausschiisse irgendwann die Justiz beschiftigt haben. Es ist auch immer wieder zu
fragen, ob neben einem gerichtlichen Verfahren oder staatsanwaltschaftlichen Ermittlungen parallel
ein parlamentarischer Untersuchungsausschufl mit einem Vorgang effektiv befaft sein kann. Negative
Auswirkungen auf die Titigkeit der Justiz sind nicht ausgeschlossen: Zeugenaussagen werden z.B.
beeinfluBt, ebenso die Richter und Staatsanwilte. Die Liste miglicher Einwinde ist lang.™ Zu
bedenken ist aber auch, daf} eine Sperrwirkung fiir die Einsetzung eines Untersuchungsausschusses im
Falle damit korrespondierender justizieller Aktivitdten den Art. 44 GG effektiv leer lanfen lassen
wiirde.” Verfassungsrechtlich sind beide Seiten erwiinscht: Parlamentarische Untersuchung und
gerichtliches Verfahren. Beide haben jeweils bedeutende, aber verschiedene staatliche Funktionen.

Die Skandalenquéte durch den Bundestag zielt auf Beeinflussung des politischen Prozesses, das

** BVerfG, DB 1975, 1936.

' Im Justizbereich verwehrt Art. 97 GG eine parlamentarische Uberpriifung.

* BVerfGE 67, 100 (139); Rupert Scholz, AGR 105 (1980), 564 (598). Hierzu auch Kuhl, Der Kernbereich
der Exekutive, 1993; Friedrich E. Schrnapp, VVDSIRL 43 (1985), 172 (181 1f); Hartrmut Maurer,
VVDStRL 43 (1985), 135 ff.

* Insg kritisch Morlok, in: Dreier (Hg.), Grundgesetz - Kommentar, Bd. 2, 1998, Art. 44 Rn. 26, der die
Mifibrauchsgefahr einer soichen Exemotion beschwort, Das Sachproblem sei adidquater mit einem Gebot
der Riicksichtnahme auf die Handlungsbedingungen der Excekutive zu 18sen.

* Vgl z.B. Achterberg/Schulte, in: v. Mangoldt/Klein, Das Bonner Grundgesetz, Bd. 6, 3. Aufl., 1991,
Art. 44, Rn. 15 ff. m.w.N.

® Joachim Vetter, ZPal 1989, 345 ff.
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justizielle Verfahren dagegen auf Strafverfolgung. Deshalb kann nur letzteres mit einer rechtlichen
Sanktion enden. Die soziologische Betrachtung freilich konnte hier zu einem anderen Ergebnis
kommen. Es gibt einen rechtssoziologischen Klassiker von Malcom Feeley mit dem Titel ,,The
Process is the Punishment®, also: das Verfahren ist (schon) die (eigentliche) Bestrafung, * der einem
in den Sinn kommt, wenn man sich so manchen Untersuchungsausschu8 betrachtet. Denn die
inquisitorisch-"peinliche” Behandlung eines Zeugen durch einen Parlamentsausschul birgt faktisch
punitative Elemente in sich. Vielleicht zeugt es auch von der pragmatischen Klugheitsregeln
folgenden VerfaBtheit einer Gesellschaft, wenn es in bestimmten Situationen damit sein Bewenden

hat.

*®  Malcom Feeley, The Process is the Punishment, 1979; vel. Klaus F. Rohl, Aligemeine Rechtslehre, 1994, S.
214 1.
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Rechtspeolitische Optionen
- Aus AnlaB der aktuellen Parteispendenaffaire -

Hans-Riidiger Schnudt
Geschiftsfiihrer des Instituts fiir Deutsches und Europiisches Parteienrecht, Hagen

Besonders in einer Zeit, in der nun schon von einer Staatskrise gesprochen wird, ist es erlaubt einige
rechtspolitische Moglichkeiten vorzutragen, die geeignet sein koénnten, der Philosophie der

Parteienfinanzierung, wie sie von Prof. Morlok skizziert wurde,’ mehr Geltung zu verschaffen.

Rechtspolitische Uberlegungen haben bei den erkannten Defiziten und Gefahren anzusetzen. Genauer
geht es hier um die Gefahren, die in der Praxis der Parteienfinanzierung auf der Grundiage der
bestehenden Regelungen fiir den Bereich der Demokratie - staatlich wie innerparteilich - erkannt
werden konnen. Mogliche Konsequenzen sind dann denkbar fiir den Bestand der Verhaltensgebote,
also den Bestand an Vorschriften der staatlichen und privaten Parteienfinanzierung und der
Rechenschaftslegung, sowie zum anderen fiir den Bereich der Sanktionen, dic im Falle des VerstoBes

gegen Verhaltensgebote verhidngt werden kénnen.
I. Bereich der Verhaltensgebote

1. Millionenspenden beschidigen die Glaubwiirdigkeit der Parteiendemokratie. Daher sei die

Einfithrung einer Obergrénze fiir die Héhe von Spenden angeregt.

Eine nicht zum ersten Male, jedoch heute mit erneuter Vehemenz diskutierte Gefahr ist die
Problematik einer im System der Privatspenden (insbesondere der Grofispenden) angelegten
gleichheitswidrigen Einfluinahme aunf politische Entscheidungen. Wurden durch GroBispenden
politische Entscheidungen bei der Genehmigung von Panzerlieferungen, beim Verkauf der Leuna-
Raffinerie und des Minol-Tankstellennetzes oder von Eisenbahnerwohnungen beeinfiuft? Dies sind
Fragen, die sich bis auf den letzten Zweifel und Verdacht wohl nie aufkldren lassen. Die Gefahr
letztlich auch nur vermuteter (oder zu vermutender?) Korrumpierung entsteht jedoch erst bei einer
bestimmten Hohe von Spenden. Betriige, die hunderttausende Biirger aufbringen k&nnen und auch
tatsiichlich zuwenden, sind nicht geeignet zu besonderem ,,politischen Gehdr™ zu verhelfen. Dies sieht
bei Grofispenden anders aus. Daher ist iiber die Einfithrung von Obergrenzen fiir Spenden
nachzudenken (so z.B. eingefiihrt in den USA fiir den Bereich des Présidentschaftswahlkampfes; als

Beispiel fiir ein Land der EU sei auf Griechenland hingewiesen).

Siehe Morlok, Zur Verfassungstheorie der Parteienfinanzierung, in diesem Heft.
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Aufgrund der marginalen Bedeutung von Grofispenden im Rahmen des Spendenaufkommens der
Parteien diirften ernsthafte Konsequenzen fiir die Parteihaushalte oder - was beachtlicher wire - fiir
die sich im Spendenaufkommen widerspiegelnde Verwurzelung der Parteien in der Bevélkerung nicht
zu befiirchten sein. Der auf der anderen Seite stehende positive Effekt einer Obergrenze fiir das
Anschen der Parteiendemokratie wire ungleich grioBer. Auch von letztlich kaum beweisbaren, aber
doch in der breiten Offentlichkeit vermuteten EinfluBnahmen und Sondervorteilen kann ein Schaden
fiir die Parteiendemokratie und eine Politikverdrossenheit (selbst der Parteimitglieder) ausgehen, die
einzudimmen rechtspolitisches Ziel sein muB. Dafl Millionenspenden ohne Erwartung von Vorteilen

lediglich ,.zur Pflege der politischen Landschaft” gewiihrt werden, ist kaum vermittelbar.

2. Die Parteispendenproblematik spitzt sich in einer egalitiren Birgerdemokratie weiter zu, nimmt

man die gegenwirtig erlaubten Spenden juristischer Personen in den Blick:

Die politischen Einfluichancen haben beim Biirger zu liegen und sind ihm unter Beachtung des
Gleichheitssatzes zn gewihren. Dies gilt im Bereich des Wahlrechts und hat auch Niederschlag in den
politischen Parteien gefunden, deren Mitglieder nur natiirliche Personen sein diirfen (§ 2 1 1 PartG).

Demokratie ist also auf Biirgerbeteiligung ausgerichtet.

Dies spricht in letzter Konsequenz dafiir, juristische Personen, von denen nach den Angaben in den
Rechenschaftsberichten der Ldwenanteil der - wie schon zuvor erwihnt - problematischen
GroBspenden kommt, generell als Spender an Parteien auszuschalten. Damit wire den hinter den
juristischen Personen stehenden natiirlichen Personen die gleichheitswidrige Vervielfachung ihres

politischen Einflusses iiber das Instrument der Unternehmenspende abgeschnitten.

Gegen eine solche Regelung gibt es wohl im wesentlichen zwei mogliche Einwinde: zunichst die
leichte Umgehbarkeit. So konnten z.B. die Gehilter filhrender Manager eines Unternehmens erhdht
werden mit der heimlichen Mafigabe, einen bestimmten Betrag an eine Partei zu spenden. Dem wiire
jedoch zum Gutteil mit der gleichzeitigen Einfithrung der zuvor geforderten Obergrenze fiir Spenden

begegnet.

Zum zweiten mag eingewendet werden, daB der offene Ausweis eines bestimmten Unternchmens,
etwa der ,,Deutschen Bank™ oder ,,Bayer Leverkusen® als Parteispender politisch aussagekriiftiger ist
als die statt dessen betriebene Spende iiber natiirliche Personen. Parteiendemokratie und ihre
Finanzierung ist auf diese &ffentliche Transparenz angewiesen. Welche Interessen sich hinter einem
Unternehmen der Automobilindustrie versammeln ist sehr viel leichter auszumachen, als wofiir ,, Herr
Mayer* oder ,Herr Miiller* stecht. An dieser Stelle ist insbesondere die durchaus bewdhrte

Aufmerksamkeit des Journalismus gefordert.
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3. Direktspenden an Abgeordnete sind iiberfliissig, nicht ausreichend transparent und stellen eine
besondere Gefahr fiir die demokatische Willensbildung (insbesondere die innerparteiliche
Willensbildung) dar. Sie soliten verboten werden, wie dies  Dbereits die

Sachverstindigenkommission zur Parteienfinanzierung (1993) vorgeschlagen hat.

Der EinfluB einer Spende an einen einzelnen Politiker kann ungleich grdfier sein als wiirde die
Spende einer Partei allgemein zur Forderung ihrer Ziele zugewendet. Dennoch giit bisher auch fiir
Direktspenden an Politiker die Publizititspflicht erst ab einer Spendenhéhe von 20.000,00 DM (§ 4 Il
der Verhaltensregeln fiir Mitglieder des Bundestages). Spenden i{iber 10.000,00 DM sind lediglich
dem Bundestagsprasidenten anzuzeigen (§ 4 IH 2 der Verhaltensregeln-MdB).

Die Erwigungen, die hinsichtlich der GroBspenden an Parteien fiir diesen Bereich fiir eine
Obergrenze sprechen (s.o. 11.), legen in entsprechender Ubertragung auf die Direkispenden an

Abgeordnete nahe, auf diese Form der Politikfinanzierung zu verzichten.

4. Im Hinblick auf die Rechenschaftslegung und deren Kontrolle komnten stichprobenhafte
Priifungen nach dem Zufallsprinzip durch den Rechnungshof eingefiihrt werden.

Die Priifung durch die Bundestagsverwaltung kann nur eine formelle Schliissigkeitspriifung sein. Um
eine stirkere Kontrolle zu erreichen, konnten Stichproben nach dem Zufallsprinzip durch den
Rechnungshof unter Heranzichung aller Unterlagen der Partei und damit auch eine Uberpriifung der
Tatigkeit der Wirtschaftspriifer durchgefilhrt werden. Die Verlagerung der Priifung der
Rechenschaftsberichte weg vom Bundestagsprisidenten und seiner Verwaltung hitte des weiteren den
Vorteil, daB mdglicherweise schwerwiegende Entscheidungen iiber Nichtauszahlungen oder
Riickforderungen bzw. Verrechnungen gegeniiber einzelnen Parteien aus dem Bereich des Politischen

gelost werden konnten und damit dem Ruch der Parteilichkeit vorgebeugt wiirde.

Die entsprechende Vorschrift des Parteiengesetzes zur Prifferauswahl (§ 31 I PartG) sollte
dahingehend erginzt werden, dall als Priifer micht bestellt werden darf, wer in einem weiteren
wirtschaftlichen Verhiltnis zur Partei steht (so etwa als Steuerberater oder als mit
Personalverwaltungsaufgaben Beauftragter). AuBerdem ist daran zu denken, eine zeitliche
Begrenzung der Priifertitigkeit einzufithren. Jahrzehntelange Zusammenarbeit zwischen Priifer und
Partei kann zum Verlust der Gewissenhaftigkeit und Neutralitit in der Wahrnehmung der Aufgaben

durch den Priifer fithren.

SchlieBlich kénnte de lege ferenda von den Parteien zusiitzlich eine vollstindige und durch
eidesstattliche Versicherung (etwa des Parteivorsitzenden und des Schatzmeisters) zu bestitigende
Aufzihlung aller ihnen zurechenbarer Konten im Rechenschaftsbericht gefordert werden. Einer

uniibersichtlichen Vielzahl der Konten und den damit einhergehenden Verschleierungméglichkeiten

46



MIP 9. Jg. (1999) Schmidr: Rechtspolitische Optionen Sonderbeilage

konnte so, schon iiber das eigene Interesse der verantwortlichen Unterzeichner, entgegengewirkt
werden. Doch an dieser Stelle kommen wir bereits bzw. erneut in den Bereich der strafrechtlichen
Sanktionen.

Ein weiterer Vorschlag kann in der Errichtung einer ,, Ethik-Kommission bestehen.

Ihre Aufgabe wire es, Standards der politischen Kultur zu erheben und weiterzuentwickeln, Nicht
alles kann rechtlich geregelt werden, auch der politischen Kultur ist Verantwortung aufzubiirden und

auf sie zu vertrauen.

Eine ihrer weiteren Aufgaben konnte der Anstof einer Diskussion iiber die Einfiihrung von

Ausgabenbegrenzungen im Wahlkampf und einer Héchstdauer von Wahlkéimpfen sein.
Soweit zum Bereich der Verhaltensregeln. Ich komme nun zum Bereich moglicher Sanktionen:
11, Sanktionen

Zu den mbglichen strafrechtlichen Sanktionen und den fiir diesen Bereich anzustellenden
rechispolitischen Uberlegungen hat bereits Herr Dr. Kélbel Ausfiihrungen gemacht.” Fiir den Bereich

des spezifisch parteienrechtlichen Sanktionsrechts wire an folgendes zu denken:

Die finanziellen Folgen bei rechtswidrig erlangten Spenden bzw. nicht nach den Vorschriften des
Parteiengesetzes im Rechenschaftsbericht verdffentlichten Spenden (§ 23 a PartG) miissen
schwerwiegender sein. So hat die Bundespriisidenten-Kommission zur Parteienfinanzierung bereits
1993 vorgeschlagen, daB, falls illegale Spenden angenommen werden, nicht das zweifache, sondern
das fiinffache an staatlicher Parteienfinanzierung verfillt. Hirtere Sanktionen zu fordern ist zwar ein
simples Rezept, aber sie treffen die Parteien an einer empfindlichen Stelle und lassen die Abwigung,
wie gro der Nutzen einer illegal angenommenen Spende ist, mdglicherweise anders ausfallen. Nach
den Gesténdnissen, die wir mittlerweile alle der Presse entnehmen konnten, sollte diese Verschirfung
Gesetz werden. Die Parteien als ,,Gesetzgeber in eigener Sache®” kénnten damit zeigen, ob sie es mit

ihrer Lauterung ernst meinen.

* Siehe Kdlbel, Parteiengelder - ein Fall fiir den Staatsanwalt?, in diesem Heft.
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Zur Heilsamkeit politischer Skandale

Prof. Dr. Martin Morlok, Hagen

1. Politische Skandale gefidhrden die Glaubwiirdigkeit der politischen Organe. Sie steigern die
Staatsverdrossenheit und gefihrden die Stabilitit der Demokratie - so weit verbreitete Annahmen.

Stimmt diese Sicht aber?

Wie die Blirger tatséichlich auf bekanntgewordene Verfehlungen im Bereich der Politik reagieren, ist
eine Prage, die empirischer Aufkliring bedarf, aber auch zuginglich ist. Unabhingig vom
tatsdchlichen Befund iiber die Reaktion der Biirger mag man dariiber auch - moralisierend -
spekulieren, das soll hier aber nicht weiter verfolgt werden. Statt dessen mochte ich auf die niitzliche

Funktion politischer Skandale hinweisen.

2. Die Ausgangsiiberlegung ist schlicht: Die Menschen, auch die Politiker, auch diejenigen, die
demokratisch legitimierte Herrschaftspositionen innehaben, sind keine Engel. Deswegen werden
Gesetze und auch sonstige Normen aufgestellt, um deren Handeln anzuleiten und zu begrenzen. Dal}
Macht milbraucht wird, daBl versucht wird, finanzielle Ressourcen in politischen EinfluB
umzumiinzen - damit rechnen wir, genau deswegen gibt es die einschligigen Bestimmungen des
Parteiengesetzes, andere Gesetze, aber auch die Normen der politischen Kultur. Die verschiedenen
Normen der Machtbegrenzung spiegeln die durch lange Erfahrung geniihrte Vermutung wider, dal
mit finanziellen Mitteln unter VerstoB gegen die politische Chancengleichheit versucht wird, zur
Durchsetzung der eigenen Interessen beizutragen, daB Machtpositionen stabilisiert werden sollen mit
Mitteln, die picht im offiziellen Instrumentenkasten der Demokratie enthalten sind.

Die Entdeckung, dafi tatsdchlich gegen solche Normen verstofien wurde, sollte dann nicht zur
Verzweifelung tiber die Schlechtigkeit des Menschen oder iiber die Untanglichkeit der Demokratie als
politische Ordnungsform filihren, sondern mag durchaus AnlalB sein, zufrieden festzustellen, dafl
offensichtlich die richtigen Normen aufgestellt worden sind, daf in der Tat die Normen der
Herrschaftsbegrenzung tatsfichlich vorkommenden und auch nur motivkriftigen Versuchungen
entgegengestellt worden sind und diese also zu Recht existieren. Rechtspolitisch ist die richtige
Platzierung und inhaltliche Ausgestaltung der verletzten Normen zu konstatieren, Das braocht

selbstverstdndlich nicht davon abzuhalten, iiber deren Verbesserung nachzudenken.

3. Die forderliche, ja die preduktive Rolle von Skandalen liegt in ihrem Beitrag zur
Weiterentwicklung des NormbewuBtseins. Anldfilich von Skandalen und in der Auseinandersetzung
um die Skandale werden die normativen MabBstibe, an denen das politische Handeln gemessen wird,
herausgearbeitet, gescharft und fortentwickelt. Dies gilt fiir beide, fiir Rechtsnormen wie fiir

Standards der politischen Kultur.
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Die Fallgestaltungen politischer Skandale fiihren zunidchst dazu, daB die einschligigen Normen des
Rechts genauer wissenschaftlicher wie 6ffentlicher Betrachtung und Erdrterung unterzogen werden.
Der aktuelle Finanzierungsskandal fithrt dazu, daB Normen des Partciengesetzes, die bislang
iiberhaupt nicht oder hochst selten angeschaut wurden und die zahlreiche offene Fragen aufwerfen,
jetzt beachtliche Zuwendung erfahren. Die Normen werden interpretiert, Auslegungsvarianten
aufgezeigt und Griinde fiir die eine oder die andere Lesart mobilisiert. Weil jeder Auslegung des
Rechts auch ein produktives Moment innewohnt, ist also vom Skandal Rechtskliirung und auch
Rechtsentwicklung zu erwarten. Aber auch die Rechtssicherheit wird durch die im Rahmen der
Skandaldiskussion und der nachfolgenden Verarbeitung des skandalisierten Geschehens durch die
Institution der Rechtspflege gesteigert. Die Konsolidierung der Interpretationen und ggf. ergehende
Rechtsprechung fixieren Erkenntnisstinde und geben bei der Handhabung kiinftiger Konstellationen

mehr GewiBheit.

Ebenso wichtig, wenn nicht gar noch wichtiger, ist der Schub, den die politische Kultur - jetzt
durchaus normativ verstanden - durch politische Skandale erfiihrt. Politische Skandale biindeln die
offentliche Aufmerksamkeit auf das in Rede stehende Verhalten der Michtigen. Sie stellen eine
aktuelle Erscheinungsform der Volkssouverdnitit dar und machen die Angelegenheiten des
Gemeinwesens mindestens fiir eine kurze Zeit tatsdchlich zur Angelegenheit aller, zum betrachteten,
privat beredeten und Offentlich diskutierten Gegenstand. Im Skandal wird vorziiglich die
Offentlichkeit als Kontrollinstanz der Herrschaftsausiibung aktiviert. Eine sich moglicherweise im
Bereich der Politik eingespielte Sondermoral, wird auf dem Offentlichen Forum der allgemeinen
Diskussion auf den Priifstand gestellt und beurteilt. In der Behandlung von Normverletzungen in der
Form eines offentlichen Skandals wird die Normverletzung aus dem Bereich der auf die Behandlung
solcher Normverletzungen spezialisierten Institutionen, also Staatsanwaltschaft und Gerichte,
herausgeholt und in die allgemeine, auch laienhafte Diskussion geworfen. Es kommt damit zu einer
dffentlichen Ancignung der Norm, der damit besondere Lebenskraft zuwichst. Uber die tatséichliche
Bedeutung hinaus wird den Normen, deren Ubertretung zum Skandal erhoben wird, symbolische
Bedeutung fiir die Einhaltung der einschligigen Normen gegeben, auch und gerade durch die Oberen
und Miichtigen. DaB der kleine Mann sich im Skandal zum Richter erheben kann iiber die GroBen und
scheinbar Makellosen, die plétzlich als Siinder dastehen, ist auch eine wesentliche Qualitit des

Skandals. Diese ,,verkehrte Welt” des Skandals hat manches gemein mit dem Karneval.

Dabei geht es wie gesagt auch um Normen nichtrechtlicher Art, nennen wir sie also solche der
politischen Kultur. Diese Normen haben den Vorteil, flexibler als die Rechtsnormen zu sein. Sie sind
oft auch schérfer. So gilt hier inshesondere nicht das Rickwirkungsverbot. AnlidBlich eines
skandalisierten Verhaltens kénnen durchaus Normen schirfer gefalit werden oder iiberhaupt erstmalig
einigermaBen prizise formuliert werden mit der Folge, dal} erst am aufgetretenen Fall die Norm recht
eigentlich Kontur gewinnt und zum ersten Mal ein Verstol gegen die jetzt formulierte Norm

konstatiert wird. Die von der Feststellung des Verstoles gegen eine solche Norm Betroffenen mogen
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diese riickwirkende Anwendung der jetzt erst prizisierten Normen auf sie als &uBerst ungerecht
empfinden. Die Verbitterung bei Polittkern wie beim frilheren baden-wiirttembergischen
Ministerprasidenten Spith oder seines bayerischen Kollegen Streibl iiber die Abstrafung, weil sie sich
zu Reisen haben einladen lassen, mag als Beleg dafiir gelten.

Diese beiden Beispicle zeigen aber eben die produktive Wirkung politischer Skandale. In ihnen wurde
eine striktere Trennung zwischen dienstlichen Aufgaben und privaten Interessen eingefordert und auf
Normen gebracht, die seitdem sehr viel stirker als zuvor beachtet werden. Mir selbst hat bei einer
Gelegenheit, bei der ich mit einem Spitzenpolitiker aus nicht dienstlichen Griinden
zusammengetroffen bin, dieser ungefragt gleich zu Anfang versichert, er sei auf eigene Kosten
angereist. Der jiingste Fall des niedersdchsischen Ministerpriisidenten - “Fall® durchaus doppelsinnig
gemeint - belegt die Wirkkraft dieser nen formulierten Norm fiir die Trennung von Amtsgeschiften
ond Privatsphire am Beispiel von Reisen und belegt auch die Sanktionskraft dieser Normen. Im
Hinblick auf dic CDU-Finanzierungspraktiken, personalisicrbar durch Kiep und Kohl, {iberrascht das,
was jetzt zu Tage getreten ist, dann aber doch, weil hier offensichtlich der Lernerfolg der Flick-Afféare

nicht eingetreten ist.

4. Zusammenfassend mochte ich also empfehlen, Skandale als zu erwartende Normalitét .in der
Demokratie zu begreifen. Sie bestéitigen die Notwendigkeit wie die Lebenskraft einschlédgiger Normen
der Machtbegrenzung und auch die kritische Potenz der politischen Offentlichkeit. Es wire nur

skandalds, wenn entsprechende Normverletzungen keinen Skandal auslésten.
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