Schiess Riitimann, Organisation der politischen Parteien und Parteienfinanzierung

s$Jz 107 (2011) Nr. 14 929

Organisation der politischen Parteien und Parteien-

finanzierung’

PD Dr. iur. Patricia M. Schiess Riitimann, Rechtsanwdltin (Ziirich)

«Die Partei, die Partei, die hat immer
Recht.»

Diese Phrase stammt aus dem «Lied der
Partein, das 1949 vom Schriftsteller
Louis Fiirnberg? als Huldigung an den
Parteitag der kommunistischen Par-
tei der Tschechoslowakei geschrieben
wurde. Es diente spater als Hymne der
SED. Es illustriert das marxistisch-
leninistische  Parteiverstandnis.® Im
Vordergrund steht im Folgenden nicht
die politikwissenschaftliche oder his-
torische Beurteilung einzelner Par-
teien, sondern eine Analyse der die
Schweizer Parteien betreffenden ge-
setzlichen Regelung.

In der Schweiz gibt es nicht «das»
Gesetz (iber die politischen Parteien.
Wer die Systematische Sammlung des
Bundesrechts durchblittert, findet
weder ein Parteiengesetz noch ein Ge-
setz gegen das unlautere Verhalten in
der Politik. Heisst das, dass die Schwei-
zer Parteien - so wie es der Refrain
«Die Partei, die Partei, die hat immer

" Uberarbeitete Fassung der am 7. Mérz 2011
an der Universitat Zirich gehaltenen Antritts-
vorlesung. Der Vortragsstil wird beibehalten.

2 Geboren 1909 in Jihlava (Tschechische Re-
publik), gestorben 1957 in Weimar. Judi-
scher Dichter, Komponist und Journalist
deutscher Muttersprache.

3 Joachim Kahl, «Die Partei, die Partei, die hat
immer recht ..» Kritik der marxistisch-leni-
nistischen Partei, Aufkldrung und Kritik,
Sonderheft 10 2005 88.

4 Hans Michael Riemer, Die Rechtsstellung
der Sektionen und der Sektionsmitglieder
im Vereinsverband, in: Individuum und Ver-
band. Festgabe zum Schweizerischen Juris-
tentag 2006, Ziirich 2006, 152 f.

Recht» suggeriert - tatsdchlich immer
Recht haben? Oder konkreter gefragt:
Konnen die Parteien mit ihren Mit-
gliedern nach Belieben umspringen
und diirfen sie mit ihrem Geld ma-
chen, was sie wollen?

Dieser Beitrag erlautert zunichst die
Organisation der Parteien. Er be-
schreibt, wer Mitglied der Bundes-
parteien ist und welche Folgen die
Mitgliedschaft zeitigt. Ist dies geklart,
kann der Parteiausschluss analysiert
werden. Angesichts der knappen Kas-
sen der meisten Parteien drangt sich
nicht die Frage nach den Ausgaben
der Parteien auf, sondern nach ihren
Einnahmen. Deshalb werden die bei-
den folgenden Fragen beantwortet:
Diirfen die Schweizer Parteien jede
Spende entgegennehmen? Diirfen sie
geheim halten, woher ihre Mittel stam-
men?

1. Die Parteien und ihre Mitglieder

Die Schweizer Parteien konstituieren
sich als Vereine, und zwar in der Regel
auf jeder staatlichen Ebene. Sowohl
die lokalen Sektionen als auch die
Kantonal- und Bundesparteien bilden
einen Verein. Vereine sind gemass Art.
60 Abs. 1 ZGB ausdriicklich dazu be-
fugt, sich einem politischen Zweck zu
verschreiben. Das Vereinsrecht enthilt
weder besondere Bestimmungen fir
Vereine mit politischem Zweck noch
flir die Organisation von Vereinen, die
in mehreren Regionen aktiv werden
oder sich {iber zwei oder mehr Ebenen
organisieren.*

Die Autorin befasst sich mit den akiuellen
und nicht nur im Ausland heftig diskutier-
ten Fragen, wie die politischen Parteien
den Umgang mit ihren Mitgliedern gestal-
ten kiinnen, welches die rechtlichen Be-
stimmungen sind, nach denen sich ein Par-
teiausschluss zu richten hat und welche
Offenlegungspflichten den Parleien oblie-
gen, wenn sie Gelder entgegennehmen und
dabei allfillige Bindungen eingehen. Sie
gelangt zum Schiuss, dass die politischen
Parteien in der Schweiz eine grosse Frei-
heit geniessen und keine weiteren rechtli-
chen Schranken zu heachten haben als
jene, die ihnen vom Vereinsrecht auferlegt
werden. Damit unterliegen sie denselben
Bestimmungen wie andere politische Ak-
teure, namentlich die Verbénde. Zi.

L’auteure traite de questions actuelles, qui
ne sont pas seulement discutées a
I’étranger, en particulier celles de savoir
comment les partis politigues peuvent or-
ganiser leurs relations avec leurs memb-
res, quelles sont les dispositions qui régis-
sent I'exclusion d’un membre et quels sont
les devoirs de transparence qui reposent
sur les partis lorsqu’ils acceptent des dons
et entrent ainsi dans une relation particuli-
ére. Elle arrive a la conclusion que les par-
tis politiques jouissent en Suisse d’une
grande liberté et qu’ils ne connaissent pas
d’autres limites gue celles imposées par le
droit de I'association. Ils sont ainsi soumis
aux mémes régles que d’auires acteurs po-
litiques, notamment les fédérations. P.P.
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a) Die Mitglieder der Bundes-
parteien

Wer Mitglied eines Vereins ist, ergibt
sich aus seinen Statuten. Fiir die flinf
grossten Parteien sieht dies auf der
nationalen Ebene wie folgt aus:

FDP

Die Liberalen

yY
y

« Basismitglied $

Die Vereinsmitglieder der Bundesparteien

In der CVP und der FDP sind sowohl
die Basismitglieder als auch die Kan-
tonalparteien Vereinsmitglieder der
Bundespartei. In der SPS sind neben
den Basismitgliedern und den Kanto-
nalparteien auch die lokalen Sektio-
nen Vereinsmitglieder der Bundes-
partei. Mitglieder der GPS und der
SVP sind die Kantonalparteien.® Den
Basismitgliedern kommen in diesen
beiden Bundesparteien keine Mit-
gliedschafts-rechte zu. Wer nicht
Mitglied eines Vereins ist, kann aus
diesem weder austreten noch ausge-
schlossen werden. Dies wurde im Fall
von Bundesritin  Widmer-Schlumpf
deutlich: Da die Basismitglieder nicht
Mitglied der SVP Schweiz sind, war es
ihr nicht mdglich, Bundesratin Wid-
mer-Schlumpf auszuschliessen.® Hin-
gegen konnte die SVP Schweiz die
SVP Kanton Graubiinden ausschlie-
ssen, was sie denn im Friihsommer
2008 bekanntlich auch tat. Die SVP
Kanton Graubiinden war bis dahin wie

< x> Lokale Sektion \

Kantonalpartei Bundespartei

(Darstellung: P. Schiess)

die librigen SVP-Kantonalparteien ein
Vereinsmitglied der SVP Schweiz. Wer
die Vereinsmitglieder einer Partei sind,
ist auch deshalb von Bedeutung, weil
sie ein Recht auf Teilnahme an der
Willensbildung’ und damit das Recht
auf Information® haben. Gemass Art.
64 Abs. 3 ZGB kann tberdies ein Fiinf-
tel der Mitglieder die Einberufung der
Delegiertenversammiung verlangen.
Art. 75 ZGB ermdoglicht den Mitglie-
dern die Anfechtung von Vereinsbe-
schliissen.

b) Das oberste Willensbildungs-
organ der Bundesparteien

Beziiglich der Zusammensetzung des
obersten Willensbildungsorgans, also
der Delegiertenversammlung® oder
des Parteitags'®, folgen die Schweizer
Parteien drei unterschiedlichen Mo-
dellen:

Bei den Parteien des ersten Modells
ist das Wahlresultat massgebend. In

der FDP hat jede Kantonalpartei An-
spruch auf vier Delegierte. Die weite-
ren Sitze der Delegierten werden
«nach Massgabe der Nationalrats-
mandate der Kantonalparteien aufge-
teilt».”" Der Delegiertenversammlung
der SVP gehoren 600 Delegierte der
Kantonalparteien an. Jede hat vorweg
Anrecht auf acht Delegierte. Der
grosste Teil der restlichen Delegierten
wird den Kantonalparteien «aufgrund
der Wahlerstimmen bei den National-
ratswahlen» zugeteilt."”? Wird auf die
Stimmenprozente abgestellt, werden
die Kantonalparteien einander gleich-
gestellt. Ist die absolute Anzahl Wah-
lerstimmen massgebend, stellen die
Kantonalparteien aus grossen Kanto-
nen eine massiv grossere Delegation.
Diese Ungleichbehandlung ist nicht
willkiirlich. Die in den grossen Kan-
tonen beheimateten Parteieinheiten
sind ndmlich zum Beispiel fiir die
Berichterstattung der iiberregionalen
Medien von besonderer Bedeutung.

5 Diesem Modell folgen auch die BDP, die EVP
und die GLP.

6 Aus diesem Grund wurden die Statuten der
SVP am 4.10.2008 um Art. 9 Abs. 3 bis 5
erganzt.

7 Zu den mit dem Stimmrecht verbundenen
Nebenrechten siehe z.B.: Hans Michael Rie-
mer, Berner Kommentar. ZGB: Die Vereine,
Bern 1990, Art. 67 ZGB Rz. 27 ff.

8 Zum Recht auf Information siehe z.B.: Rie-
mer (Fn. 7) Syst. Teil Rz. 480 und Margareta
Baddeley, L'association sportive face au
droit, Diss. Genéve, Basel 1994, 174.

9 Art. 24 Abs. 1 Statuten CVP, Art. 14.2 Statu-
ten FDP, Art. 6.1 Statuten GPS, Art. 13 Sta-
tuten SVP.

1 Art. 11 Ziff. 1 Statuten SPS.

" Art. 14.1 Abs. 2 Statuten FDP.

2 Art. 14 Abs. 1 Ziff. 1 Statuten SVP.
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Bei den Parteien des zweiten Mo-
dells bestimmt allein die Mitglieder-
zah! die Anzahl der Delegierten. Die-
ses Modell hat von den grossen
Parteien einzig die SPS gewdhlt. Die
grosste Anzahl der Delegierten am
Parteitag stellen die lokalen Sektio-
nen. Jede hat Anspruch auf mindes-
tens einen Delegierten. Sektionen mit
mehr als 50 Mitgliedern haben ent-
sprechend ihrer Mitgliederzahl An-
spruch auf zusitzliche Delegierte.™

3 Art. 11 Ziff. 3 Statuten SPS.

% Art. 24 Abs. 3 Statuten CVP.

S Art. 6.3.4 Statuten GPS.

16 Siehe z.B.: Riemer (Fn. 7) Art. 67 ZGB Rz. 8.

7 Sjehe z.B.. Riemer {Fn. 7) Art. 70 ZGB Rz.
149 ff.

8 Sjehe insbesondere: Christine Sattiva Spring,
Les fédérations & but idéal en droit Suisse,
Diss., Lausanne 1990, 199 und Hans Peter
Weber-Diirler, Gesellschafterversammlung,
Urabstimmung und Delegiertenversamm-
lung, Diss. Ziirich, Bern 1973, 152.

9 Gesetz {iber die politischen Parteien (Partei-
engesetz), in der Fassung der Bekanntma-
chung vom 31. Januar 1994 (BGBI. |, 149),
zuletzt gedndert durch Art. 2 des Gesetzes
vom 22. Dezember 2004 (BGBI. |, 3673).

20§ 13 PartG: «.. Die Zahl der Vertreter des
Gebietsverbandes ist in erster Linie nach der
Zahl der vertretenen Mitglieder zu bemes-
sen. Die Satzung kann bestimmen, dass die
restliche Zahl der Vertreter, hochstens die
Halfte der Gesamtzahl, nach dem Verhaltnis
der ... erzielten Wahlerstimmen auf die Ge-
bietsverbinde aufgeschliisselt wird.»

21§15 Abs. 2 PartG.

2 Ausflhrlich hierzu: BGE 131 111 97 ff,, 98 ff.
Erw. 2.1 und 2.2

2 Siehe z.B.: Anton Heini/Urs Scherrer, in:
Basler Kommentar. ZGB |, Heinrich Honsell/
Nedim Peter Vogt/Thomas Geiser (Hrsg.}, 4.
Auflage, Basel 2010, Art. 72 ZGB Rz. 11,
Wolfgang Portmann, SPR 11/5: Das Schwei-
zerische Vereinsrecht, 3. Auflage, Basel
2005, Rz. 338 ff.

24 BGE 131 11 97 ff., 101 Erw. 2.3.

25 BGE 131 I 97 ff., 102 Erw. 2.3.

Eine Kombination der beiden Mo-
delle sehen die CVP und die GPS vor.
Die Anzahl der Delegierten der CVP-
Kantonalparteien hingt sowohl von
den Wihlerstimmen als auch von der
Mitgliederzahl ab." In der GPS gibt es
drei Varianten (1 Delegierter pro 1500
Wihler, 1 Delegierter pro 2% Wahl-
stimmen oder 1 Delegierter pro 150
Parteimitglieder). Massgebend ist die
fur die jeweilige Kantonalpartei giins-
figste Variante.”™

Es stellt sich die Frage, ob nicht jede
Kantonalpartei gleich viel Gewicht
haben muisste in der Delegiertenver-
sammiung oder ob in den Parteien, in
denen auch die Basismitglieder Ver-
einsmitglieder der Bundespartei sind,
nicht deren Anzahl entscheidend sein
sollte. Immerhin sagt Art. 67 Abs. 1
ZGB: «Alle Mitglieder haben in der
Vereinsversammlung das  gleiche
Stimmrecht.» Bei Art. 67 Abs. 1 ZGB
handelt es sich jedoch um eine dispo-
sitive Bestimmung.'® Von der Gleich-
behandlung der Mitglieder kann des-
halb abgewichen werden, sofern die
Ungleichbehandlung nicht willkiirlich
ist.'” Die Grosse und der Erfolg der
Kantonalparteien diirfen bei der Zu-
teilung der Delegiertenstimmen be-
rlicksichtigt werden - sowohl dann,
wenn nur die Kantonalparteien Ver-
einsmitglieder der Bundespartei sind,
als auch wenn die Kantonalparteien
oder Sektionen zusammen mit ihren
Mitgliedern  Vereinsmitglieder  der
Bundespartei sind."® Jede Partei
mochte niamlich viele Mitglieder und
in allen Wahlen gut abschneiden.
Durch die Beriicksichtigung der Wahl-
resultate gewinnt ein Element Einfluss
auf die Machtverteilung in der Bun-
despartei, das nichts mit der Ausge-
staltung der Parteien als Verein zu tun
hat, die Verankerung der Kantonal-
parteien in der Wahlerschaft. Dieses
Element knlipft am Zweck der Par-

teien an. Es erinnert daran, dass sich
die Parteien im Spannungsfeld zwi-
schen den Interessen der Mitglieder
und den Interessen der Wahlerinnen
und Wahler bewegen.

In Deutschland ware es unzuldssig,
die Zusammensetzung des obersten
Willensbildungsorgans allein auf Wahl-
resultate zu stlitzen. Gemdss dem
deutschen Parteiengesetz (PartG)™ be-
misst sich nidmlich die Anzahl der De-
legierten «in erster Linie nach der Zahl
der vertretenen Mitglieder». Hochs-
tens die Hilfte der Delegierten darf
«nach dem Verhiltnis der ... Wahler-
stimmen» aufgeschliisselt werden.”
Das deutsche Parteiengesetz macht
den Parteien (iberdies weitere Vor-
gaben zur Willensbildung. So miissen
zum Beispiel Vorstandsmitglieder und
Delegierte immer geheim gewahlt
werden.!

¢} Der Ausschluss von Mitgliedern

Sind die Ausschlussgriinde in den Sta-
tuten eines Vereins sehr allgemein
formuliert, in einer wenig bestimmten
Generalklausel umschrieben?? oder las-
sen die Statuten die Ausschliessung
ohne Angabe von Griinden zu, diirfen
die Gerichte den Ausschluss wegen
Art. 72 Abs. 2 ZGB nicht frei Giberpri-
fen. Erfolg hat eine Anfechtung des
Ausschlusses in diesen Konstellatio-
nen nur bei einer Verletzung von Ver-
fahrensregeln oder wenn das Mitglied
darlegen kann, dass die Ausschlies-
sung rechtsmissbrauchlich war.?® Ein
Rechtsmissbrauch liegt geméss Bun-
desgericht selbst dann nicht zwin-
gend vor, wenn die Vorwiirfe des Ver-
eins an das Mitglied «in entscheidenden
Punkten unzutreffend» sind.?* Das
Bundesgericht ldsst fur den Aus-
schluss liberdies ein Zerwirfnis zwi-
schen dem Mitglied und dem Verein
genligen.?® Diese privilegierte Aus-
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schlussautonomie - von der die Bun-
desparteien wegen der offenen For-
mulierungen in  ihren Statuten
profitieren® - geht sehr weit.

Anders beurteilen Lehre?” und Recht-
sprechung den Ausschluss aus Berufs-
und Standesorganisationen respektive
Wirtschaftsverbanden, die fiir die Mit-
glieder von erheblicher beruflicher
oder wirtschaftlicher Bedeutung sind.
Weil Parteien einen klassischen idealen
Zweck verfolgen, gelten die von Lehre
und Rechtsprechung herausgearbeite-
ten Einschrankungen fiir sie nicht.
Selbst auf Parteimit-glieder mit einer
bezahlten Beschiftigung in der Partei
oder einem entschadigten offentlichen
Amt wirkt sich ein Ausschluss nicht so
gravierend auf ihre «wirtschaftliche
Entfaltung» und ihr «berufliches Anse-
hen»?® aus.?® Aus der Partei Ausge-
schlossene verlieren ihr Gffentliches
Amt in der Regel nicht. Ob sie bei der
Wiederwahl schlechtere Chancen ha-
ben als nach einer erneuten Nomina-
tion durch die Partei, hingt von den
Umstinden des Einzelfalles ab. Uber-
dies ist daran zu erinnern, dass auch
Parteimitglieder keinen Anspruch auf
eine erneute Nomination oder Wieder-
wahl haben. Die zuriickhaltende Uber-
priifung von Parteiausschliissen ist
deshalb gerechtfertigt.®

2. Die Parteien und ihre Einnahmen

Auf Bundesebene findet sich mit Aus-
nahme der Bestimmungen Uber die
Abzugsfahigkeit von Parteispenden®
keine Regelung iber die Parteispen-
den. Keine Bestimmung macht den
Parteien und den anderen Akteuren,
die an der Meinungs- und Willensbil-
dung teilnehmen, besondere Vorga-
ben beziiglich der Buchfiihrung. Keine
Bestimmung verpflichtet sie, ihre Fi-
nanzen offenzulegen oder einer Be-

hérde Einblick zu gewadhren.3? Anfang
Februar 2011 beauftragte Bundesrétin
Sommaruga das Bundesamt flir Justiz,
«ein rechtsvergleichendes Gutachten
zur Regelung der Finanzierung von
Parteien und Wahlkampagnen» zu
verfassen.® Fast zeitgleich, am 4. Feb-
ruar 2011, entschied die Staatspoli-
tische Kommission des Nationalrates,
der Parlamentarischen Initiative der
Sozialdemokratischen Fraktion fiir eine
«Offenlegungsstelle fiir die Partei-
finanzen» (10.501) keine Folge zu
geben. Vorstdsse fiir mehr Transparenz
waren im Parlament bisher chancen-
los.

Dennoch bewegen sich die Parteien
und die iibrigen Personen und Organi-
sationen, die sich an Wahl- und Ab-
stimmungskdmpfen beteiligen, auch
heute nicht im rechtsfreien Raum. In
BGE 125 | 441 ff. priifte das Bundes-
gericht Vorschriften aus dem Kanton
Tessin auf ihre Vereinbarkeit mit Art.
34 Abs. 2 BV: Der Tessiner Gesetzgeber
wollte die Unabhéngigkeit der Kandi-
dierenden stirken. Sein Gesetz iiber
die politischen Rechte von 1998
(LEDP)** verpflichtete Parteien, Grup-
pierungen und Kandidierende, Spen-
den ab einer gewissen Hdohe der
Staatskanzlei zu melden und die Iden-
titdt dieser Grossspenderinnen und
-spender bekannt zu geben. Diese
Offenlegungspflichten wurden nicht
kritisiert. Angefochten wurde hinge-
gen Art. 115 Abs. 2 LEDP. Er sah vor,
dass Dritte Kandidatinnen und Kandi-
daten nicht mehr als 50000 Fr. {iber-
weisen diirfen. Diese Beschrinkung
verstiess gemiss Bundesgericht gegen
den Grundsatz der Chancengleichheit
und gegen das Verhiltnismassigkeits-
prinzip, insbesondere deshalb, weil fiir
die Parteien keine Obergrenzen bei den
Wahlkampfausgaben galten und die
Kandidierenden eigene Mittel in unbe-
schriankter Hohe einsetzen durften.

i
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33
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Art. 15 Abs. 2 Statuten CVP: «Verstdsst eine
Kantonalpartei offenkundig gegen Grund-
satze, Statuten oder Interessen der CVP
Schweiz, so kann der Vorstand der Bundes-
partei sie ausschliessen ... .» Art. 4.4 Statu-
ten GPS: «Die Delegiertenversammliung
kann den Ausschluss von Gruppen beschlies-
sen, insbesondere, wenn deren Aktivitdten
den Zielen der Foderation zuwiderlaufen
oder der Foderation schaden. Sie ist dabei
nicht verpflichtet, Griinde anzugeben.» Art.
3 Ziff. 10 Satz 1 Statuten SPS: «Die Sektion
kann ... ein Mitglied, das gegen die Ziele
und Interessen der Partei verstdsst, aus-
schliessen.» Art. 9 Abs. 2 Statuten SVP: Satz
1: «Organisationen ..., die den Interessen
der SVP Schweiz in grober Weise zuwider-
handeln oder deren Ansehen schidigen,
kbnnen ... aus der SVP Schweiz ausge-
schlossen werden.» Satz 3 «Der Ausschluss
bedarf keiner Begriindung.»

Nachweise insbesondere bei: Peter Loser,
Vereinsmitgliedschaft im Spannungsfeld von
Ausschlussautonomie und Handels- und
Gewerbefreiheit: BGE 123 Il 193, recht
1998, 34 ff. und Portmann (Fn. 23) Rz
344 ff.

BGE 123 1il 193 ff., 194.

AM. Matthias Jaggi, Unter welchen Vor-
aussetzungen ist der Ausschiuss eines Mit-
gliedes aus einer politischen Partei zulds-
sig?, Jusletter, 30.6.2008, Rz. 47-49.

AM. Jaggi (Fn. 29) Rz. 50. Eine deutsche
Partei darf ein Mitglied gemé&ss § 10 Abs. 4
PartG nur ausschliessen, «wenn es vorsitz-
lich gegen die Satzung oder erheblich ge-
gen Grundsdtze oder Ordnung der Partei
verstdsst und ihr damit schweren Schaden
zufligt.s

Bundesgesetz vom 12. Juni 2009 iber die
steuerliche Abzugsfahigkeit von Zuwendun-
gen an politische Parteien (AS 2070 449 ff).
Zu den Offenlegungspflichten in den Kan-
tonen Genf und Tessin siehe: Martina Ca-
roni, Geld und Politik, Habil., Bern 2009,
180-182.

Daniel Foppa/Bruno Kaufmann/Oliver Mei-
ler, Sommaruga mochte transparentere Par-
teienfinanzierung, Tages-Anzeiger, 2.2.2011,
S. 6. Siehe jedoch die ablehnende Antwort
des Bundesrates vom 23.2.2011 auf die In-
terpellation «Finanzierung von Abstim-
mungskdmpfens (10.3900).

Legge sull'esercizio dei diritti politici (RL
1.3.1.1.), Bollettino Ufficiale 1998, 365 ff.
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Siehe Fn. 19.

Gemdss § 18 Abs. 3 PartG erhalten die Par-
teien jahrlich 0,70 Euro fiir jede giiltige
Stimme und «0,38 Euro fiir jeden Euro, den
sie als Zuwendung (eingezahlter Mitglieds-
oder Mandatstragerbeitrag oder rechtmis-
sig erlangte Spende) erhalten haben ...»

§ 19a Abs. 1 und 2 PartG.

Loi du 4 juillet 1989 relative a la limitation
et au contrdle des dépenses électorales en-
gagées pour les élections des chambres
fédérales, ainsi qu'au financement et a la
comptabilité ouverte des partis politiques.
Abrufbar unter: http://www.ejustice just.
fgov.be/loifloi.htm. In der Rubrik «Nature
juridiquer auswahlen: «loi». In der Rubrik
«Date promulgation» eintippen: «1989-07—
04n.

Art. 16 Gesetz vom 4. Juli 1989: Zurzeit be-
tragt der Grundbetrag 125000 Euro, dazu
kommen 1,25 Euro pro Stimme.
Mitgliederbeitrage und Abgaben der Man-
datare gelten nicht als Spenden.

Art. 16° und Art. 16" Gesetz vom 4. Juli
1989.

Art. 2 und Art. 6 Gesetz vom 4. Juli 1989.
Siehe sogleich sowie Kapitel 1.b und Fn. 30.
Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutsch-
land vom 23. Mai 1949 (BGBI., 1), zuletzt
gedndert durch das Gesetz vom 21. Juli
2010 (BGBL. I, 944).

Siehe z.B.: Christoph Gusy, in: Kommentar
zum Grundgesetz flir die Bundesrepublik
Deutschland. Reihe Alternativkommentare,
Erhard Denninger et al. (Hrsg.), Neuwied
2001, Art. 21 GG Rz. 65.

Gusy (Fn. 45) Art. 21 GG Rz. 66 und 13.
Hans H. Klein, in: Grundgesetz. Kommentar
begriindet von Theodor Maunz und Giinter
Diirig, Roman Herzog et al. (Hrsg.), Miin-
chen 2001, Art. 21 GG Rz. 332: «Die Vor-
schrift des Art. 21 Abs. 1 S. 3 [...] beruht auf
Erfahrungen mit Parteien, die nach dem
Fiihrerprinzip» organisiert waren oder die
politische Leitungsfunktion einem kleinen
Kreis fiihrender Funktiondre ... vorbehiel-
ten, wie es bei faschistischen und kommu-
nistischen Parteien der Fall war und ist»
Sehr dhnlich: Rudolf Streinz, in: Das Bonner
Grundgesetz. Kommentar begriindet von
Hermann v. Mangoldt, fortgefiihrt von
Friedrich Kiein, Christian Starck (Hrsg.),
Miinchen 2000, Art. 21 GG Rz. 150.

3. Rechtsvergleich

a) Deutschland

Das deutsche Parteiengesetz (PartG)*
regelt die direkte staatliche Finanzie-
rung der Parteien. lhre Hohe hingt
gemiss § 18 Abs. 1 PartG vom Wahl-
erfolg der Partei, von den Mitglieder-
beitrdgen und den Abgaben der
Mandatare sowie von den eingewor-
benen Spenden ab.®® Voraussetzung
fir die staatliche Finanzierung sind
ein gewisser Wahlerfolg und das Vor-
legen eines Rechenschaftsberichtes.

§ 25 PartG regelt ausfiihrlich, von
wem die Parteien Spenden annehmen
diirfen und von wem nicht. Unzulés-
sig sind insbesondere Spenden von
offentlich-rechtlichen  Kérperschaf-
ten und von gemeinniitzigen oder
kirchlichen Organisationen. Spenden
von juristischen Personen und von
Unternehmen sind unter bestimmten
Voraussetzungen zuldssig. Die Hohe
der Spenden ist nicht begrenzt. Wen-
det ein Spender oder eine Spenderin
einer Partei in einem Jahr 10000 Euro
oder mehr zu, so ist sein oder ihr
Name mit Adresse im Rechenschafts-
bericht zu verdffentlichen. Wie dieser
ausgestaltet sein muss, halt § 24 PartG
detailliert fest.

b) Belgien

Anstoss fiir das belgische Gesetz vom
4, Juli 1989 {iber die Beschriankung
und Kontrolle der Wahlkampfausga-
ben und liber die Finanzierung und
die offene Buchfiihrung der politi-
schen Parteien®® waren finanzielle
Probleme mehrerer etablierter Par-
teien und verschiedene Korruptions-
falle. Das Gesetz statuiert die direkte
staatliche Finanzierung der Parteien.
Erringt eine Partei einen Sitz im
nationalen Parlament, werden ihr ein
Grundbetrag plus eine bestimmte
Summe pro Stimme ausgeschiittet.®

Fiir Spenden an die Parteien und die
Kandidatinnen und Kandidaten sieht
Art. 16° Gesetz vom 4. Juli 1989 Ein-
schrankungen vor: Spenden von juris-
tischen Personen und anderen Orga-
nisationen sind verboten. Spenden
von natiirlichen Personen sind be-
grenzt (hochstens 500 Euro an eine
Partei oder eine Kandidatin/einen Kan-
didaten; sofern Spenden auf mehrere
Parteien/Kandidierende aufgeteilt wer-
den, darf ihr Total héchstens 2000
Euro betragen)*. Die Parteien sind wie
die Kandidierenden verpflichtet, die
Identitat aller Personen zu registrieren,
die ihnen in einem Jahr mehr als 125
Euro zuwenden.** Die Parteien und die
Kandidierenden mussen ihre Wahl-
kampfausgaben offenlegen, Uberdies
diirfen diese eine bestimmte Ober-
grenze nicht Gberschreiten.*? Art. 23 ff.
Gesetz vom 4. Juli 1989 verpflichten
die Parteien zur offenen Buchfihrung
und zur Berichterstattung.

¢} Fazit aus dem Vergleich von
Deutschland und Belgien

Werden die Regelungen von Deutsch-
land und Belgien einander gegen-
iber- gestellt, ist der Befund eindeu-
tig: Deutschland macht den Parteien
detaillierte Vorgaben zur Organisa-
tion,*® wihrend Belgien strenge Re-
geln kennt bezlglich Herkunft und
Hohe der Spenden und bezliglich der
Wahlkampfausgaben.

Dieser Unterschied ldsst sich histo-
risch erklaren. Das deutsche Parteien-
gesetz findet seine Grundlage in Art.
21 GG.** Art. 21 Abs. 1 Satz 3 GG sta-
tuiert das Gebot innerparteilicher De-
mokratie.*® Er schreibt den Parteien
vor, dass ihre innere Ordnung «demo-
kratischen Grundsatzen entsprechen»
muss. Formuliert wurde dieser unmit-
telbar geltende Grundsatz in Erinne-
rung an die Zeit der NS-Herrschaft
und mit Blick auf die Verhiltnisse in
der DDR.*® Belgien blieb die leid-
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volle Erfahrung einer aus den eigenen
Reihen hervorgegangenen Diktatur
erspart. Ziel des belgischen Gesetzes
war die Beschrdnkung und Kontrolle
der Wahlkampfausgaben. Entspre-
chend macht es den Parteien keine
Vorgaben Uber ihre innere Ordnung.
In diesem Punkt steht das auf die
finanziellen  Angelegenheiten der
Parteien und Kandidierenden konzen-
trierte belgische Gesetz dem gelten-
den Schweizer Recht niher als das
deutsche Parteiengesetz.

4. Zur Forderung nach mehr Trans-
parenz in der Schweiz

Im Hinblick auf die durch Bundesritin

Sommaruga und verschiedene junge

Politiker in Gang gebrachte Diskussion

tiber die Transparenz ist besonders auf

zwei Punkte hinzuweisen:

- Das Schicksal der Schweiz ent-
scheidet sich nicht allein am Wahl-
tag, sondern anlésslich jeden Ur-
nenganges.

- Die Parteien sind nicht die einzigen
- und schon gar nicht die mich-
tigsten - politischen Akteure in der
Schweiz.#

a) Die Schweiz kennt Wahlen und
Abstimmungen

Die Schweizer Stimmberechtigten wah-
len nicht nur Parlamentarierinnen
und Parlamentarier, sondern insbe-
sondere auch die Mitglieder von Exe-
kutiven und Gerichten.®®* Uberdies
werden die Schweizerinnen und

Schweizer auch zu Sachfragen an die

Urnen gerufen. Dies miisste beim Er-

lass von Normen Uiber die Transparenz

wie folgt beriicksichtigt werden:

- Wenn eine Pflicht eingefiihrt wird
zur Offenlegung der im Wahlkampf
eingesetzten Mittel, so muss sie sich
auf jede Wahl erstrecken, nicht nur
auf Parlamentswahlen.

- Wenn eine Ausgabenlimite festge-
legt wird, dann muss fiir alle Wah-
len eine Ausgabenlimite gelten.

- Offenlegungspflichten und Ausga-
benlimiten miissen auch fiir Sach-
abstimmungen gelten.* Schliesslich
sind Wahlen und Abstimmungen
von Bedeutung.®® Uberdies profi-
tieren Politikerinnen und Politiker,
Parteien und andere Gruppierun-
gen bei den Wahlen vom Ansehen,
das sie in einem Abstimmungs-
kampf erworben haben.

b) Die Parteien sind nicht die ein-
zigen politischen Akteure

aa. Pflicht zur Gleichbehandlung

Zur Stérkung der Transparenz nur die
Parteien Offenlegungspflichten zu un-
terwerfen, widerspriche dem Grund-
satz der Rechtsgleichheit. Und zwar
aus folgenden Griinden: Jedermann
darf Wahlvorschidge fiir die National-
ratswahlen einreichen.5' Die Einzel-
stimmenkonkurrenz, das Kumulieren
und vor allem das Panaschieren schwi-
chen die Parteien.®? Zwar stellen In-
teressenverbinde in der Regel keine
eigenen Wahllisten zusammen, doch
nehmen sie mittels Empfehlungen
und durch die Unterstiitzung von
Kandidierenden aktiv am Wahlkampf
teil. Dasselbe gilt fiir Einzelpersonen,
die grossere Summen fiir die Unter-
stiitzung einer Kandidatin oder eines
Kandidaten einsetzen. Eine Unter-
schriftenliste fiir ein Referendum kre-
ieren, Unterschriften sammeln sowie
den Anstoss fiir das Lancieren einer

# Zur schwachen Stellung der Parteien vor

allem im Vergleich zu den Wirtschaftsver-
binden siehe insbesondere: Philippe Mas-
tronardi, Der Zweck der Eidgenossenschaft
als Demokratie, ZSR 117 199811, 336, Walter
Haller/Alfred Kélz/Thomas Gdchter, Allge-
meines Staatsrecht, 4. Auflage, Basel 2008,

Volksinitiative geben, darf jedermann %
Weder auf der Unterschriftenliste
noch anderswo mdissen sich die Urhe-

356 ff. und Denise Briihi-Moser, Die
schweizerische Staatsleitung, Habil. Basel,
Bern 2007, 973 ff.

Verschiedene Vorstdsse verlang{tlen eine

weiter gehende Offenlegung der Interes-

senbindungen der Ratsmitglieder, unter
anderem die Anfang 2011 angekiindigte

«Eidgendssische Volksinitiative Fiir die Of-

fenlegung der Politiker-Einkiinfte (Transpa-

renz-Initiative)m, BBl 2071 4521 ff. Am

12.4.2011 lehnte der Nationalrat die Parla-

mentarische Initiative «Fiir mehr Transpa-

renz bei Einkiinften, Entschidigungen und
anderen Vorteilen von Mitgliedern der eid-
gendssischen Raten (10.419) und das Postu-

lat «VWertrauen durch Transparenz» (10.3268)

ab: Amtl.Bull. NR 20117 619.

*® GLM. Tiziano Balmelli, Le financement des
partis politiques et des campagnes électo-
rales, Diss., Fribourg 2001, 398 f.

% Die OSZE argumentierte dhnlich: OSCE Of-
fice for Democratic Institutions and Hu-
man Rights, Swiss Confederation: Federal
Elections 21 October 2007. OSCE/ODIHR
Election Assessment Mission Report, War-
saw 2008, 7: «There is no specified election
campaign period; it is therefore difficult to
distinguish between campaign and party
funding. However, given that campaigning
on referenda questions takes place regu-
larly, it may be most suitable if there was a
general requirement for disclosure of a po-
litical party and an association's income
and expenditures.»

' Siehe Art. 24 Abs. 1 und Art. 25 Abs. 1 Bun-
desgesetz vom 17. Dezember 1976 iiber die
politischen Rechte (BPR, SR 161.1). Yvo
Hangartner/Andreas Kley, Die demokrati-
schen Rechte in Bund und Kantonen der
Schweizerischen Eidgenossenschaft, Ziirich
2000, Rz. 660: «Diese volkstiimliche Rege-
lung ist Ausdruck der Offenheit der schwei-
zerischen Demokratien.

%2 leonhard Neidhart, Die politische Schweiz,

Ziirich 2002, 305: Panaschieren und Kumu-

lieren als Maglichkeit, eine Partei zu sank-

tionieren und/oder einzelne Kandidaten zu
favorisieren.

So ausdriicklich beziiglich der Referenden:

Hangartner/Kley {(Fn. 51) Rz. 1009.

48
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berinnen und Urheber eines Referen-
dums zu erkennen geben.®* Auf der
Unterschriftenliste fiir eine Volksini-
tiative miissen die Namen und Adres-
sen der Mitglieder des Initiativkomi-
tees angegeben werden>® Welche
Parteien, Organisationen, Institutionen
oder Unternehmen eine Initiative un-

5 Siehe auch: Hangartner/Kiey (Fn. 51) Rz
202 und 1010.

5 Art. 68 Abs. 1 lit. e BPR.

% Siehe Fn. 51.

57 Siehe auch die Ausfiihrungen von Bundes-
kanzlerin Casanova auf die Frage «Transpa-
renz bei der Parteienfinanzierung» (09.5074):
Amtl. Bull. NR 2009, 158.

%8 Art. 137 BV: «Die politischen Parteien wir-
ken an der Meinungs- und Willensbildung
des Volkes mit.»

5 7u wenig weit geht die OSZE (Fn. 50) 7, die
empfiehlt, «parties and politicial associ-
ations» zur Offenlegung ihrer Finanzen zu
verpflichten. Zu wenig weit geht auch
Transparency International Schweiz, Trans-
parente Parteienfinanzierung in der Schweiz.
Working Paper, Bern 2008, 3, wenn sie auf-
fiihrt, das Kernproblem sei, dass die «Quel-
len der Finanzierung» der politischen
Parteien nicht bekannt seien.

8 So insbesondere die Parlamentarische Initi-
ative «Offenlegungsstelle fiir die Partei-
finanzen» (10.501). Sie verlangt: «Der Kreis
der Verpflichteten ist so zu fassen, dass alle
bei Wahlen und Abstimmungen auf Bun-
desebene massgeblich beteiligten Akteure
erfasst werden.» Die Motion «Mehr Transpa-
renz in der Parteienfinanzierung» (11.3116)
fordert, «dass Parteien und Abstimmungs-
komitees verpflichtet werden, Zuwendun-
gen von Einzelpersonen sowie Firmen und
Organisationen ab 20000 Franken in einem
auf Anfrage offentlich zugdnglichen Ver-
zeichnis zu vermerken.» Eine umfassende
Regelung sah insbesondere auch die Parla-
mentarische Initiative «Endlich Transparenz
in der Schweizer Politiks (09.415) vor, die
der Nationalrat ablehnte: Amtl.Bull. NR
2010, 260.

terstiitzen, muss nicht bekannt gege-
ben werden.

Die Verfassung und das Bundes-
gesetz Uber die politischen Rechte
(BPR)®® halten so den Zugang zur Na-
tionalratswahl und zu Volksinitiative
und Referendum bewusst offen.’
Weder die Verfassung noch das BPR
setzen fiir das Ausiiben der politi-
schen Rechte das Vorhandensein von
Parteien voraus. Es ist denn auch kein
Zufall, dass es erst seit der Totalrevi-
sion von 1999 eine Verfassungsbe-
stimmung Uber die politischen Par-
teien gibt.®® Es wiirde deshalb die
Rechtsgleichheit verletzen und gegen
die von Verfassung und Gesetz mit
Absicht offen gestaltete Ordnung der
politischen Rechte verstossen, wenn
nur die Parteien ihre Finanzen offen-
legen missten, nicht aber andere po-
litische Organisationen, Institutionen,
Einzelpersonen und Unternehmen, die
sich in einem Wahl- oder Abstim-
mungskampf engagieren.®® Wenn sich
der Gesetzgeber fiir Offenlegungs-
pflichten entscheidet, darf er darum
nicht an der Bezeichnung eines politi-
schen Akteurs als Partei oder an einer
wie auch immer formulierten Defini-
tion der Partei ansetzen. Vielmehr
muss er an den Zahlungen und sonsti-
gen Mitteln, die fir Wahl- und Ab-
stimmungswerbung eingesetzt wer-
den, ankniipfen.®

bb. Weitere Uberlequngen fiir die
Umsetzung

Bevor Normen iber die in Abstim-
mungs- und Wahlkdmpfen einge-
setzten Mittel erlassen werden, ist das
Ziel der Normen zu bestimmen. Sollen
die Parteimitglieder mehr Mitbe-
stimmungsrechte in finanziellen An-
gelegenheiten erhalten, drdngen sich
andere Normen auf, als wenn die Of-
fentlichkeit liber die finanzielle Situa-

tion von Parteien und Interessenver-
banden respektive von Beflirwortern
und Gegnern einer Abstimmungsvor-
lage informiert werden soll. Soll der
Gefahr begegnet werden, dass politi-
sche Organisationen und Kandidie-
rende durch im Hintergrund bleibende
Interessenverbinde oder Unterneh-
men manipuliert werden, sind andere
Massnahmen zu ergreifen, als wenn
Chancengleichheit der Akteure ange-
strebt wird.

Eine Herausforderung besteht darin,
dass an Abstimmungskdmpfen oft
auch Gruppierungen teilnehmen, die
erst im Hinblick auf die Abstimmung
gegriindet werden oder zwar schon
langer existieren, aber nur selten Stel-
lung nehmen vor Urnengdngen. So
engagieren sich zum Beispiel Unter-
nehmen, Kirchen oder Jugendorgani-
sationen meist nur bei besonderer
Betroffenheit in einem Abstimmungs-
kampf. Auch deshalb fiihrt - wenn
man Offenlegungspflichten befiir-
wortet - kein Weg daran vorbei, bei
den im Wahl- und Abstimmungs-
kampf getédtigten Ausgaben anzuset-
zen und nicht an der Organisations-
form der Akteure.

Wiirden nur die Parteien Offen-
legungspflichten unterworfen, konn-
ten sie problematische Aktivitidten an
ad hoc gegriindete Gruppierungen
auslagern oder ihre Mitglieder anwei-
sen, sich stirker in Interessenverbdn-
den zu engagieren oder im eigenen
Namen zu werben. Auch deshalb darf
der Gesetzgeber - wenn er sich fir
Bestimmungen zugunsten von mehr
Transparenz entscheidet - nicht an ei-
ner Qualifikation der Akteure als Par-
tei ankniipfen. Vielmehr muss er an
den Handlungen ankniipfen, die Par-
teien, andere politische Organisatio-
nen, Institutionen, Unternehmen und
Einzelpersonen in Wahl- und Abstim-
mungskdmpfen vornehmen.
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5. Fazit

Dieser Beitrag wurde mit drei Fragen
eingeleitet. Die erste lautete, ob die
Schweizer Parteien mit ihren Mitglie-
dern nach Belieben umspringen diir-
fen. Wie die Ausfiihrungen in Kapitel
1 zeigen, sind die Schweizer Parteien
- insbesondere im Vergleich zu den
deutschen Parteien - sehr frei in der
Ausgestaltung ihrer Organisation und
der Rechte und Pflichten ihrer Mit-
glieder. Willkiirlich vorgehen diirfen
sie dabei aber nicht. Diese Schranke
setzt das Vereinsrecht. Die zweite und

die dritte Frage lauteten, ob die
Schweizer Parteien jede Spende ent-
gegennehmen diirfen und geheimhal-
ten diirfen, woher ihre Mittel stam-
men. Gemass geitendem Recht sind
beide Fragen zu bejahen.

Eine Regelung tber die Offenlegung
der Parteispenden hat Folgendes zu
beachten: Das Geschick der Schweiz
liegt nicht allein in den Hinden des
Parlaments, sondern es wird regel-
missig auch an der Urne bestimmt.
Die Parteien sind in der Schweiz we-
der die einzigen noch die méachtigsten
politischen Akteure. Deshalb wiirde es

nicht geniigen, auslindische Geset-
zesbestimmungen Uber die Parteien-
finanzierung zu kopieren. Vielmehr
muss in der Schweiz fiir die Diskussion
liber die rechtliche Erfassung von
Herkunft und Hohe der Mittel, die in
Wahl- und Abstimmungskampfen ein-
gesetzt werden, weiter ausgeholt wer-
den. Die Diskussion muss mit Blick auf
die Verfassung und die in ihr veran-
kerte offene Ordnung der politischen
Rechte erfolgen. Die Zeit fiir eine sol-
che Diskussion ist reif.



