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Vorwort

Seit dem Abschlufl der vorliegenden Schrift hat es vor bundesdeutschen Gerichien
zahlreiche Verfahren wegen des Verdachts der Steuerhinterzichung im Zusam-
menhang mit Spenden an politische Parteien gegeben. Die Beschuldigten waren
zumeist mehr oder weniger prominente Unternehmer oder Manager grofier
Firmen, vereinzelt sind auch Verfahren gegen Parteipolitiker anhingig. Beamte
und Ministerprisidenten wurden vor Untersuchungsausschiisse zitiert, um Liche
in das Dunkel der Parteispendenaffire zu bringen. Indes — niemand erinnert sich
genau, dieses und jenes wurde nicht schriftlich festgehalien, manches wurde
vergessen, vieles ist ohnehin verjihrt. Das Dunkel hat sich nur wenig aufgehellt,
und dicjenigen, die heute im Rampenlicht stehen, sind oft ,dic falschen
Hauptdarsteller®.® Die Drahtzicher, die als Parteifunktiondre den Firmen die
verschlungenen Spendenwege erst wiesen, blieben zumeist im Hintergrund.

Jahrzchntelang waren die fragwiirdigen ,steuersparenden® Praktiken der Spen-
denabwicklung dber Berufsverbinde und Fisrderungsvereine bei Politikern und
hohen Finanzbeamten bekannt. Die hier angesprochenen Fragen, in welchem
Umfang die Finanzbehdrden Kenntnis hatten und welche Rechisfolgen sich
daraus ergeben - insbesondere im Hinblick auf den sogenannten Vertrawens-
schutz = werden kontrovers diskutiert und auch in den Gerichtsentscheidungen
unterschiedlich bewertet. Die steuerrechtliche Seite ist bis heute nicht cindeutig
geklarg diber eine Verfassungsbeschwerde wurde bisher noch niche entschieden.

In den Augen der Offentlichkeit geht es bei diesen Verfahren nicht nur um
juristisch faBbare Tatbestinde, sondern auch um den Mangel an politischer Moral
im Umgang mit Steuergeldern. Der Biirger und Steuerzahler siche sich in seiner
in diesem Punkt ohnehin negativen Einschitzung der Politiker eindrucksvoll
bestatigt. Gerade im Zusammenhang mit der vollzogenen deutschen Einheit wire
es cin Beitrag zur Glaubwiirdigkeit des demokratischen Systems, wenn Parteien
und Behorden die gestiegene Sensibilitit des Souverins in Zukunft angemessener
beriicksichtigten, zumal die Neuregelung der Pantcienfinanzierung ihnen hier
ausreichenden Spielraum lifle.

Miinchen, Oktober 1990
Doris Werthmiiller

* Rainer Fraenkel beschreibt in seinem Bericht in der ZEIT, Nr. 14 v 30. 3, 1990 die
Parreispendenprozesse als ein Theaterstiick .mit zahlreichen Auffihrungen, aber ohne
Publikum®. Er gibt u. a. einen guten Uberblick iiber den derzeitigen Stand der bereits
abgeschlossenen und noch laufenden Verfahren.



1. Parteienfinanzierung und Spendenpraxis —
ein Uberblick

L1 Die politischen Parteien in der Verfassungsordnung

Mit dem Inkrafureten des Grundgesetzes 1949 erhielten die Parteien erstmals eine
verfassungsrechtlich gesicherte Funktion zugewiesen, die ihrer Bedeutung im
demokratisch-parlamentarischen System entsprach.’ Die Verfassungsviter des
Parlamentarischen Rates trugen damit der politischen Realitit Rechnung, in der
die Parteien bereits fest verankert waren. ,Sie erhielten den Starus und die
Funktionen eines Verfassungsorgans, ohne dadurch zu einem solchen zu
werden."* zu den Aufgaben der Parteien heifit es in Art. 21 Abs. 1 GG: <D
Parteien wirken bei der politischen Willensbildung des Volkes mit.*

Gemessen an der Bedeutung der Parteien in einer modernen Parteiendemokratie
erscheint diese Aussage des Grundgesetzes nach einer Formulierung von
Kaltefleiter als relativ ,zaghaft. Dies gilt umso mehr, wenn man diese Bestim mung
der Verfassung an den tatsichlichen Funktionen der Partei mifit. [...] Die Auswahl
des politischen Personals, der Wetthewerb um die politische Macht, der tigliche
Streit um die richtige Politik, Arbeitsteilung zwischen Regierung und Opposition
und all das, was das Leben in der Verfassungswirklichkeit einer Demokratie
kennt, geschicht durch die Parteien. Parteien sind die Instrumente demokratischer
Regierungsweise.”

Die Mitwirkung am Prozel der Willensbildung des Volkes ist zugleich auch
#Einflufirecht der Parteien auf die Staatswillensbildung.*' Dieses Einflufrecht
wird auch von anderen Verbinden und Organisationen wahrgenommen. Was aber
dem Einflufl der Parteien seine besondere ﬂher]cgcnhcit tiber andere Einfliisse
auf die Swaatswillenshildung verleiht, ist die ,Staawsnihe der Parteien, ihr
unmittelbarer Zugang zur staatlichen Mache.**

Der Begriff der Mitwirkung beinhaltet jedoch zugleich eine Einschrinkung. Den
Parteien wird keineswegs ein Monopol auf den ProzeR der politischen Willens-
bildung eingerdumt. ,Parteieinwirkung auf die staatliche Willensbildung ist nur
dort und insoweit Rechtens, als sie im Grundgesetz oder von verfassungskonfor-
mer Gesetzgebung zugelassen ist,**

VAr 21 GG,

* Echtler/Laufer, 5. 20,
* Kaleflirer, 5. 11,

* Seifert, 5. 40,

* Seifert, 5, 401, Vgl auch BVerfGE 20, 36 (114). (Die Worter Suatsndhe” und ,unmittelbarer Zupang
zur staatlichen Macht™ sind bei Seifert hervorgehoben.)

: Seifert, 5. 403, (Die Wérter .im Gfﬂl‘ldﬂﬂ‘!‘tl' und .von L'rrfasjung:knnfmmﬁ Gesetrgebung
zugelassen™ sind bei Seifert hervorgehoben,)
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Das Grundgesetz verpflichter dic Parteien in ihrer inneren Strukur auf
demokratische Grundsitze und verlangt die Publizitit ihrer Finanzmitel, Nihere
Regelungen sollten durch Bundesgesetze bestimmt werden.” Dieser Forderung
der Verfassung kam der Gesetzgeber erst achtzehn Jahre spiter nach. Bis zur
Verabschiedung des Parteiengesetzes von 1967° blieb die gesetzliche Regelung der
Rechenschaftspflicht offen.’

Die verfassungsrechtliche Stellung der politischen Parteien wurde bis heute durch
zahlreiche Verfassungsgerichtsentscheidungen und Gesetze konkretisierr. Die
Parteien erfiillen wichtige Funktionen im politischen System und innerhalb der
Gesamigesellschaft*.'® Die Vorstellung ciner scharfen Trennung zwischen Staat
und Gesellschaft, die die politischen Parteien in einen staats- bzw. gesellschafus-
freien Raum irgendwo dazwischen verweist'', kann heute nicht mehr akzeptiert
werden. Die Aufgabe der Parteien ist vielmehr ,die Herstellung von vermitteln-
den Bezichungen zwischen Staat und Biirgern*'’, zwischen gesellschaftlichen
Gruppen und staatlichen Institutionen. Diese Vermittlungsfunktion verlangt, dafl
die Parteien selbst fest in beiden Bereichen verankert sind."

1.2 Parteienfinanzierung in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
1.2.1 1949 bis 1954

Mach dem Zusammenbruch des nationalsozialistischen Dritten Reiches' wurden
die als ,antifaschistisch’ cingestuften Parteien von den Besatzungsmichten iber
¢in Lizenzierungsverfahren wieder zugelassen.'* Es folgte eine Phase der
Konsolidierung und des Aufbaus.

T A 21 GG. Nach der Anderung v. 22, 12, 1983: Sic milssen iiber dic Herkunft und Verwendung
ihrer Mirtel sowie iiber ihr Vermigen dffentlich Rechenschafe geben.® {Abs. 1).

¥ Gesewz iiber die politischen Parteien v 240 7. 197, BGEI 1, 5. 773 (Im folgenden zitierc:
Parteiengeserz, BGBI [, 5. 773.)

¥ Wenngleich es in der neuen Materic der geseszlichen Regelungen des Parteienrechis zahlreiche
strittige Punkee gab, scheiterten die Encwiirfe vornchmlich an den unterschiedlichen Auffassungen itber
Art und Umfang, in dem die Parteien die Offentlichkeit iber ihre Finanzen kiinfig unterrichten sollien.®
Schleth, 5 104, Vil auch Kaack, 5. 367,

¥ Tearsos/ Marlock, 5. 160, — Diese Funkrionen faf v. Beyme zusammen in die Zielfindungsfunktion,
die Funkton der Artkulation und Aggregation Eugc"sthﬂll'il.‘lbm' lnteressen, die Funkvon der
Mobilisierung und Sozialisation der Biirger und die Elitenrekrutierungs- und Regierungsbildungsfunkei-
on. V. Beyme (2), 5 88 Auch die Sachversdndigenkommission hat diese vier Hauptfunktionen
herausgestellt, Bericht 5. 65 f.

" Henke, 5. 1.

¥ Toarsos/Morlock, 5. 162,

" Ebd., §. 163,

¥ Srammen, S 36 £, S 56 Kulie, % 41 £
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Die SPD konnte sich dabei auf eine grofle Zahl von Mirgliedern stiitzen und
finanzierte sich weitgehend aus Eigenmiteln."” Der CDU, die aus einzelnen
Landesverbinden zusammenwuchs und 1947 eine Arbeitsgemeinschaft mit der
CSU bildete™, flossen zu diesem Zeitpunkt schon grifiere Spenden aus Kreisen

der Wirtschaft zu, ebenso der Liberalen Partei und der kleinen Gesamedeurschen
Partei (GP)."”

Spenden an politische Parteien waren zunichst nicht vom zu versteuernden
Einkommen des Spenders absetzbar.'® Parteispenden galten und gelten steuer-
rechtlich als Aufwendungen zur individuellen Lebenshalung. Auch als Wer-
bungskosten oder im Rahmen der Sonderausgaben war ein steuerwirksamer
Abzug bis zum Jahre 1954 nicht maglich."”

Als Betriehsausgaben von Unternchmen und Kérperschaften wurden Parteispen-
den nicht anerkannt, da ein erkennbarer und objektiv nachpriifbarer Zusammen-
hang zwischen Spende und wirtschaftlicher Gegenleistung nicht besteht.™ Im
Gegensatz zu dieser seit 30 Jahren unverinderten Rechislage wurde seit etwa 1983
von einigen Juristen und Steuerrechtsexperten die Ansicht vertreten, Parteispen-
den kinnten Betriebsausgaben sein.!

Gegen diese Auffassung wurde eingewandr, dafl hier niche - eventuell umserittene
- steuerrechtliche Fragen, sondern verfassungsrechtliche Gesichispunkre ent-
scheidend seien. Eine verfassungskonforme Auslegung des Betricbsausgabenbe-
griffs lasse die Einbeziehung der Parteispenden aber nicht zu.”

1.2.2 1954 bis 1958

Eine emscheidende Anderung vollzog sich im Dezember 1954, Mit einer
Erginzung zum Einkommensteuergesetz wurden Ausgaben zur wForderung
staatspolitischer Zwecke" steuerbegiinstigt, was in der Praxis die steuerwirksame

* Die SPD erhicls Entschidigungszahlungen fir im Driven Reich erlitenes Unrecht baw,
cirgezoggenses Parteivermogen und war daher finanziell in einer glinstigen Ausgangsposition, Vgl. Wellner,
5471

" Flechtheim (1), 5. 323 f.

" Weinmann, 5. 91 if; Kulite, 5 59 ff,

" Die Einkiinfie der Parteien selbst sind steuerfrei, soweit es sich nichr um Ertedge aus gewerblichen
Unternehmen, Vermictung oder Verpachtung handelt, Vgl. Beriche, 5. 32 6.

" #u den steverrechilichen Aspekuen vgl. im cinzelnen Kulitz, S. 120 ff; Weinmann, $. 14 ff.; List, 5.
154,

* Kulitz, $. 121, - Die Michtanerkennung von Partcispenden als Betrichsausgaben wird bereits mit
einem Guuachien des Bundesfinanzhofs v. 17, 5. 1952 (BFHE 56, 591) festgestellr.

Hu der Diskussion vgl. schon Weinmann, 5. 15 ff; Kulitz, 5, 121 1. weiter Friauf (2), 5. 26 ff
Ipsen, 5. 1205 List, S, 129 ff.; Birk, S. 1939 §f; Offczors, 5, 157 ff., mit Hinweis auf v. Wallis, Auch die
Unternchmer selbst haten Parteispenden nie als Berrichsausgaben deklariert, Angesichis der Tatsache,
dafh Pancispenden nach der iiber wiele Jahrzchnte einhelligen Auffassung keine Betrichsausgaben
waren”, miften JRechisprechung und Rechtswissenschaft ein Menschenalter lang iiber einen manifesten
Sachverhalt ausnahmislos geiret” haben, Schiinemann (3), 5. 171,

2 Tpsen, S, 16 6



Abzugsfihigkeit von Spenden an politische Parteien bedeutete.™ Ein Jahr spiter
wurden in die Begiinstigung auch Zuwendungen an juristische Personen mit
ausschliefilich staatspolitischer Zielsetzung, deren Mittel an politische Parteien
gegeben werden®, eingeschlossen,™

Ein starkes Anwachsen der Parteispenden, vor allem aus den einkommensstirke-
ren Schichten der Selbstindigen und Unternchmer, war dic Folge. Diese Spenden
kamen jedoch dberwiegend den biirgerlich-konservativen Parteien CDU, CSU
und FDP zugute.” Die SPD, die bis zum Godesberger Programm des Jahres 1959
einen stark sozialistisch orientierten Wirtschaftskurs verfolgte™, erhielt aus diesen
Kreisen kaum Spenden. Dadurch benachueiligt, versuchte sie zunichst, die
Nt.;_ull'c%glung auf parlamentarischem Wege zu Fall zu bringen, jedoch ohne
Ertolg.

Erst nach einem Vorstoff der kleinen, in keinem Parlament vertretenen Gesami-
deutschen Volkspartei beim Bundesverfassungsgericht™ stellte die SPD-gefithrie
Hessische Landesregierung einen Normenkontrollantrag mit dem Ziel, die
Steuerbegiinstigung von Spenden an politische Parteien verfassungsrechtlich
priifen zu lassen.

Mit seinem Urteil vom 24. 6. 1958" stellee das Bundesverfassungsgericht fest, dafd
die bestehende Regelung der Steuervergiinstigung von Parteispenden mit dem
Grundgesetz nicht vereinbar sei. Trotz der formalen Gleichheir bestehe hier eine
erhebliche Ungleichheit zwischen einem Spender mit hohem und einem solchen
mit niedrigerem Einkommen.

Der Spender mit hohem Einkommen kinne aufgrund der Steuerprogression und
der dadurch eingesparten Steuer bei gleicher Eigenleistung einen hoheren Betrag
spenden als der Bezieher cines niedrigeren Einkommens. Es wiirden daher
besonders diejenigen Parteien begunstigt, die mit ithrem Programm auf die
cinkommensstirkeren Schichten zielten. Damit sei das Grundrecht der politi-
schen Parteien auf Chancengleichheit verletze”!

= Kulitz, % 126, Fn. 28, Die Spenden waren als Somderausgaben absetzbar, und zwar bis zur Hehe
von 5 v. H. des Gesamiberrages des Einkommens oder 2 v, T, der Summe des gesamten Umsatzes und
der im Kalendenjahr aufgewendeten Lihne und Gehilter. Dier Vom-Hundert-Satz stieg bei wissenschaft-
lichen und staatspaolitischen Zwecken® auf 10 v H.

* Seifert, 5. 313,

* Kulite, 5. 126; Wellner, 5. 26 f,

- Vgl Stammen, 5. 298 £, 5. 315 £; Kulite, . 43 £,

" Driibber (1), 5. 17 £,

* BVedGE 6, 273, Dic Partei hatee gegen die Einschrinkung geklagr, dai die Steververgiinstigung
nur Parteien zugute hommen sollie, die mindestens cinen Abgeordneten in einem Landes- oder
Bundesparlament stellen konnten, Vgl. Diibber (2), 5. 80 Mit diesem Urteil gab das Bundesverfassungs
gericht einen Hinweis, daBf gegen die Steververgiinstigungsvorschrift generell verfassungsrechtliche
Bedenken geliend gemacht werden kinnten, Vgl Kulitz 5. 127; Ditbber (1), 5. 15,

' Diibber (1), 5. 18 1.
* BVerfGE 8, 51
HOBVerfGE 8, 51 (65, 66, 67),
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Auch den Gleichheitsgrundsatz in Bezug auf das Recht zur Teilhabe des Biirgers
an der politischen Willensbildung sah das Bundesverfassungsgerichr verlerzr:

»Der Grundsatz der progressiven Besteuerung fiihrt nun aber dazu, dafl
diejenigen Burger, die durch Parteispenden von ihrem demokratischen
Recht auf Teilhabe an der staatlichen Willensbildung Gebrauch machen,
als Steuerzahler einen unterschiedlichen materiellen Vorteil erlangen.” Auf
diese Weise ,kann der Spender mit hohem Einkommen seiner politischen
Meinung zu einer grifleren Werbekraft verhelfen und damit seinem
politischen Einfluff eing grofiere Wirkung verschaffen als der Spender mit
kleinem Einkommen,"*

1.2.3 1959 bis 1966

Mit dieser Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts war die Steuerbegiinsti-
sung fir Parteispenden wieder aufgehoben. Dies fithrte zu einem erheblichen
Riickgang der Spendeneinnahmen bei CDU/CSU und FDP

Vor allem CDU/CSU und FDP gerieten in eine finanzielle Krise, aus der sich nur
ein Ausweg anzubieten schien: Zuwendungen an die Parteien aus offentlichen
Mitteln, Nach lingerem Zégern suimmue schlieflich auch die SPD zu.*

Auf BeschluBl des Bundestages erhielten die im Parlament vertretenen Parteien
erstmals 1959 staatliche Zuschiisse, zunichst mit der (spiter entfa]l{:nung
Zweckbindung ,zur Forderung der politischen Bildungsarbeit der Parteien®.’
Diese Zuschiisse wurden jihrlich erhéht und betrugen im Jahre 1964 bereits

insgesamt 38 Mio. DM.*

Die kleine, im Bundestag niche vertretene Partei GP (DP/BHE)Y, die von dem
offentlichen Geldsegen ausgeschlossen war, klagte 1962 beim Bundesverfassungs-
gericht. Das Verfahren zog sich lingere Zeit hin.™ 1965 entschlof sich die
Hessische Landesregierung unter Ministerprisident Zinn (SPD) zu einem
Normenkontrollantrag mit der Forderung nach Uberpriifung der gesamten
staathchen Parteienfinanzicrung. Andere kleine Parteien erhoben ebenfalls
Organklage.”

" BVerfGE %, 51 (89).

" Diabber (1), 5. 18 £.; Wellner, 5. 26 £, Weinmann, 5. 22 f.

M Laufer (1), 5. 4; Seifern, 5. 299,

* u dem Veneilungsmadus siche Kaack, 5. 383 £,

* Vil Kaack, 5 385 £ v. Arnim (1), 5. 36; Laufer (1), §. 141,

¥ Die GP bew. GDP (Gesamideutsche Partei) war aus dem Zusammenschlull von DP und BHE
entstanden. Vgl Stiss, Bd. 2, 5. 1460 §f; Bd. 1, 5, 410, Zu der Klage vgl. Laufer (13,5, 6 £,

* Eine ausfihrliche Darstellung der Vorgeschichte sowie cine kritische Auseinandersetzung mit den
insgesamt drei Unieilen vom 19, 7. 196 und ihren politischen Auswirkungen findet sich bei Laufer (1),
5. 3 H.

" Siche hierzu im einzelnen Laufer (1. 56f
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