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0 Vorwort

Wissenschaft muf sich auch einmischen. Das wurde besonders deutlich bei den spekta-
kuldren Politikfinanzierungsskandalen, die durch meine Untersuchungen aufgedeckt
wurden und Reformprozesse auslosten. Doch hat solch politiknahes Arbeiten auch sei-
nen Preis: Der Wissenschaftler, daran gewohnt, seinen Gegenstand niichtern und distan-
ziert zu analysieren, sieht sich, gerade wenn er brisante Themen anpackt, plotzlich in
den politischen Grabenkrieg verstrickt und offenen Beschimpfungen ausgesetzt. Wer
politische MiBstinde kritisch untersucht und dabei den Nerv trifft, wird, ob er will oder
nicht, von den dafiir Verantwortlichen leicht als Gegner angesehen. Denn der Ausweis
der Unangemessenheit und Verfassungswidrigkeit einer Regelung kommt einer Stel-
lungnahme gegen sie gleich und setzt die Initiatoren unter Zugzwang. Beruhen die Pri-
vilegien und Millbrduche auch noch auf parteiiibergreifender Kungelei von Regierung
und Opposition, sieht sich, wer dies beim Namen nennt, mit allen Parteien zugleich
konfrontiert und wird unversehens als »Parteienkritiker« abgestempelt. Auch wenn von
Fall zu Fall Schaupldtze und Protagonisten wechseln, so laufen die Geschehnisse doch
stets nach dhnlichem Muster ab, fiir welches der Bundesprisident die zugespitzten Be-
griffe der Machtversessenheit und Machtvergessenheit geprigt hat. Biirger und Offent-
lichkeit sind allerdings immer weniger gewillt, dies noch zu ertragen.

Politikverdrossenheit ist das Wort des Jahres 1992. Die Entwicklung, die dazu gefiihrt
hat, gibt Anlal zu groBer Sorge. Mingel der Politikfinanzierung sind nur der duflere
Ausdruck von Mingeln der Politik insgesamt. Geht die Entwicklung ungebremst so
weiter wie in der Vergangenheit, entsteht die Gefahr, dafl die Unzufriedenheit sich vol-
lig unkontrolliert Bahn bricht. Um so wichtiger ist ein rechtzeitiges Gegenhalten, das an
den richtigen, die Demokratie fordernden und die Leistungskraft der Politik erh6henden
Stellen ansetzt.

Speyer, im Mérz 1993 Hans Herbert von Arnim

0.1 Einleitung:
Politikfmanzierung — Spiegel des Parteienstaates

Die Finanzen sind fiir viele immer noch etwas Geheimnisvolles, beinahe ein Tabu. Uber
Geld spricht man nicht. Das hat historische Wurzeln. Der Idealismus des 18. Jahrhun-
derts verachtete alles Finanzielle zutiefst. JeanJacques Rousseau meinte gar, Finanzen
seien etwas fiir Sklaven, nicht flir freie und aufgeklarte Biirger. Die traditionelle »Fi-
nanzblindheit« deutscher Intellektueller nimmt noch zu, wenn es um die Bezahlung der
politischen Akteure geht. Zum idealistischen Erbe kommt dann die Scheu hinzu, sich
mit den Interna der »politischen Klasse« zu befassen und sich mit dieser dabei mogli-
cherweise anlegen zu miissen.

In fritheren Zeiten, vor dem Idealismus und Rousseau, hatte die Wissenschaft keine
falschen Beriihrungséngste. Der Satz »pecunia nervus rerum«, Geld ist der Kern der 6f-
fentlichen Dinge, war unter politischen Schriftstellern weithin anerkannt und stand seit
dem Mittelalter im Zentrum der Staatswissenschaften. Auch die Frage, wie das Gemein-
wesen seine politischen Fiihrer entschiddigen solle, gehorte fiir politische Denker von
Aristoteles bis Bentham zu den Grundfragen der Politik. Sie verdient auch heute wieder
unsere volle Aufmerksamkeit — gerade auch in ihren Auswiichsen.

Hessen, Hamburg und das Saarland — diese Lander stehen stellvertretend fiir den beden-
kenlosen Umgang der politischen Klasse mit dem Geld der Steuerzahler fiir ihre eigenen
Zwecke. Wihrend die normalen Beziige von Politikern in aller Regel nicht zu beanstan-
den sind, verbirgt sich in den Aufwandsentschidigungen, Ubergangsgeldern, Ruhe-
standsgehiltern und sonstigen Versorgungsregelungen der eigentliche Skandal. Vor den



Augen der Offentlichkeit gut getarnt, hat sich die politische Klasse finanzielle Privilegi-
en von teilweise unglaublichem Umfang genehmigt.

Schon das Versteckspiel, das getrieben wurde, um solche Sonderregelungen durchzuset-
zen, deutet darauf hin, dall etwas nicht stimmt. Haufig wurden die Gesetze so iiberstiirzt
eingebracht, so gut in ein ganzes Geflecht harmloser Regelungen eingewoben und so
unverstindlich formuliert, daB3 selbst ein Grofteil der Abgeordneten, die dariiber zu ent-
scheiden hatten, nicht bemerkte (oder nicht bemerken wollte), was ihnen hier zur Be-
schlufassung vorgelegt worden war. Viele dieser Gesetze sind in einem wahrhaft kon-
spirativen Verfahren entstanden, bei dem sich einige wenige verbiindet hatten, um Re-
gelungen zu allseitigem finanziellen Vorteil an der Offentlichkeit vorbei durchzusetzen.

Aber auch Abgeordnete, die Bescheid wullten, setzen sich regelmifig nicht zur Wehr,
sondern zeigten immer wieder eine Art kollektive Verantwortungslosigkeit. Sie fanden
nichts dabei, ihre Zustimmung auch zu maBlosen Regelungen zu geben, nur weil alle
anderen auch ja dazu sagten, obwohl sie nie und nimmer bereit gewesen wiren, fiir der-
artige Regelungen individuell-personliche Verantwortung zu iibernehmen. Die Vo-
gel-StrauB3-Einstellung trat noch schirfer hervor, wenn doch einmal einzelne Abgeord-
nete sich dem Sog der Masse und dem Druck der eigenen Fraktion entzogen und auf-
recht dagegen stimmten oder gar den Mut besallen, gegen ein miflbrauchliches Gesetz
Verfassungsklage zu erheben.

Die Mingel der Politikfinanzierung sind deshalb so beéngstigend, weil sie weithin als
Symptome und Erscheinungsformen von Méangeln der Politik insgesamt und damit auch
als wesentliche Ursache flir die zunehmende Politikverdrossenheit der Biirger angese-
hen werden — und das mit vollem Recht. »Politikverdrossenheit« beruht keinesfalls nur
auf mangelnder Darstellungskunst der Politiker, wie diese immer wieder beschwichti-
gend duflern, sondern auf handfesten Systemfehlern unserer politischen Ordnung:

®  der Entmiindigung der Biirger,
& der Aufweichung der Gewaltenteilung,
®  der beschrinkten Problemldsungskompetenz der Politik

& bei gleichzeitiger Tendenz der politischen Klasse, die staatlichen Institutionen und
Finanzen auszubeuten.

DaB diese Systemfehler, die sich gegenseitig bedingen und verstédrken, sich in der staat-
lichen Politikfinanzierung wie durch eine Lupe vergroflert zeigen, ist der tiefere Grund,
warum die Offentlichkeit neuerdings so empfindlich auf Auswiichse reagiert. In der
Politikfinanzierung kommt das Streben der politischen Klasse nach Macht und
Geld fast in klinischer Reinheit zum Ausdruck, und zwar nicht nur bei der Durchset-
zung von Privilegien, sondern auch bei ihrer Verteidigung gegen Kritik.

Die Probleme sind jung. Bei Abfassung des Grundgesetzes gingen die »Viter« des
Grundgesetzes im Parlamentarischen Rat noch davon aus, die Politik finanziere sich im
wesentlichen aus privater Quelle. Staatliche Mittel fiir Parteien und ihre Hilfsorganisa-
tionen erschienen noch unvorstellbar. Heute beziechen die Parteien, Fraktionen und Par-
tei-»Stiftungen« in Deutschland die hochsten Zuschiisse der Welt. Ist die staatliche
Politikfinanzierung erst einmal etabliert, ist so leicht kein Halten mehr. Politiker haben
auf diesem Gebiet einen besonderen Einfallsreichtum entwickelt: Sie haben die Staatsfi-
nanzierung der Parteien in Deutschland als erstem europdischen Land eingefiihrt und
sind nach ihrer Begrenzung durch das Bundesverfassungsgericht in die Finanzierung der
Fraktionen und der Parteistiftungen — ebenfalls eine deutsche Erfindung — ausgewichen,
was diesen Wachstumsraten wie im Schlaraffenland beschert hat. Sollte diese Entwick-
lung in Zukunft so weitergehen, wiirde sich das parlamentarische System leicht selbst
diskreditieren. Hat der Biirger erst das Gefiihl, die politische Klasse bediene sich aus der
Staatskasse, so schwindet sein Vertrauen und damit auch die Féhigkeit der politischen
Fiihrung, ihre Aufgaben noch wahrzunehmen. Denn Vertrauen ist in der Demokratie die
Basis fiir jede Fithrung. Ist dieses erschiittert, kann ein Sturz ins Bodenlose die Folge



sein. Auch deshalb ist es so wichtig, die Méngel der Politikfinanzierung rasch und
durchgreifend zu beheben.

Die Begiinstigten sitzen an den Schalthebeln der Macht, beherrschen die Gesetzgebung
und die 6ffentlichen Haushalte und entscheiden deshalb selbst iiber die ihnen zuflieBen-
den staatlichen Mittel. Bei Entscheidung des Parlaments in eigener Sache ist somit Of-
fentlichkeit »die einzige wirksame Kontrolle«. Dieser Satz des Bundesverfassungsge-
richts ist diesem Buch nicht von ungefihr als Motto vorangestellt. Die hier behandelten
Félle zeigen ndmlich, daB3 sich ohne 6ffentliche Diskussion und 6ffentlichen Druck rein
gar nichts bewegt, mit 6ffentlichem Druck aber alles in Bewegung geraten kann; das
gibt immerhin Hoffnung.

Bis vor kurzem erschopfte sich die 6ffentliche Diskussion iiber Politikfinanzierung in
den Themen Abgeordnetendidten und Parteienfinanzierung. Der hessische und der
Hamburger Didtenfall haben gezeigt, zu welchen Auswiichsen eine parlamentarische
Selbstbedienung fiihren kann. Der Skandal zog immer weitere Kreise. Es stellte sich
heraus, da3 auch in anderen Lindern Regierung und Opposition eintrichtig und unbe-
merkt von der Offentlichkeit ganze Versorgungsparadiese auch fiir Minister und andere
Amtstrager geschaffen hatten. Dariiber hinaus werden in diesem Buch noch weitere,
bisher nicht 6ffentlich behandelte Bereiche durchleuchtet.

Auch Gesetze sind Menschenwerk und bei Ausschaltung der Kontrollen offensichtlich
nicht dagegen gefeit, gezielt zur Durchsetzung von grobem Unrecht miflbraucht zu wer-
den, eine in der Demokratie ganz neue, in diesem Buch aber vielfach belegte Erfahrung.
Bisher hatte man vorsétzliches legislatives Unrecht eigentlich nur in Diktaturen fiir
moglich gehalten.

Die Politikfinanzierung ist nicht alles, aber ohne ihre befriedigende Ordnung ist alles
nichts. Gelingt es nicht, sie unter Kontrolle zu bringen, so besteht auch kaum Hoffnung
auf eine Erneuerung der politischen Ordnung insgesamt. Insofern konnte die Politikfi-
nanzierung in der Tat »zur Schicksalsfrage der modernen Demokratie werden«.! Macht
korrumpiert, und absolute Macht korrumpiert absolut. Nach diesem Satz Lord Ac-
tons bediirfen vor allem die politischen Parteien der Kontrolle. Das Grundgesetz be-
schrinkt sich noch darauf, ihre Mitwirkung bei der politischen Willensbildung anzuer-
kennen, ohne ihnen aber bisher wirksame Grenzen zu ziehen. Das kann — angesichts des
immer deutlicher werdenden grenzenlosen Hungers der politischen Klasse nach Posten
und Geld — nicht mehr langer hingenommen werden. Eine staatliche Ordnung, die dem
parteilichen Egoismus auf Kosten des Gemeinwohls freien Lauf 1a6t und den Staat zur
Beute freigibt, hat auf Dauer keine Zukunft, zumal in einer Zeit, in der die Herausforde-
rungen an die Leistungsfahigkeit der staatlichen Gemeinschaft schlagartig wachsen.
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1 Diiaten, Diéten ...

1.1 Vorgeschichte

Die Viter des Grundgesetzes waren noch davon ausgegangen, die Abgeordneten des
Bundestages (und erst recht der Landesparlamente) erhielten nur eine Aufwandsent-
schadigung. So wurde auch der Satz des Grundgesetzes »Die Abgeordneten haben An-
spruch auf eine angemessene, ihre Unabhdngigkeit sichernde Entschiddigung« (Artikel
48) interpretiert. Nach dem »Gesetz iiber die Entschidigung der Mitglieder des Bundes-
tages« vom 15.06.1950 stand einem Bundestagsabgeordneten neben der Freifahrt mit
der Bundesbahn eine » Aufwandsentschidigung« von 600 Mark monatlich und ein Ta-
gegeld von 30 Mark zu.' Im Laufe der Zeit erhéhten und verzweigten sich die Beziige.
Neben der »Grund«-Entschidigung und mehreren Kostenpauschalen wurde ein Uber-
gangsgeld eingefiihrt. Der folgenreichste Schritt in Richtung auf den Berufspolitiker
war die Einflihrung der Altersversorgung, bei der aber bezeichnenderweise nicht der
Bund, sondern die Lander mit ihrer viel schwécher ausgeprigten 6ffentlichen Kontrolle
vorangingen (obwohl bei ihnen die Belastung der Abgeordneten durch das Mandat viel
geringer ist als im Bund): 1965 Nordrhein-Westfalen, 1967 Schleswig-Holstein.? Der
Bund folgte 1968, nachdem die Bildung der »gro3en Koalition« von christlicher Union
und SPD im Dezember 1966 den Weg freigemacht hatte. »Die bisherige Scheu vor 6f-
fentlicher Kritik an parlamentarischen Pensionspldnen konnte man nun im BewuBtsein
parteipolitischer Einigkeit tiberwinden«, schreibt Hartmut Klatt in seinem Standard-
werk.? Die Altersversorgung fiir Bundestagsabgeordnete wurde formal zwar aus Beitré-
gen der Abgeordneten finanziert, tatséchlich trug der Staat sie aber in voller Hohe, weil
die Entschddigung der Abgeordneten gleichzeitig mit der Einfiihrung der Altersversor-
gung um beinahe 50 Prozent und damit um mehr als die Beitrige erhoht wurde.* Das
hatte auch fiir die Abgeordneten vieler Lénder, in denen die Abgeordnetenentschidi-
gung an die des Bundes gekoppelt war, die wohltuende Folge einer massiven Anhe-
bung.

Alle Leistungen waren immer noch weitgehend steuerfrei. Das erschien so lange in Ord-
nung, als das Mandat als Ehrenamt und die Entschddigung als eine Erstattung des man-
datsbedingten Mehraufwandes verstanden wurden. Spétestens mit der Einfithrung der
Altersversorgung aber war die Steuerfreiheit sachlich nicht mehr zu halten und zu einem
iiberholten Privileg geworden. Ein Ehrenamt mit Altersversorgung — das ist ein Wider-
spruch in sich.” Die Wende im Kampf um die Besteuerung wurde mit einer kleinen
Schrift des Verfassers dieses Buches eingeleitet.® Bundestagsprisident Kai Uwe Hassel
setzte sich bei der Verleihung des Karl-Brauer-Preises 1971 mit dieser Schrift auseinan-
der und stellte die Besteuerung in Aussicht.” Damit zeigten die Betroffenen zum ersten
Mal »Wirkung«. Das diirfte auch das Bundesverfassungsgericht ermutigt haben, kurz
darauf in einer Nebenbemerkung verfassungsrechtliche Bedenken gegen das Fortbeste-
hen derartiger Vorrechte zu duflern; dabei bezog das Gericht sich ausdriicklich auf die
genannte Rede des Bundestagsprisidenten.® Dem Parlament fehlte allerdings die Kraft,
die Steuerfreiheit von sich aus zu beseitigen. Dazu kam es erst nach dem Diétenurteil
des Bundesverfassungsgerichts von 1975, das teilweise durch ein verfassungsrechtliches
Gutachten des Verfassers vorbereitet worden war.’

11



1.2 Das Diitenurteil des Bundesverfassungsgerichts
und seine mifllichen Folgen

Das Didtenurteil des Bundesverfassungsgerichts vom 05.11.1975 erkldrte neben der
Steuerfreiheit eine Reihe von weiteren Privilegien, die das Parlament sich im Laufe der
Zeit in eigener Sache bewilligt hatte, fiir verfassungswidrig. Die Parlamente nutzten das
Urteil aber in ihrem Interesse: Sie beschlossen nicht nur eine massive, weit iiber den
Ausgleich der Besteuerung hinausgehende Anhebung der Entschadigung, sondern auch
der daran gekniipften Altersversorgung und sogar der steuerfreien, eigentlich nur fiir die
Kostenerstattung bestimmten Pauschalen, was mit dem Didtenurteil unvereinbar war.
Die Anrechnung beim Zusammentreffen von mehreren Beziigen aus 6ffentlichen Kas-
sen blieb unzureichend, und die Forderung des Gerichts nach gesetzlichen Vorkehrun-
gen gegen Zahlungen von Lobbyisten wurde ignoriert.

Einen besonders grofen Schluck aus der Flasche nahmen die Landesparlamente. Das
Bundesverfassungsgericht hatte im Diétenurteil die Frage unentschieden gelassen, ob
die von ihm entwickelten Grundsitze nur fiir Bundestags- oder auch fiir Landtagsabge-
ordnete gelten, besonders, ob auch in den Landesparlamenten eine »Vollalimentation«
zu gewihren sei. Offen blieb ausdriicklich auch, welche Auswirkungen das Didtenurteil
auf landesverfassungsrechtliche Vorschriften habe, die eindeutig vom nebenamtlichen
Landtagsabgeordneten ausgehen, wie in Bayern, Hessen, Bremen, Hamburg und wohl
auch Rheinland-Pfalz. Die Landesparlamente nutzten das Fehlen scharf konturierter ver-
fassungsrechtlicher Schranken, um auch auf Landesebene das Fiillhorn der vom Verfas-
sungsgericht nicht ausdriicklich versperrten Moglichkeiten bis zur Neige zu leeren und
sich auch immer wieder nachzuschenken. Die Landesparlamente, jedenfalls die der Fla-
chenstaaten, qualifizieren das Mandat zunehmend als »Vollzeittatigkeit«, obwohl es in
den Landesparlamenten auch faktisch meist nur eine Teilzeitbeschiftigung war, neben
der viele Abgeordnete ihren Beruf weiterfiihrten, und diese Mdglichkeit bei einer durch-
greifenden Straffung der Parlamentsarbeit noch erweitert werden konnte. Friiher hatte
die Entschddigung der Landesparlamente etwa die Hailfte des Bundestagsniveaus betra-
gen, jetzt wurde sie diesem angendhert. Die Landesparlamente gerierten sich als eine
Art Bundestag in den Lidndern und bewilligten sich den ganzen Strauf3 der teilweise
schon auf Bundesebene verfassungsrechtlich anfechtbaren Leistungen, beispielsweise:

< Eine iiberzogene staatsfinanzierte Altersversorgung, die schon nach einem halben
Arbeitsleben voll »erdient« ist, mit dem vollendeten 55. Lebensjahr zu laufen be-
ginnt und deren 6konomischer Gegenwert zusammen mit der ebenfalls staatlich
finanzierten Hinterbliebenen-, Invaliden- und Krankenversorgung an den Wert der
aktiven Entschadigung heranreichen kann. Bedenkt man, da3 der Abgeordnete in
dieser Hilfte seines Arbeitslebens oft nur einer Teilbeschiftigung im Landesparla-
ment nachgeht, so kann man auch zugespitzt formulieren: Landtagsabgeordnete
sind die einzige Gruppe, die fiir ein Viertel ihrer Lebensarbeitszeit eine volle Ver-
sorgung aus der Staatskasse bezieht.

@  UbermiBige Ubergangsgelder, die in Hohe der bisherigen Entschiidigung noch bis
zu zwei oder zweieinhalb'® Jahren nach dem Ausscheiden der Abgeordneten aus
dem Parlament weitergezahlt werden und selbst dann anfallen, wenn der Abge-
ordnete aus freien Stiicken aus dem Parlament ausgeschieden ist oder ein ausrei-
chendes Einkommen aus privater Berufstitigkeit bezieht (Ausnahme Schles-
wig-Holstein).

@ Laxe Vorschriften bei mehrfachen Beziigen aus der Staatskasse, die Doppelali-
mentation erlauben.

& Steuerfreie Kostenpauschalen von teilweise gewaltiger Hohe.

& Zugleich fehlen auch in den Landesparlamenten wirksame Vorkehrungen gegen
Lobbyzahlungen und Spenden aller Art und gegen Parteisteuern.
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Die Verwunderung Willi Geigers, eines Mitverfassers des Didtenurteils, iiber die
»merkwiirdige Perspektive« der Landesparlamente, die zu diesen Regelungen fiihrte,
und die »unerfindliche Selbstverstindlichkeit, mit der die Landtage davon ausgehen, die
Tatigkeit ihrer Mitglieder sei als >full time job« zu qualifizieren«,'' vermochte die Ent-
wicklung nicht mehr zu korrigieren. Auch die 6ffentliche Schelte der drastischen Dié-
tenerhdhungen der Landesparlamente durch Bundesprisident Scheel' brachte keine
Umkehr. Das Ergebnis der Entwicklung ist, dafl die Abgeordneten sich einen mehrfach
privilegierten finanziellen Status verschafft haben.

Der Bayerische Landtag war einer der ersten. Mit Gesetz vom 25.07.1977" bewilligten
die Abgeordneten sich ein steuerpflichtiges Gehalt (»Entschidigung«) von 6750 Mark
(Bundestagsabgeordnete: 7500 Mark) und {ibernahmen damit die Spitze der Landespar-
lamente. Zusédtzlich bewilligten sie sich eine steuerfreie Kostenpauschale von 3800
Mark monatlich, die unabhidngig von den tatséchlich anfallenden Kosten in dieser Hohe
gezahlt wurde, und eine Altersvollversorgung von 75 Prozent der Entschidigung, die
nach weniger als einem halben Arbeitsleben (16 Parlamentsjahre) erreicht und ab dem
55. Lebensjahr ausgezahlt wurde. Hinzu kam ein Ubergangsgeld, das je nach Dauer der
Parlamentszugehorigkeit bis zu 24 Monatsentschiddigungen umfafte und auch dann be-
zahlt wurde, wenn der Abgeordnete nach dem Ausscheiden aus dem Parlament eine
wohldotierte Stelle in der Wirtschaft iibernahm. Beim Zusammentreffen der Abgeordne-
tenbezilige und -versorgung mit anderen Einkommen aus 6ffentlichen Kassen ermdg-
lichten groBziigige Vorschriften eine teilweise Doppelalimentation.

Als dieses »Modell« auch in anderen Landern Anklang zu finden drohte und der Nord-
rhein-Westfélische Landtag sich anschickte, dem bayerischen Vorbild zu folgen, griff
der Bund der Steuerzahler zum letzten Mittel und drohte mit einem Volksbegehren. An
diesem Beispiel zeigte sich erstmals deutlich die Wirkung, die bereits die Mdglichkeit,
von diesem Instrument Gebrauch zu machen, auf das in eigener Sache entscheidende
Parlament haben kann. Die Hoffnung mancher »hardliner«, ein Volksbegehren iiber das
Abgeordnetengesetz als rechtswidrig deklarieren zu konnen und so freie Bahn zu be-
kommen, erwies sich als triigerisch. Das Diisseldorfer Innenministerium bestétigte viel-
mehr in einer internen Stellungnahme, daB keine verfassungsrechtlichen Einwénde be-
standen. Die nordrhein-westfélische Verfassung verbietet Volksbegehren und Volksent-
scheid gegen »Besoldungsordnungen«. Abgeordnetengesetze sind aber keine Besol-
dungsordnungen. Ebensowenig sind sie Finanzvorlagen. Das ergab auch die Uberprii-
fung durch das Innenministerium. Unter dem Druck des vom Bund der Steuerzahler an-
gedrohten Volksbegehrens wurde deshalb eine Kommission unter dem Vorsitz von Wil-
li Weyer eingesetzt, in der auch der Staatsrechtslehrer Fritz Ossenbiihl sal3. IThre Vor-
schlidge fielen erheblich bescheidener aus als in Bayern und wurden vom Gesetzgeber
weitgehend iibernommen. Die Drohung mit einem Volksbegehren hatte also immerhin
die Einsetzung einer Kommission erzwungen, die moderatere Vorschldge als in Bayern
machte.

Hinsichtlich des Abgeordnetengesetzes des Bundes scheiterten alle Versuche einer Kor-
rektur. Als die Fehlentwicklung sich abzuzeichnen begann, versuchte Willi Geiger in
einem Vortrag vor der Deutschen Vereinigung fiir Parlamentsfragen am 2. Mai 1978
zwar noch gegenzuhalten. Er betonte, die Einfithrung der geplanten Abgeordnetenpensi-
on werde »dem demokratischen Gebot der Transparenz der Verhiltnisse, die nach der
Auffassung des Gerichts die Grundlage fiir das Vertrauen des Biirgers zu den Regieren-
den« bildet, nicht mehr gerecht. Die Abgeordnetenpension sei ein mit dem Diétenurteil
des Bundesverfassungsgerichts unvereinbarer »Mifibrauch«." Auch die vorgesehenen
Ubergangsgelder seien »mit der Konzeption des Gerichts unvereinbar«.” Willi Geiger
war von der Fortzahlung der Beziige allenfalls fiir eine kurze Zeitspanne — er sprach von
drei Monaten — ausgegangen.'® Dies gilt erst recht fiir Landesparlamentarier, von denen
ein grofler Teil neben dem Mandat die berufliche Tétigkeit zumindest teilweise beibe-
hilt. Fiir solche Abgeordneten sind die Umstellungsschwierigkeiten beim Ausscheiden
aus dem Parlament relativ gering. Gleiches gilt fiir Abgeordnete aus dem 6ffentlichen
Dienst, die nach Ablauf des Mandats einen Anspruch auf Wiedereinstellung besitzen.

13



Auch hinsichtlich der offensichtlichsten Verfassungswidrigkeit im Bund, der hohen
steuerfreien Kostenpauschale, gelang keine Korrektur mehr. Zwar hatte Willi Geiger die
»Verfassungswidrigkeit der gegenwirtigen Regelung der Aufwandsentschidigung«!’
betont. Auch das Gericht selbst hatte versucht, in einer Entscheidung vom 20. Juni 1978
zu retten, was noch zu retten war, und die engen verfassungsrechtlichen Grenzen fiir
steuerfreie Pauschalen unterstrichen. Mangels Antragsbefugnis des in diesem Verfahren
klagenden Biirgers (des pensionierten Oberlandesrichters Speckmann) kam es aber zu
keiner Sachentscheidung,'™ so daB der Bremsversuch des Gerichtes folgenlos blieb.
Auch in einem weiteren Verfahren, das der Stuttgarter Landtagsabgeordnete Enderlein
in Karlsruhe angestrengt hatte, erging wegen Unzuléssigkeit des Antrags (zustindig
wire der Stuttgarter Staatsgerichtshof gewesen) keine Sachentscheidung,'” so daB3 die
Abgeordneten im Bund und in den Léndern sich vor der Rechtsprechung weitgehend si-
cher fiihlen konnten. Das galt um so mehr, als ein Urteil des Bayerischen Verfassungs-
gerichtshofs vom 15.12.1982, das auf eine Popularklage des Bundes der Steuerzahler
ergangen war, die Kostenpauschale bayerischer Landtagsabgeordneter von damals 3800
Mark monatlich sogar verfassungsrechtlich absegnete. Das geschah allerdings mit der
grotesk unhaltbaren Begriindung, die Konkurrenz unter den Abgeordneten werde quasi
automatisch dazu fiihren, daB sie ihre Kostenpauschale auch ausschopften, eine Begriin-
dung, die auf einen Freibrief hinauslief, weil sie geeignet war, Kostenpauschalen prak-
tisch in beliebiger Hohe zu rechtfertigen.”

Hier zeigen sich wesentliche Schranken in der Wirksamkeit der verfassungsgerichtli-
chen Kontrolle: Zum Bundesverfassungsgericht haben, wenn es um Entscheidungen in
eigener Sache geht, nur Abgeordnete, Regierungen und dhnliche Amtstrdger ein An-
tragsrecht; sie machen davon aber regelméBig keinen Gebrauch. Der Steuerzahler, der
letztlich alles zu bezahlen hat, besitzt kein Antragsrecht. Diejenigen, die eine Kontrolle
herbeifiihren mochten, haben also kein Antragsrecht, und die, die ein Antragsrecht ha-
ben, haben kein Interesse an einer Kontrolle. Die Antragswilligen sind nicht befugt, und
die Antragsbefugten sind nicht willig. Hinzu kommt, daf3 die Landesverfassungsgerichte
aufgrund ihrer Zusammensetzung den Parlamenten oft derart nahestehen, da3 von ihnen
kaum eine wirksame Kontrolle in derart brisanten Angelegenheiten zu erwarten ist.

1.2.1 Zivilgerichte bringen es an den Tag

Lastig muflite in den Augen der Parlamente allerdings erscheinen, dal3 die Zivilrecht-
sprechung bis hin zum Bundesgerichtshof in Unterhaltsprozessen wiederholt festgestellt
hatte, dal die Kostenpauschalen von Abgeordneten den Mandatsaufwand iiberstiegen
und die tiberhohten Teile dem (fiir die Unterhaltszahlungen zugrunde zu legenden) Ein-
kommen zuzuschlagen seien.”’ Denn was dem Unterhaltsrecht recht war, muBte eigent-
lich dem Parlaments- und Steuerrecht billig sein. Der Bundestag reagierte denn auch
prompt, aber nicht etwa mit einer Senkung der {iberhohten verfassungswidrigen Kosten-
pauschale, sondern mit dem Versuch, die Rechtsprechung des Bundesgerichtshofs durch
eine gesetzliche Anderung des Unterhaltsrechts zu unterlaufen: Kostenpauschalen von
Bundestags- und Landtagsabgeordneten sollten durch Anderung des Abgeordnetenge-
setzes nicht mehr zum Einkommen des Unterhaltspflichtigen gerechnet werden diirfen.
Auf diese Weise sollte die bisherige Privilegierung der Abgeordneten kurzerhand durch
eine unterhaltsrechtliche Privilegierung erginzt werden. Dieser handstreichartige Ge-
setzentwurf von drei Bundestagsfraktionen aus dem Jahre 1986* scheiterte jedoch, als
die SPD-Fraktion, durch Interventionen hellhérig geworden, ihre Bereitschaft zuriick-
zog, an dieser neuerlichen gesetzlichen Privilegierung noch mitzuwirken.” Die steuer-
und parlamentsrechtliche Privilegierung der Kostenpauschalen besteht jedoch weiterhin.

Eine ausfiihrliche verfassungsrechtliche Darstellung des Verfassers dieses Buches, die
die verfassungsrechtlichen Méngel der Abgeordnetengesetze des Bundes und der Lén-
der systematisch auflistete,” war schon 1980 den Prisidenten aller deutschen Parlamen-
te zugestellt worden, aber — mit teilweiser Ausnahme Niedersachsens — ohne Reaktion
geblieben. Die Zeit war fiir eine selbstkritische Priifung noch nicht reif. Durch Nichtbe-
achtung der verfassungsrechtlichen Bedenken hatten die Parlamente aber den Keim fiir
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ein neuerliches verfassungsgerichtliches Urteil gelegt, zu dem es allerdings erst mehr als
ein Jahrzehnt spéter durch Klage einer Abgeordneten des Rheinland-Pfdlzischen Land-
tags kommen sollte; eine Abgeordnete des Landtags Thiiringen schlof3 sich an. Gegen-
stand des Antrags sind bezeichnenderweise eine Reihe von Verfassungswidrigkeiten,
die bereits 1978 Gegenstand eines Gutachtens des Verfassers iiber das rheinland-pfal-
zische Gesetz gewesen waren,” das seinerzeit in Mainz verdffentlicht und allen Land-
tagsabgeordneten zugeschickt wurde. Hitte sich schon damals ein Abgeordneter fiir
einen Antrag zum Bundesverfassungsgericht bereit gefunden, wéire dem Parlamentaris-
mus manches erspart geblieben. Wenig forderlich war auch das Verhalten des Prisiden-
ten des Rheinland-Pfélzischen Landtags. Statt auf die Sache einzugehen, versuchte er,
den Verfasser wissenschaftlich zu diskreditieren. Das Gutachten entspreche »nicht den
Anforderungen, die an eine wissenschaftliche Arbeit zu stellen seien«.”
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2 Der hessische Diitenfall

2.1 Der »Geburtsfehler« von 1976

Einige Landesparlamente waren besonders dreist und trieben die Selbstbedienung im
Laufe der Jahre auf die Spitze, allen voran der Hessische Landtag in Wiesbaden. Es be-
gann schon gleich nach dem Diitenurteil des Bundesverfassungsgerichts von 1975. Eine
von einem Parteitag der hessischen SPD eingesetzte Kommission empfahl zwar, die
Entschéddigung fiir hessische Landtagsabgeordnete unter 5000 Mark festzulegen, und
der Landtag schien sich mit einer relativ bescheidenen steuerpflichtigen Entschddigung
in Hohe von 4900 Mark auch daran zu halten. Die Parlamentarier unterliefen den Be-
schluf3 der Partei aber dadurch, daB sie schon im Jahre 1976 in einem handstreichartigen
Verfahren ohne jede nachvollziehbare Begriindung (bei nur acht Gegenstimmen und ei-
ner Enthaltung) ihre steuerfreie Kostenpauschale, die sie neben der Entschddigung er-
hielten, ohne Riicksicht auf die wirklich anfallenden Kosten, die im Durchschnitt sehr
viel geringer waren, flugs von 1275 Mark (plus begrenzter Zusatzleistung) auf 3500
Mark monatlich erhoht hatten und das auf diese Weise hochgedriickte Niveau dann spa-
ter auch in das Abgeordnetengesetz von 1978 iibernahmen.' Die Strategie war offen-
sichtlich: durch die Verdoppelung der Kostenpauschale auf 3500 Mark monatlich soll-
ten schnell Fakten gesetzt werden fiir den dann zwei Jahre spéter erfolgenden grundle-
genden Umbau des Abgeordnetengesetzes. Und die Rechnung ging auf: 1978 beschlof3
der Hessische Landtag eine Kostenpauschale, die je nach Entfernung des Wohnsitzes
von Wiesbaden bis zu 4000 Mark monatlich betrug. Zusitzlich wurde ein pauschales
Ubernachtungsgeld gewihrt.

Die steuerfreie Kostenpauschale fiir hessische Abgeordnete war also von Anfang an
kraB} iiberh6ht. Zunichst wollte das allerdings niemand wahrhaben. Erst zehn Jahre spi-
ter, als der hessische Didtenskandal iiber den Landtag hereingebrochen war, versuchte
Landtagsprasident Jochen Lengemann seinen Présidentenstuhl mit dem Eingestindnis
zu retten, die Pauschale habe einen »Geburtsfehler« und sei »frither«, d.h. vor Lenge-
manns Amtszeit, »einmal zu hoch angesetzt worden«.’

Der gelungene Coup von 1976 zeigt, zu welchen Tricks Landesparlamente féhig sind
und wie leicht es ihnen wird, im Aufmerksamkeitsschatten der Offentlichkeit in den
Lindern sogar die eigene Partei zu hintergehen.

Das Fatale an dem Handstreich war, daf3 sein reibungsloses Gelingen zu Nachahmungs-
taten geradezu herausfordern mufite. Die riicksichts- und grundsatzlosen Trickser erhiel-
ten weiter Oberwasser; die Warner sahen sich ins Abseits gedringt. 1976 hatten die Ab-
geordneten Heyn, Dr. Schlitzberger, Herbert Schneider und Frau Vorbeck immer-
hin noch davor gewarnt, die Gesetzesédnderung diirfte »nicht zu einer gegeniiber dem
Biirger kaum vertretbaren Anhebung der Einkommen hessischer Landtagsabgeordneter
fiihren«, und gegen das Gesetz gestimmt. Der nichste Coup von 1981 sollte einstimmig
iiber die Biihne gehen. Selbst beim verfassungswidrigen Griff in die Staatskasse gilt of-
fenbar der Erfahrungssatz, da3 nichts erfolgreicher ist als der Erfolg. Die Warnlampen
waren erloschen, die Sicherungen durchgebrannt.
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2.2 Der Coup von 1981

Das Gesetz von 1981° brachte inhaltlich eine ganz Reihe von Merkwiirdigkeiten, denen
wiederum ein abwegiges Gesetzgebungsverfahren entsprach.* Zu den »Errungenschaf-
ten« des 1981er Gesetzes gehorte die Einfiihrung eines 13. Gehalts fiir Landtagsabge-
ordnete. Bis dahin waren in allen deutschen Parlamenten die Beziige zwolfmal im Jahr
gezahlt worden. Mehr galt als rechtswidrig. Der Bundestag hatte ausdriicklich von ei-
nem 13. Gehalt abgesehen, weil die Gewédhrung eines 13. Gehalts »mit dem Status eines
Mitglieds des Bundestags nicht vereinbar« sei.” Dem waren alle Landesparlamente ge-
folgt. Das hessische Gesetz enthielt neben der Einfithrung eines 13. Gehalts eine spezifi-
sche Arbeitslosenhilfe fiir Abgeordnete, eine besonders giinstige Abgeordnetenversor-
gung zwischen dem 55. und dem 63. Lebensjahr und manches mehr.

Das hessische Gesetz von 1981 hitte bei 6ffentlicher Diskussion nicht die geringste
Chance der Verwirklichung gehabt. Um das Gesetz dennoch durchzubekommen, wéhlte
ein kleiner Kreis von Initiatoren ein Verfahren, das die Offentlichkeit praktisch aus-
schlo3. Wenn einmal eine Pathologie des Gesetzgebungsverfahrens geschrieben werden
sollte, wird das Verfahren zur Anderung des Hessischen Abgeordnetengesetzes im Jahre
1981 an vorderer Stelle erwéhnt werden miissen. Zu Beginn der ersten Beratung des Ge-
setzentwurfs am 22.06.1981 lag die Drucksache mit dem Entwurf, die nach der Ge-
schiftsordnung des Landtags eigentlich acht Tage vorher hétte verteilt werden sollen,
um sorgfiltige Beratungen zu sichern und ein Durchpeitschen zu verhindern, den Abge-
ordneten noch nicht vor. Der Berichterstatter und Landtagspriasident Dr. Wagner ent-
schuldigte dies damit, die Beratungen mit der Landtagsverwaltung hatten »bis zur letz-
ten Stunde noch stattgefunden«.® Der Gesetzentwurf wurde bereits am nichsten Tag, in
der letzten Sitzung vor der Sommerpause, ohne Aussprache endgiiltig beschlossen —
einstimmig.’

Die Einfiihrung des 13. Gehalts fiir Landtagsabgeordnete war im Gesetzentwurf ge-
schickt verborgen. Der einschldgige Passus lautete:

9. In § 18 werden nach den Worten »wersorgungsrechtlichen Vorschriften« die
Worte »und die fiir die jahrlich zu gewdhrenden Sonderzuwendungen geltenden
Vorschriften« eingefiigt.®

Dal3 durch diesen Passus auch eine 13. Zahlung fiir Abgeordnete eingefiihrt wurde, war
fiir normale Sterbliche kaum zu entziffern, schon gar nicht in der Eile des Verfahrens.
Hinzu kam, daf} der Landtagsprisident Dr. Wagner verbale Nebelwerferqualititen von
hohem Rang entfaltete. Er brachte nimlich das zweifelhafte Kunststiick fertig, bei der
Begriindung des Gesetzentwurfs in der ersten Beratung im Hessischen Landtag die Ein-
fiihrung der 13. Entschiddigung, ein echtes Novum in der Geschichte der Parlamentsdia-
ten, mit keinem Wort zu erwihnen, geschweige denn zu begriinden.’ Statt dessen suchte
er darzulegen, daB die in dem Anderungsgesetz ausgewiesene Erhohung der Entschidi-
gung von 4900 auf 5350 Mark eigentlich sehr maBvoll sei, verschwieg dabei aber, dal3
sich bei Umlegung der 13. Zahlung sehr viel hohere Steigerungsraten ergeben hitten.
Wagner trieb das Stiick dadurch auf die Spitze, daB er, der die Offentlichkeit irrefiihrte,
sich auch noch besonderer Offenheit rithmte:

Ich gebe diesen Bericht bewuf8t ... hier vor dem Plenum und damit vor der Of-
fentlichkeit, um einem Gebot des Bundesverfassungsgerichts gerecht zu wer-
den, das in seinem Urteil vom 05.11.1975 formmliert hat, daf8 iiber die Beziige
der Abgeordneten in einer fiir die Offentlichkeit durchsichtigen Weise zu spre-
chen und zu entscheiden sei.

Und zum SchluB sagte er noch:

Aber iiber eine Sache war ich doch froh. Wir unterhalten uns ja in aller Offent-
lichkeit iiber diese Dinge und nicht hinter verschlossenen Tiiren ...

In Wahrheit hatte in einer westlichen Demokratie bis dahin kaum jemand Parlament und
Offentlichkeit ungestraft derart gezielt hintergangen wie dieser Mann an der Spitze ei-
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nes deutschen Parlaments. Das Theater, eher einem Schmierenstiick vergleichbar, war
auf seine Art immerhin erfolgreich: Der Inhalt des Anderungsgesetzes blieb in der Of-
fentlichkeit zundchst vollig unbekannt. Was vorher im engsten Kreis beim Wein in einer
Rheingauer Gastwirtschaft ausgeheckt worden war, war Wirklichkeit geworden: Das
Camouflage-Gesetz war ins Werk gesetzt, die klassische Qualitit des Gesetzes, Offent-
lichkeit, ins Gegenteil verkehrt. [Camouflage = Irrefithrung, Téduschung, Tarnung]

Als die 13. Entschddigung und die sonstigen Merkwiirdigkeiten des Gesetzes spiter,
nach seiner Veroffentlichung im Gesetzblatt, doch bekannt wurden, gab es zwar kriti-
sche Pressebeitrige und Proteste,'' die sich angesichts der Sommerpause des Landtags
und der Endgiiltigkeit der BeschluBBlage aber bald erschopften.

2.3 Das Februar-Gesetz von 1988

Der Hessische Landtag hatte sich seit ErlaB des Abgeordnetengesetzes von 1978 in
mehreren von der Offentlichkeit zunichst kaum bemerkten Schritten erstaunliche, ver-
fassungsrechtlich und politisch unvertretbare Privilegien verschafft. Das FaB zum Uber-
laufen brachte schlieBlich eine Gesetzesédnderung vom Februar 1988. War die Gesetzes-
dnderung von 1981 das Gesellenstiick trickreicher Selbstbedienung, so sollte das Gesetz
von 1988 das Meisterstiick werden. Durch die fritheren »Erfolge« bei der Tduschung
der Offentlichkeit anscheinend tollkiihn geworden, wollten die Betreiber des Gesetzes
nun zum groBen Schlag ausholen. Das Gesetz sah unter anderem folgendes vor:

@  Die steuerfreie Kostenpauschale sollte nunmehr auf bis zu 5400 Mark monatlich'?
erhoht werden. Damit erhielten hessische Landtagsabgeordnete sogar erheblich
mehr als Bundestagsabgeordnete. Bis in die Mitte der siebziger Jahre hatte die
Unkostenpauschale hessischer Landtagsabgeordneter noch 50 Prozent der Kosten-
pauschale des Bundes betragen.” Der Betrag von jdhrlich 64.800 Mark (= 5400
Mark mal zwdlf) war weit hoher als die normalerweise anfallenden mandatsbe-
dingten Kosten, zumal daneben noch ein pauschales Ubernachtungsgeld von 100
Mark, ein eingerichtetes Biiro in Wiesbaden mit freier Telefonbenutzung, Erstat-
tung von Mitarbeiterkosten etc. gewdhrt wurden.

< Die steuerpflichtige Entschddigung sollte von bislang 6300 Mark zunichst auf
6500 Mark und dann in drei jihrlichen Stufen von je 500 Mark auf 8000 Mark an-
gehoben werden. Begriindet wurde die Steigerung mit dem Ziel, die Entschadi-
gung an die Besoldung eines Beamten der Besoldungsgruppe A 16 (Ministerial-
rat) anzupassen. Berticksichtigt man aber auch die maBlosen steuerfreien Kosten-
pauschalen und unterstellt ganz vorsichtig, dal darin »nur« ein steuerfreies Zu-
satzgehalt von 2000 Mark steckte, so hitte sich fiir die Endstufe, die 1991 erreicht
werden sollte, kein Gehalt von 8000 Mark, sondern von ca. 10.900 Mark und da-
mit praktisch die sehr viel hohere Gehaltsstufe B 7 ergeben. Der Vergleich mit
Beamtengehéltern muflte aber noch aus einem weiteren Grunde zu verzerrten Er-
gebnissen fithren: Abgeordnetenentschidigung und Beamtenbesoldung sind schon
deshalb nicht miteinander vergleichbar, weil Beamte besonderen Pflichten unter-
liegen. So konnen zum Beispiel Abgeordnete nebenher noch einen Privatberuf
ausiiben, nicht aber Beamte. Die Nichtvergleichbarkeit hatte das Bundesverfas-
sungsgericht erst in seinem Urteil vom 30.09.1987 unterstrichen." Auch dieser
Gesichtspunkt wurde seinerzeit auler acht gelassen.

@  Das Ubergangsgeld, das ebenfalls dreizehnmal im Jahr gezahlt wurde, wurde auf
maximal drei Jahre verldngert (vorher zwei Jahre), eine unter den deutschen Lan-
desparlamenten einmalige Regelung.

% Noch viel groBziigiger bedacht wurde eine Gruppe von Spitzenparlamentariern:
Prasidenten, ihre Stellvertreter und Fraktionsvorsitzende. Sie erhielten nicht nur
doppelte Entschidigung und doppeltes Ubergangsgeld, sondern auch eine sehr iip-
pige, nach kiirzester Amtszeit anfallende Altersversorgung und eine traumhafte
steuerfreie Aufwandsentschiddigung. So hitten Landtagsprisident Lengemann
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und die Fraktionsvorsitzenden ab 1991 Gehilter von 16.000 Mark monatlich er-
halten, Dr. Lang und die anderen Landtagsvizepréasidenten immerhin noch 12.000
Mark monatlich. Beim Ausscheiden aus dem Parlament sollte dieses Saldr als
Ubergangsgeld bis zu drei Jahre lang fortbezahlt werden, was fiir Prisident und
Fraktionsvorsitzende je bis zu 600.000 Mark ergeben hétte. Die Zusatzgehilter fiir
die genannten Funktionstriger waren deshalb besonders attraktiv, weil sie schon
nach kiirzesten Amtszeiten auch zur Grundlage einer erhohten Versorgung ge-
macht wurden (bereits nach anderthalb Jahren Amtszeit 35 Prozent) — und das
riickwirkend auch fiir alle fritheren Amtstrager, auch wenn diese ldngst aus dem
Parlament ausgeschieden waren, wie zum Beispiel der fiir den 1981er Coup ste-
hende frithere Landtagsprasident Dr. Wagner. Fiir Fraktionsvorsitzende, die
Chancen hatten, einmal Minister zu werden, erhielt das Gesetz noch ein weiteres
finanzielles Bonbon. Die Zeiten als Fraktionsvorsitzender sollten ndmlich doppelt
zdhlen. Sie erhohten die Pension des Fraktionsvorsitzenden und zugleich die Mi-
nisterpensionen, so als ob das Jahr eines Fraktionsvorsitzenden doppelt so lang
wire wie tiblich."

@ Zu allem UberfluB erhielten Landtagsprisidenten, stellvertretende Landtagsprisi-
denten und Fraktionsvorsitzende zusdtzlich zu ithrem Gehalt eine hohe steuerfreie
Pauschale. War diese fiir einfache Abgeordnete mit bis zu 5400 Mark schon fiirst-
lich, so war sie flir den genannten Personenkreis geradezu koniglich. Landtagspri-
sident Lengemann erhielt zum Beispiel eine steuerfreie Gesamtpauschale von
8100 Mark monatlich, und das, obwohl er iiber Dienstwagen, Hilfskrifte etc. ver-
fligte und deshalb geringeren finanziellen Aufwand hatte als einfache Abgeordne-
te.

< Besonders pikant war schlie8lich der Versuch, auch den Staatsgerichtshof einzu-
binden. Die steuerfreie Aufwandsentschdadigung fiir hessische Verfassungsrichter
wurde — gleichzeitig mit dem Abgeordnetengesetz — stark aufgestockt — ein ziem-
lich unverbliimter Versuch des Landtags, auch die Richter des Staatsgerichtshofs,
die moglicherweise liber die VerfassungsmaBigkeit des Gesetzes urteilen muften,
zu korrumpieren und ins Boot der Selbstbediener zu ziehen.

2.4 Verhohnung der Offentlichkeit

Dem aus vielen Griinden grob unangemessenen und verfassungswidrigen Inhalt des Ge-
setzes entsprach das Verfahren seines Zustandekommens. Der seinerzeitige Prisident
des Landtags Lengemann und sein Vizeprasident Dr. Lang hatten die geplante Neure-
gelung auf einer Pressekonferenz am 27.01.1988 geradezu trickreich prisentiert. Lenge-
mann hatte das Vorhaben unter Hinweis auf seinen Didtenbericht vom 25.01.1988 fiir
»in jeder Richtung angemessen« erkldrt, und Lang hatte behauptet, die Didten in Hessen
seien »iiberall SchluBlicht«.'® Sie miiBten deshalb angehoben werden, um auf das Ni-
veau anderer Landesparlamente zu kommen. In Wahrheit waren die hessischen Didten
schon vor dem Februar-Gesetz in der Spitzengruppe'” und nach diesem Gesetz in vieler
Hinsicht einsame Spitze.'® Die Begriindungen fiir die Anhebungen und Neuerungen wa-
ren zum Teil sachlich falsch, zum Teil rechtlich unzuldssig; andere Erhohungen wurden
iberhaupt nicht begriindet."” Auch iiber die Belastung des Landeshaushalts wurde die
Offentlichkeit getduscht. Im Gesetzentwurf wurden die Kosten des Gesetzes (in dem
Vierjahreszeitraum, {iber den die gestaffelten Erhohungen der steuerpflichtigen Entscha-
digung sich erstrecken sollten) mit 3,5 Millionen Mark angegeben. Tatsdchlich wéren es
weit tiber 15 Millionen Mark geworden.” Die vielfiltigen hohen verfassungsrechtlichen
Risiken wurden mit keinem Wort erwdhnt. Ein groBBer Teil der beabsichtigten Regelun-
gen widersprach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts. Andere Teile wa-
ren verfassungsrechtlich zumindest bedenklich.”' Der gemeinsame Gesetzentwurf von
CDU, SPD und FDP wurde am 02.02.1988 in erster, am 04.02.1988 in zweiter Beratung
gegen die Stimmen der Griinen im Landtag verabschiedet. Der frithere Finanzminister
Heribert Reitz enthielt sich der Stimme.
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Wie sehr die Manipulation der Medien gelungen war, offenbaren begleitende AuBerun-
gen prominenter hessischer Meinungsmacher. Rainer Dinges, Vorsitzender der Landes-
pressekonferenz in Wiesbaden, schrieb in einem Kommentar mit dem Titel »MaBlos?«
im Darmstddter Echo vom 03.02.1988, »noch nie« sei »im Hessischen Landtag so offen
iiber ein solches Vorhaben diskutiert worden«. Der Landtag habe »bis ins kleinste De-
tail der kiinftigen Pensionsregelung fiir Abgeordnete alles ausgebreitet«. Von MaBlosig-
keit konne keine Rede sein. Dietmar Ossenberg, Kommentator des Hessischen Fernse-
hens, meinte am 02.02.1988 in der einflulreichen Hessenschau, die Didtenerh6hung sei
noch viel zu niedrig ausgefallen.

Der hessische Didtenfall bestétigt die These, nach Auffassung mancher Politiker komme
es weniger auf den Inhalt der Politik an als auf ihre geschickte 6ffentliche Prasentation.
Sei diese »gekonnt«, so habe man erfolgreich agiert, mag das préisentierte »Produkt«
auch noch so mangelhaft sein. Eine solch degenerierte Vorstellung von Politik, die den
Schein fiir den Inhalt nimmt, den Biirger letztlich verhohnt und durch mancherlei Tricks
manipuliert, kann zu einer schweren Belastung fiir die Demokratie werden. Die Vorder-
griindigkeit, der Realitdtsverlust und die reine Machtorientierung eines solchen Politik-
verstdndnisses, dem die Spielregeln der Demokratie nichts mehr bedeuten, bilden den
Néhrboden fiir die vielfach diagnostizierte zunehmende Politik- und Parteienverdrossen-
heit in Deutschland. Soweit Presse und Rundfunk hier »mitspielen«, sei es aus Arglo-
sigkeit, mangels Uberblicks oder gar, weil sie den Verlockungen der politischen Macht-
haber erliegen, verlieren sie die Fahigkeit, die Politik noch zu kontrollieren, und geben
thre Funktion preis.

Das Februar-Gesetz 1988 war ein Fall parlamentarischer Korruption, ein Mi3brauch der
Gesetzesform zur Verdeckung eines hemmungslosen Griffs in die Staatskasse. Beamte,
die ihr Amt zur eigenen Bereicherung miflbrauchen, verfolgt der Staatsanwalt. Abgeord-
nete kommen dagegen — von der Offentlichen Kritik abgesehen — ungestraft davon.
Wenn Rudolf Augsteins Satz »Der Staat stirbt nicht, er verkommt«? irgendwo zutrifft,
dann auf den Hessischen Landtag bei Erlal seiner Didtengesetze.

Der Verfasser dieses Buches erfuhr von dem hessischen Vorhaben im Februar 1988
eher durch Zufall. Die Herausgeber des Handbuchs fliir PARLAMENTSRECHT UND
PARLAMENTSPRAXIS hatten mich gebeten, einen Beitrag iiber die Abgeordnetenbeziige
beizusteuern;® beim Abklopfen der neuesten Entwicklung auf diesem Gebiet kam mir
der hessische Entwurf auf den Tisch. Der Versuch, die Schwachstellen noch vor der
endgiiltigen BeschluBfassung des Landtags 6ffentlich zu machen, mifllang allerdings.
Die Frankfurter Allgemeine Zeitung ging auf meine Bitte, Raum fiir einen kritischen
Beitrag zur Verfligung zu stellen,* nicht ein.”® Inzwischen war das Gesetz verabschiedet
und in Kraft getreten. Jetzt war klar, daB3 ein Zeitungsartikel, auch in einer verbreiteten
iiberregionalen Zeitung, nicht mehr ausreichen wiirde, um das Gesetz zu Fall zu brin-
gen. Ich vereinbarte deshalb am 26.02.1988 mit dem Bund der Steuerzahler Hessen eine
umfassende Ausarbeitung iiber Inhalt und Zustandekommen des Hessischen Abgeord-
netengesetzes von 1988, die nach ihrer Fertigstellung publiziert werden und den Land-
tag zur Umkehr bewegen sollte. In Anbetracht der Brisanz des Themas sollte allerdings
nichts unversucht bleiben, die Politik von sich aus und ohne 6ffentliche Skandalisierung
zur Einsicht zu bringen. Deshalb wurde Ministerprisident Dr. Walter Wallmann, der
gleichzeitig Mitglied des Landtags und Vorsitzender der CDU in Hessen war, durch
einen Brief des Vorsitzenden des Bundes der Steuerzahler Hessen vom 09.03.1988 ein-
gehend iiber das anstehende Gutachten informiert und, »um Schaden von Hessen zu
wenden«, gebeten, eine erneute Beratung des Gesetzes mit dem Ziel einer Riicknahme
der unhaltbaren Privilegien durch den Landtag einzuleiten. Wallmann antwortete zu-
nichst weder auf dieses Schreiben noch auf eine Erinnerung vom 11.04.1988. Er rea-
gierte erst, als er durch Einschaltung einer CDU-Querverbindung nachdriicklich auf die
Brisanz der Thematik hingewiesen worden war. Sein Antwortschreiben vom 28.04.1988
war allerdings enttduschend. Er ging auf die Sache nicht ein und lehnte jede Initiative
ab. Von den angebotenen vertraulichen Gespriachen machte er keinen Gebrauch. Die
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wiederholten Bemiihungen, die notwendige Korrektur des Gesetzes ohne massive 6f-
fentliche Kritik zu erreichen, hatten also keinen Erfolg.

Dem Bund der Steuerzahler und dem Verfasser ist spiter immer wieder vorgehalten
worden, es sei unfair gewesen, das Parlament mit der Veroffentlichung des Gutachtens
und der dadurch hervorgerufenen offentlichen Kritiklawine iiberfahren zu haben. Ein
Beispiel waren die AuBerungen des rheinland-pfilzischen Landtagsabgeordneten Reit-
zel, der am 08.11.1988 die Sitzung einer Enquéte-Kommission, in der er zusammen mit
dem Verfasser sal}, nutzte, ihm vorzuhalten, es sei im hessischen Diédtenfall nicht darum
gegangen, die Mingel aufzudecken, sondern darum, diejenigen, die diese Méngel zu
vertreten hatten, publizistisch zu erschlagen und ParteienverdruB3 zu erzeugen. Die
schrillen Tone des hessischen Diidtenfalls seien keine Hilfe fiir diejenigen gewesen, die
wirklich etwas verbessern wollten. Wie falsch derartige Auffassungen in Wahrheit sind,
sieht man an der Geschichte des hessischen Didtenfalls. Die bloBe Information der Ver-
antwortlichen selbst iiber schwerste Méngel bewirkt nichts; es bedarf vielmehr groften
offentlichen Drucks. Dies hat Wallmann spéter selbst bestétigt: Als er — nach Verodffent-
lichung des Gutachtens und der dadurch entstandenen massiven Offentlichen Kritik —
schlieBlich einlenkte und seiner Fraktion Ende Juli 1988 die Riicknahme des Gesetzes
empfahl, rAumte er ausdriicklich ein, er tue dies nur aufgrund der 6ffentlichen Reaktion,
die er unterschitzt habe. Bei Entscheidungen {iber die eigenen Beziige, bei Beseitigung
von finanziellen Privilegien der Abgeordneten, gerade wenn diese besonders kraf sind,
reagieren die Parlamente in fraktionsiiberwdlbender »Einigkeit der Demokraten« regel-
méBig nicht auf Sachargumente, sondern nur auf groften 6ffentlichen Druck. Sie pfle-
gen vornehmlich macht- und interessentenbezogen zu handeln und ihre Macht nicht fiir
ausgewogene gute Losungen, sondern zur Bewahrung auch sachlich unhaltbarer Privile-
gien zu nutzen. Die Geschichte der Politikfinanzierung ist voll von Beispielen, wie sehr
die »politische Klasse« hier Gefahr lduft, mit den Worten des Bundesprisidenten
»machtvergessen « und »machtversessen« zugleich zu agieren.

2.5 Der Landtag auf dem Riickzug

Als mein Gutachten fast flinf Monate nach Verabschiedung des Gesetzes zunichst in ei-
ner 37seitigen Kurzfassung auf einer Pressekonferenz des Bundes der Steuerzahler in
Wiesbaden am 27.06.1988 vorgestellt wurde und den Medien klar wurde, wie sie mani-
puliert worden waren und welchen Inhalt das Februar-Gesetz in Wahrheit hatte, schau-
kelten sich Kritik und Erbitterung rasch auf. Da die hessische Landespresse und der
Rundfunk die Angelegenheit verschlafen hatten, war allerdings unsicher, wie sie auf
Vorlage des Gutachtens reagieren wiirden. Es erschien fiir das Gelingen des Versuchs,
den Landtag zur Riicknahme des Gesetzes zu bewegen, forderlich, gleich zu Anfang
auch iiberregionale Medien zu gewinnen. Am Tage der Pressekonferenz erschienen des-
halb Berichte im Nachrichtenmagazin Der Spiegel und im heute journal des Zweiten
Deutschen Fernsehens. Auch die iiberregionalen Zeitungen berichteten ausfiihrlich. Die
Frankfurter Rundschau verdffentlichte am 06.07.1988 in ihrem Dokumentationsteil die
gesamte Kurzfassung des Gutachtens im Wortlaut.

Die Erkenntnis, daB anscheinend kaum etwas vor der Offentlichkeit leichter verborgen
werden kann als in einem Gesetz, wenn es nur kompliziert genug formuliert und im
Schnellverfahren durchgepeitscht wird, die Erkenntnis, da3 hochste Reprisentanten ei-
nes bundesdeutschen Parlaments mit Falschinformationen, schiefen Vergleichen und
unter Heranziehung inaddquater Mafstibe die gesamte Offentliche Meinung und ihre
Wortfiihrer in Presse und Rundfunk irregefiihrt hatten, mufite wie ein Schock wirken,
zumal sich herausstellte, da3 die Gesetzesdnderung vom Februar 1988 kein Einzelfall
war und dhnliche Manipulationen schon frither geschehen waren. Alsbald beméchtigten
sich die Medien des Themas in unzdhligen Berichten und Kommentaren. Der Bund der
Steuerzahler sammelte in wenigen Wochen {iber 3000 Presseausschnitte. In kiirzester
Zeit wurden die Kritik der 6ffentlichen Meinung, der Druck der Parteibasis und wohl
auch das Erschrecken mancher Abgeordneter iiber das Ausmal} dessen, was sie im Fe-
bruar mit verabschiedet hatten, so groB3, dal gesetzliche Anderungen und personelle
Konsequenzen unausweichlich wurden. Dieser Erkenntnisprozef3, der fiir die Fraktionen
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der »Altparteien«, die flir die 88er Novelle verantwortlich waren, wohl besonders
schmerzhaft war, 1463t sich in mehrere Phasen unterteilen: Die erste Phase ist durch die
Vorlage zweier Gesetzentwiirfe als SofortmaBnahmen und die Landtagsdebatte vom
13.07.1988 markiert, die zweite durch die von den Griinen zunéchst in den Vordergrund
gestellte Diskussion um eine mogliche Manipulation bei der Neufassung des Ande-
rungsgesetzes und den unrichtigen Kostenausweis im Vorblatt des Gesetzentwurfs, die
zum Riicktritt des Vizeprédsidenten Dr. Lang flihrten. Die dritte Phase wurde durch eine
weitere (am 19.07.1988 angekiindigte und am 21.07.1988 durchgefiihrte) Pressekonfe-
renz des Bundes der Steuerzahler eingeleitet, auf der die Miangel des Didtenberichts des
Landtagsprasidenten vom 25.01.1988 und der darauf immer noch weitgehend beruhen-
den Plenarverhandlungen vom 13.07.1988 dargelegt wurden. Diese Phase wurde mit
dem Riicktritt des Landtagspriasidenten Lengemann am 22.07.1988 abgeschlossen. Die
vierte Phase ist durch das Eingreifen des Ministerprisidenten und Parteivorsitzenden der
CDU in Hessen, Dr. Walter Wallmann, und die Authebung des Anderungsgesetzes vom
Februar gekennzeichnet. In einer fiinften Phase wurde das nun wieder geltende Abge-
ordnetengesetz alter Fassung tliberpriift und schlieBlich zum 01.11.1989 eine Neurege-
lung vorgenommen.

2.5.1 Phase 1: Erste, halbherzige Korrekturansiitze

Die Landtagsfraktionen der CDU, der SPD und der FDP erkannten am 6. Juli — in Reak-
tion auf den 6ffentlichen Protest — die Kritik als »teilweise berechtigt« an, stellten eine
Korrektur des Hessischen Abgeordnetengesetzes in Aussicht und legten am 12. Juli
einen Gesetzentwurf vor.”® Die Griinen, die im Februar als einzige gegen die Gesetzes-
anderung gestimmt hatten, hatten ohnehin — einer Anregung des Verfassers folgend®” —
als Sofortmafinahme die vollige Authebung des Anderungsgesetzes verlangt und am 1.
Juli einen dahingehenden Gesetzentwurf eingebracht.” Beide Entwiirfe wurden bereits
am 13. Juli in einer fast vierstiindigen, vom Fernsehen {ibertragenen Sondersitzung des
Hessischen Landtags in erster Lesung verhandelt.” Am Ende wurde der Entwurf der
Griinen mehrheitlich abgelehnt, der der anderen Fraktionen angenommen. Die zweite
Lesung und Verabschiedung sollten nach dem Willen seiner Initiatoren nach den Parla-
mentsferien im Herbst stattfinden.

Der Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU, der SPD und der FDP vom 12.07.1988 hat-
te einige Korrekturen vorgesehen. Sie betrafen vornehmlich Privilegien von Funktions-
tragern, daneben auch das Ubergangsgeldprivileg, die Arbeitslosenhilfe und das Sterbe-
geld »normaler« Abgeordneter; die beabsichtigten Einschrankungen reichten aber nicht
aus, die problematischen Punkte zu entschirfen und das Hessische Abgeordnetengesetz
aus dem verfassungsrechtlichen und politischen Zwielicht zu heben. Auch nach dem
Gesetzentwurf der CDU-, SPD- und FDP-Fraktionen vom 12.07.1988 blieben zahlrei-
che massive Privilegien erhalten. Die Halbherzigkeit des Vorgehens spiegelte sich auch
in der Plenardebatte des Hessischen Landtags vom 13.07.1988. Die frithere Linie wurde
nicht mit der Entschiedenheit, mit der man sich dies gewiinscht hitte, verlassen. Es
blieb zunéchst auch ungeklirt, wer die politische Verantwortung fiir die krasse Falschin-
formation der Offentlichkeit trug und inwieweit nicht auch manche Wortfiihrer der De-
batte dazugehorten. Es wurde nicht einmal eingerdumt, dal} iberhaupt unrichtige Anga-
ben gemacht worden waren. Statt dessen gefielen sich mehrere Debattenredner darin,
der Landtagsverwaltung Teile der Verantwortung zuzuschieben — eine bittere Ironie an-
gesichts des Umstandes, dafl die Verwaltung bei Vorbereitung des Gesetzentwurfs vom
Februar weitgehend iibergangen worden war. Ein anderer Debattenredner erwies sich in
der Sache als so hilflos, daB3 er sein Heil darin suchte, den Gutachter personlich und
quasi mit dem Vorschlaghammer zu attackieren. Der Abgeordnete Hahn meinte, der
Verfasser miisse sein Gutachten in der Badewanne gefertigt haben — als ob es mdglich
wire, monatelang zu baden. Vor allem wurde der Bericht des Landtagsprisidenten tiber
die Angemessenheit der Entschdadigung vom 25.01.1988, der von unzutreffenden Krite-
rien ausgegangen war, nicht korrigiert, sondern blieb im Gegenteil weithin Grundlage
auch der Debatte am 13.07.1988. Die Diskussion lief deshalb Gefahr, die anfingliche
Schlagseite beizubehalten; die Fehler der Vergangenheit drohten fortwirkend neue zu
zeugen.
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2.5.2 Phase 2: Manipulation durch die Verwaltung?
Die wahre Haushaltsbelastung. Riicktritt Dr. Langs

In der offentlichen Kritik standen zundchst zwei Teilfragen im Vordergrund: die mogli-
che Verdnderung des Sinnes eines Paragraphen (§ 21 Absatz 4 Satz 1 HessAbgQ) bei
der Neufassung des Gesetzes durch die Exekutive und die Frage der haushaltsméBigen
Kosten der Februar-Novelle.

In dem vom Landtag beschlossenen Anderungsgesetz hief es, in § 21 Absatz 4 seien an
bestimmter Stelle zwei genau bezeichnete Worter einzufiigen. Die bestimmte Stelle kam
nun aber in § 21 Absatz 4 zweimal vor. Dennoch wurden die beiden Worter bei der
Neufassung des Gesetzes nur einmal eingefiigt. Die Vorschrift des § 21 Absatz 4 sieht
eine Teilanrechnung vor, wenn ein ehemaliger Abgeordneter neben der Abgeordneten-
pension noch eine weitere Pension aus offentlicher Kasse bezieht.*® In den GenuB3 dieser
Vorschrift wire auch Dr. Lang gekommen, wenn er neben seiner Pension als ehemaliger
Landesfinanzminister noch eine weitere Pension als ehemaliger Abgeordneter und
Landtagsvizeprésident erhalten hitte. Die Nicht-Einfligung der beiden Worter an der
zweiten Stelle konnte sich fiir Doppelpensionédre im Ergebnis leicht dahin auswirken,
daB sie 4000 Mark monatlich mehr erhielten.’’ Im Gesetzgebungsverfahren hatte Land-
tagsvizepriasident Dr. Lang die fragliche Bestimmung erst in der zweiten Lesung des
Landtags miindlich mit den Worten eingebracht: »Ich darf Sie bitten, noch eine weitere
Anderung vorzunehmen.« Und dann folgte der Wortlaut der Anderung, der auf den ge-
nannten Einschub zweier Worter an bestimmter Stelle in § 21 Abs. 4 HessAbgG hinaus-
lief, was der Landtag dann auch so beschlof. Ob der Einschub an einer oder an zwei
Stellen erfolgen sollte, war nach dem Wortlaut des vom Landtag beschlossenen Passus
unklar, wobei die Unklarheit genaugenommen nur Ausdruck und Folge der unglaubli-
chen Laxheit war, mit der das Gesetzgebungsverfahren insgesamt betrieben worden
war. Die Frage nach der Bedeutung des Passus war von der SPD-Fraktion in einer Frak-
tionssitzung behandelt und mehrheitlich in dem fiir Doppelpensionédre ungiinstigeren
Sinn entschieden worden.*> Nach AbschluB des Gesetzgebungsverfahrens durch den
Landtag hatte Landtagsdirektor Lessle bei der Vorbereitung einer Vorlage fiir die
Staatskanzlei zur Neufassung des ganzen Gesetzes Vizeprisident Dr. Lang als den ei-
gentlichen »Gesetzesmacher« darauf hingewiesen, der Landtag miisse durch einen neu-
erlichen GesetzesbeschluB3 den Gesetzeswortlaut im Sinne des genannten Beschlusses
der SPD-Fraktion dndern, war dabei aber auf den Widerstand Dr. Langs gestoen; so
blieb es bei der fiir Doppelpensionire giinstigen Formulierung.

Die zweite von den Griinen herausgestellte Frage nach der Haushaltsbelastung durch
das Februar-Gesetz versuchten Vertreter der CDU-, der SPD- und der FDP-Fraktion
schlieBlich dahin zu beantworten, die Angaben im Vorblatt seien letztlich korrekt gewe-
sen. Es gehe ndmlich nicht um die Mehrkosten, die das Gesetz gegeniiber dem vorheri-
gen Rechtszustand verursache, sondern um die Mehrkosten im Jahr 1988, und in den
folgenden Jahren jeweils um die (iiber die Kosten des Vorjahres hinausgehenden) zu-
sdtzlichen Mehrkosten. Die Interpretation lief allerdings dem Sinn des Kostenhinweises
im Vorblatt des Gesetzentwurfs, Klarheit zu schaffen, direkt zuwider. Im {ibrigen steht
dieser Rechtfertigungsversuch selbst dann, wenn man bereit wére, sich auf den zugrun-
deliegenden Gedankengang einzulassen (und zusétzlich die auch dann festzustellenden
Fehler” durchgehen zu lassen), deshalb auf tonernen Fiilen, weil das alles entscheiden-
de Wort »zusitzlich« gerade fehlte.

Vizeprisident Dr. Lang, der uniibersehbar die Verantwortung fiir beide Pannen trug und
als »heimlicher Vater« des Gesetzes bekannt war, trat am 19.07.1988 zuriick. Dazu hat-
te sicher auch der Umstand beigetragen, daf} die eigene Basis thm das Vertrauen entzo-
gen hatte. Der Kreistag GroB-Gerau, dessen Vorsitzender Dr. Lang war, hatte das Ande-
rungsgesetz mit den Stimmen seiner eigenen SPD mifbilligt und Dr. Lang auf diese
Weise eine parteipolitische Ohrfeige versetzt.
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2.5.3 Phase 3: Kritik des Prisidentenberichts vom 25.01.1988.
Riicktritt Lengemanns

Die Diskussion um die vorgenannten beiden Punkte drohte allerdings die Hauptsache
und die dabei obwaltende Schieflage der Diskussion in den Hintergrund treten zu las-
sen. Der Verfasser dieses Buches legte deshalb auf einer weiteren Pressekonferenz des
Bundes der Steuerzahler in Wiesbaden am 21.07.1988 in einem sechzehnseitigen State-
ment detailliert dar, in welchen Punkten der Bericht des Landtagsprisidenten, der auch
in der Plenardebatte am 13.07.1988 noch weithin Geschéftsgrundlage der Diskussion
geblieben war, tatséchliche Méngel aufwies und von unzutreffenden rechtlichen Kriteri-
en ausging,** und duBerte nach den bis dahin gemachten Erfahrungen die Befiirchtung,
ohne Druck von aullen werde ein echter Neuanfang schwerlich moglich werden. Das
Statement schlo mit dem Satz: »Nur Miinchhausen war es gegeben, sich aus eigener
Kraft aus dem Sumpf zu ziehen.« Am Tag darauf trat Landtagsprédsident Lengemann zu-
riick, behielt aber sein Abgeordnetenmandat. (Vizeprédsident Dr. Lang hatte bei seinem
Riicktritt auch sein Ausscheiden aus dem Landtag angekiindigt.)

2.5.4 Phase 4: Wallmanns Flucht nach vorn.
Aufhebung des Februar-Gesetzes

Der erforderliche »Druck von aullen« kam rasch, fiir Eingeweihte aber nicht unerwartet.
Nach Riicktritt Lengemanns griff der Ministerprasident und Vorsitzende der CDU in
Hessen, Dr. Walter Wallmann, in die Debatte ein und erklarte am 22.07.1988 in Wies-
baden auf einer Pressekonferenz, er werde nunmehr darauf dringen, dal3 die steuer-
pflichtige Entschiddigung bei 6500 Mark »eingefroren«, die weitere stufenweise Anhe-
bung auf 8000 Mark also nicht durchgefiihrt und die steuerfreie Kostenpauschale im
wesentlichen wieder auf das vor der Februar-Novelle bestehende Niveau gesenkt werde.
Auch alle weiteren durch die 88er Novelle eingefiihrten Neuerungen sollten zuriickge-
nommen werden. Dr. Wallmann liell erkennen, daf3 er Druck auf die CDU-Fraktion des
Landtags in Richtung auf eine solche Losung ausiiben werde. Er rdumte allerdings ein,
daB er seine Vorschlige ohne den 6ffentlichen Protest nicht gemacht hitte.** Das ist ent-
waffnend ehrlich und trifft in der Tat zu; auf die beschworenden Briefe des Bundes der
Steuerzahler vom 09.03.1988 und 11.04.1988 hatte Wallmann zunidchst nicht reagiert
und am 28.04.1988 nur abgewiegelt. Es spricht manches dafiir, daB3 dieser Briefwechsel
Wallmann nun schwer im Magen lag. Der Ausweis der Nonchalance des ersten
Politikers Hessens gegeniiber der hochbrisanten Materie war politischer Ziindstoff.
Wire der Briefwechsel damals bekannt geworden, hitte aus der schweren Parlaments-
krise, zu der sich der hessische Didtenfall inzwischen entwickelt hatte, leicht eine Re-
gierungskrise werden konnen. Hier liegt wohl eine Erklarung fiir die {iberraschende und
auch von seiner eigenen Fraktion nur widerwillig vollzogene plotzliche Wende Wall-
manns. Das entwaffnende Eingestindnis Wallmanns, da3 es die Wende ohne »die 6f-
fentlichen Reaktionen« nicht gegeben hitte, rechtfertigte im nachhinein die Mobilisie-
rung der Offentlichkeit, ohne die ein Kurswechsel nicht durchsetzbar gewesen wiire.

Die teilweise schon in die Ferien aufgebrochenen Abgeordneten wurden am 28.07.1988
aus dem In- und Ausland zuriickgerufen, um der Offentlichkeit sogleich einen personel-
len und sachlichen Neuanfang deutlich zu machen. Zum neuen Prisidenten wurde der
Gieflener Rechtsanwalt und Notar Klaus-Peter Méller, zum Vizeprisidenten der friithere
hessische Minister Armin Clauss gewéhlt. In der Sache wurde aufgrund eines gemeinsa-
men Gesetzentwurfs aller Fraktionen® das gesamte Anderungsgesetz vom Februar auf-
gehoben und ab 01.08.1988 der bis dahin geltende Rechtszustand fiir alle wiederherge-
stellt. (Eine Riickzahlung der aufgrund des aufgehobenen Gesetzes tiberhohten Zahlun-
gen wurde jedoch nicht vorgesehen.) Dabei bestand in der vom Fernsehen iibertragenen
Debatte des Hessischen Landtags am 28.07.1988 Einigkeit, da3 die Authebung des Fe-
bruar-Gesetzes nur eine Sofortmafinahme sein und noch keine endgiiltige Losung brin-
gen konne.”” Denn die grotesk-dreisten Regelungen, die durch die handstreichartigen
Gesetze von 1976 und 1981 in das Abgeordnetengesetz hineinmanipuliert worden wa-
ren, bestanden ja weiterhin fort. Auch das ab 01.08.1988 wieder geltende bisherige Hes-
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sische Abgeordnetengesetz war deshalb in zahlreichen Punkten verfassungswidrig oder
politisch untragbar. Deshalb hatte der Landtag den alten Rechtszustand nur unter Vorbe-
halt wieder in Kraft gesetzt und gleichzeitig drei eigene Gutachter berufen, die das alte
Gesetz verfassungsrechtlich liberpriifen sollten. Darauf sollte das Abgeordnetengesetz
unverziiglich reformiert und der finanzielle Status der Abgeordneten auf eine verfas-
sungsrechtlich einwandfreie Grundlage gestellt werden, die zum 1. Oktober 1988 in
Kraft treten sollte (so die 6ffentlichen Versprechungen des Landtags vor der Sommer-
pause).

Die — auf Bitte des Landtags unter groBem Zeitdruck erstellten — verfassungsrechtlichen
Gutachten von MaaB/Rupp?®® und Martin Hirsch®* wurden piinktlich zum 12. September
1988 vorgelegt; sie stimmten im wesentlichen mit den Ergebnissen des Gutachtens des
Verfassers dieses Buches iiberein und bestétigten, dall das Abgeordnetengesetz in zahl-
reichen Punkten offensichtlich verfassungswidrig war und dringend der Reform bedurf-
te. Sollte das Parlament gehofft haben, die verschiedenen Gutachten gegeneinander aus-
spielen zu konnen, so sah es sich jedenfalls griindlich getiduscht.*

2.6 Der Landtag sichert seinen Status

Kaum lagen die vom Landtag bestellten Gutachten vor, war die sechs Wochen vorher,
vor der Sommerpause, 6ffentlich gelobte rasche Reformbereitschaft aber plotzlich wie
von Zauberhand verflogen. Mit der zunehmenden Ermiidung der Offentlichkeit, die das
Thema allméhlich satt hatte, setzte sich zunehmend im Wiesbadener Parlament die Auf-
fassung durch, mit der Authebung des Februar-Gesetzes habe man genug getan. Jetzt
miisse es darum gehen, den erreichten finanziellen Status zu verteidigen, mochte er auch
durch Camouflage-Gesetze erschlichen worden sein: »Right or wrong — my money.«
Die Verantwortung fiir die Reform wurde nun zwischen der dafiir berufenen Kommissi-
on, den Fraktionen und dem neuen Prisidenten des Landtags wie ein Schwarzer Peter
weitergereicht und fiel zunédchst einmal zwischen alle Stiihle. Der neue Landtagsprési-
dent Klaus-Peter Moller wartete mit der — verfassungsrechtlich unhaltbaren — These auf,
eine Reform zu Lasten der Abgeordneten konne vor Ablauf der Legislaturperiode im
Jahre 1991 ohnehin nicht mehr wirksam werden, und segnete damit die allseitige Hin-
haltetaktik auch noch von Amts wegen ab. Statt, wie vor der Sommerpause 6ffentlich
gelobt, die eindeutigen Verfassungswidrigkeiten des Abgeordnetengesetzes unverziig-
lich zu beseitigen — fiir die Losung weiterer Problembereiche hitte man sich eventuell
mehr Zeit lassen konnen —, spielte der Landtag nun auf Zeit. Der Landtagsprésident er-
blickte seine vordringlichste Aufgabe in Sachen Didtenreform darin, Ende Oktober
1988 einen Beirat zu berufen, der Vorschlidge vornehmlich {iber die Hohe der Entsché-
digung der Abgeordneten erarbeiten sollte. Ein Mitglied des Bundes der Steuerzahler
wurde — entgegen vielfachen Forderungen in der Offentlichkeit — nicht in den Beirat be-
rufen. Die dahinterstehende Absicht war klar: Der Landtag wollte sich Argumentations-
material beschaffen, um als Ausgleich fiir die Beseitigung der verfassungswidrigen Re-
gelungen die Entschiddigung und Versorgung massiv anzuheben. Dabei wére ein Vertre-
ter des Bundes der Steuerzahler im Wege gewesen. Statt dessen wurde der Beirat mit
handverlesenen Mitgliedern besetzt: iiberwiegend mit hohen Funktionstrdgern und Ver-
bandsvorsitzenden, die fast alle aus Hessen kamen und damit in ihren verschiedenen
amtlichen und auBeramtlichen Obliegenheiten vom Wohlwollen des Landtags und der
mitbetroffenen Landesregierung nicht vollig unabhéngig waren. Es handelte sich zudem
um »durchweg gutverdienende Personlichkeiten«, wie Dieter Meng in der Frankfurter
Rundschau anmerkte, so dall das Ergebnis »von vornherein gesichert« schien.”

Der Beirat erfiillte die in ithn gesetzten parlamentarischen Erwartungen voll. Er schlug
vor, die Entschiddigung hessischer Abgeordneter auf 10.200 Mark (zwo6lfmal im Jahr) zu
erhohen, also noch um rund 1500 Mark mehr, als es das zu Fall gebrachte Februar-Ge-
setz vorgesehen hatte. Damit erhdhten sich auch alle weiteren daran ankniipfenden Leis-
tungen, vor allem die Versorgung, entsprechend. Das war weit mehr als alle anderen
Landesparlamentarier und sogar mehr als Bundestagsabgeordnete an Entschidigung er-
hielten. Auch die staatsfinanzierte Versorgung wurde auf ein einmalig hohes, alle ande-
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ren deutschen Parlamente in den Schatten stellendes Niveau gebracht (an dem auch eine
gewisse Absenkung der Steigerungssitze nichts dndern konnte). Der Abgeordnete sollte
nach acht Jahren einen Anspruch auf eine Altersversorgung von iiber 3500 Mark monat-
lich erwerben, die bereits mit Vollendung des 55. Lebensjahres zu laufen begann (im
Bundestag erst mit dem 65. Lebensjahr). Die volle Altersversorgung von 7650 Mark
monatlich sollte der Abgeordnete nach 22 Jahren erdienen — und das alles fiir ein Land-
tagsmandat, von dem viele, auch Ministerpridsident Wallmann, Ministerprisident Spéth
und der rheinland-pfilzische CDU-Vorsitzende Wilhelm sagen, es lieBe sich von den
Aufgaben her auch als Halbtagsbeschiftigung organisieren (wie dies in den Staatenpar-
lamenten der USA auch fast durchweg der Fall ist).

Wie Willi Geiger diese Entwicklung beurteilt hétte, ist klar. Er hatte schon 1978 betont,
dafl das Bundesverfassungsgericht im Didtenurteil »mit Selbstverstdndlichkeit« davon
ausgegangen war, »dall zwischen der Hohe der Entschddigung und der iibrigen Ausstat-
tung des Bundestagsabgeordneten und eines Landtagsabgeordneten ein deutlicher Un-
terschied zu machen« sei. Die »steuerpflichtige Entschddigung in den groBten Lindern«
habe »mindestens 2000 Mark unter der eines Bundestagsabgeordneten zu liegen«, und
die staatsfinanzierte Pension sei als verschleiertes Zusatzeinkommen ein mit dem Dié-
tenurteil des Bundesverfassungsgerichts unvereinbarer »MifBbrauch«.*

Die Vorschldge des Beirats wurden so sehr zur Grundlage des Gesetzentwurfs aller vier
Landtags-Fraktionen (auch der Griinen), daf diese sogar auf eine eigene schriftliche Be-
griindung verzichteten.

Zwischen der ersten und der zweiten Lesung des Gesetzentwurfs stellte sich allerdings
heraus, da3 der Beirat sich bei Ableitung seiner Empfehlungen grob verrechnet hatte
und auch die Begriindung insgesamt innerlich nicht stimmig war. Denn von der Begriin-
dung des Beirats fiir die vorgeschlagene monatliche Entschdadigung von 10.200 Mark
fiihrte kein logischer Weg zu der zusitzlich vorgeschlagenen Einfiihrung einer staatsfi-
nanzierten Alters-, Hinterbliebenen-, Invaliden- und Krankenversorgung. Der Beirat
hatte sich bei seinem Vorschlag am Einkommen der Mitglieder freier Berufe (Arzte,
Rechtsanwilte, Steuerberater, Architekten etc.) orientiert, die in Hessen im statistischen
Durchschnitt exakt 10.200 Mark im Monat verdienen (Stichjahr 1987). Die Freiberufler
miissen aus diesem Bruttoverdienst von 10.200 Mark aber ihre gesamte Versorgung fiir
Alter, Invaliditét, Krankheit und Hinterbliebene selbst finanzieren. Diese Gesichtspunk-
te hatte der Beirat bei der Empfehlung, fiir Abgeordnete eine staatsfinanzierte Versor-
gung einzufiihren, schlicht »vernachlissigt« und Apfel mit Birnen verglichen, ein Man-
gel, der angesichts der gewaltigen Hohe des unsichtbaren steuerfreien Einkommens, den
die staatsfinanzierte Versorgungsanwartschaft darstellt, sachlich unerklérlich ist und den
Beirat und seine Arbeit insgesamt in ein schillerndes Licht setzt.

Damit aber noch nicht genug. Der Beirat stiitzte seinen 10.200-Mark-Vorschlag weiter
auf die Hochrechnung eines vom Bundesverfassungsgericht 1975 im Diitenurteil ge-
nannten (und als »Vollalimentation « bezeichneten) Betrages von 3000 Mark netfo. Da-
bei unterliefen dem Beirat aber schwere methodische Fehler. Er rechnete die 3000 Mark
netto mit unzutreffenden Indizes auf das Jahr 1989 hoch und gelangte dadurch zu einem
iiberh6hten Betrag. Ferner schlug er bei Umrechnung von netto in brutto nicht nur Steu-
ern, sondern auch Sozialversicherungsabgaben hinzu, obwohl es um die Ermittlung des
angemessenen Einkommens von Abgeordneten geht, die keine Sozialversicherungsab-
gaben zahlen (sondern Anspriiche auf staatliche Versorgung und Beihilfe ohne eigene
Beitriige haben). Die fehlerhaften Rechnungen fithrten zu einer Uberhdhung des vom
Beirat ermittelten Ergebnisses um rund 2400 Mark monatlich.

Die offensichtlichen Mingel machten die Empfehlungen des Beirats untauglich, weiter-
hin als Grundlage fiir den hessischen Gesetzentwurf zu dienen. Dariiber waren sich
denn auch alle Sachverstindigen einig, nachdem der Verfasser und der Bund der Steuer-
zahler die genannten (und andere) Méngel des Beiratsberichts in einer Anhdrung des
Hessischen Landtags am 31. August 1989 zwischen der ersten und zweiten Lesung des
Gesetzentwurfs offengelegt hatten.
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Damit war der erste hochst aufwendige Anlauf des Landtags, die maBBlose Ausweitung
von Entschddigung und Versorgung mittels eines vorgeschobenen Beirats zu begriin-
den, gescheitert. Statt nun aber — entsprechend der Logik des Gedankengangs des Bei-
rats — auf die zusitzlich zu der hohen Entschiddigung gewéhrte Versorgung zu verzich-
ten (oder es bei einem geringeren Entschidigungsniveau zu belassen), hielt der Landtag
an den Ergebnissen des Beirats (Gewédhrung der erhohten Entschadigung und Versor-
gung) dennoch fest und suchte lediglich, die fehlerhafte Begriindung des Beirats durch
eine neue »eigenstindige« zu ersetzen. Diese »Begriindung«, die der Abgeordnete Star-
zacher als Vorsitzender der zustindigen Landtagskommission in der zweiten Lesung
des Gesetzentwurfs auf einer halben Seite des Landtagsprotokolls unternahm, war in
Wabhrheit aber nur eine Scheinbegriindung, die an den eigentlich relevanten Fragen vor-
beiging und zudem in sich widerspruchsvoll und unvollstindig war. Das wird im einzel-
nen noch darzulegen sein. So dréngt sich der Schlu} auf, dafl die Anhebung der Ent-
schidigung und Versorgung in Wahrheit gar nicht begriindbar war.

2.6.1 Der faktische Effekt

Damit ergab sich eine groteske Situation: Eine rasche Reform, wenn vielleicht auch
nicht zum 01.10.1988, wie urspriinglich vom Vorsitzenden der zustdndigen Landtags-
kommission Starzacher angekiindigt, sondern etwa zum Jahresende 1988, war nicht zu-
stande gekommen; die Reform war vielmehr um fast ein Jahr verschoben worden (in
dem die Abgeordneten noch all ihre verfassungswidrigen Privilegien weiterbezogen und
selbst neue geschehen lieBen, ndmlich die verfassungswidrige automatische Anhebung
der Grundentschadigung zum 01.01.1989). Dies geschah mit der »Begriindung«, man
wolle alles sorgfiltig durch einen Beirat untersuchen lassen. Diese Vorgehensweise hat-
te der neue Landtagsprasident Hans-Peter Moller konzipiert und zu verantworten. Am
Ende stellte sich heraus, da3 der Beirat so mangelhaft gearbeitet hatte, dafl sein Bericht
als Begriindung fiir das Gesetz untauglich war. Gleichwohl hielt man an den Ergebnis-
sen des Beirats fest, weil sie genau das darstellten, was der Landtag seit Riickkehr aus
der Sommerpause 1988 gewollt hatte: den finanziellen Status aufrechterhalten oder gar
noch erhdhen, mochte er ihn auch durch die frithere Anhdufung verfassungswidriger
Privilegien im Wege handstreichartiger Gesetzgebung erschlichen haben. Der Beirat hat
damit die ihm vom Landtag zugedachte Funktion voll erfiillt und die Grundentschidi-
gung und die daran ankniipfenden Leistungen in einer Hohe salonfdhig gemacht, die
vorher kaum jemand vorzuschlagen gewagt hétte. Diese Funktion konnte der Beirat
trotz der Méngel seines Berichts, ja geradezu wegen dieser Méngel, erfiillen. Denn sie
ermdglichten es dem Beirat erst, auf den Betrag von 10.200 Mark (plus Versorgung)
iiberhaupt zu kommen. Die Aufklirung tiber die Miangel des Beiratsberichts in der An-
hoérung am 31. August 1989 kam zu spit, als da3 eine von der kaum noch iiberschauba-
ren Diskussion ermiidete Offentlichkeit* sie noch registriert hiitte. Dieser Effekt war
den Beteiligten auch durchaus bewufit. Dieter Meng, der den Skandal von Anfang be-
gleitet hatte, schrieb am 30.09.1989 in der Frankfurter Rundschau:

Die Offentlichkeit und auch die Basis in den Parteien sind des Themas iiber-
driissig, und allein das erklirt die bisherige Gerauschlosigkeit, mit der eine Di -
ten-Vorlage behandelt wurde, die die hessischen Abgeordneten mit 10.200
Mark bundesweit an die Spitze bringen wird.

Die Empfehlungen des Beirats behielten ihr Eigengewicht, obwohl ihre Argumentation
unhaltbar war und deshalb offiziell nicht mehr zur Begriindung des Gesetzes herangezo-
gen werden durfte. Der Landtag hatte nach dem Didtenskandal im Jahre 1988 offentlich
gelobt, ein vorbildliches, wohlbegriindetes Gesetz vorzulegen. Tatsdchlich war dann
schlieBlich ein Jahr spdter das Gegenteil der Fall.
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2.6.2 Die nachgeschobene Begriindung des Landtags

Die in der zweiten Lesung am 11. Oktober 1989 nachgeschobene »eigenstindige Be-
griindung« des Landtags fiir das Festhalten an den 10.200 Mark* war mit einer halben
Seite im Landtagsprotokoll ebenso knapp wie unzureichend: Die {ippige Versorgung,
die der Beirat vorgeschlagen, aber eben nicht schliissig begriindet hatte, wurde nun nicht
einmal mehr versuchsweise begriindet, obwohl man gerade dies nach der Vorgeschichte
hitte erwarten diirfen, denn schlielich war die fehlende Begriindung des Beirats fiir die
Versorgung ein Hauptmangel seines Berichts. Die Versorgung wurde vom Berichter-
statter Starzacher in der zweiten Lesung iiberhaupt nicht mehr erwihnt, aber gleich-
wohl beibehalten.

Der Landtag glaubte, die Neuregelung mit dem platten Wunsch, den bisherigen 6kono-
mischen Besitzstand der hessischen Abgeordneten aufrechtzuerhalten, begriinden zu
konnen. Zu diesem Zweck stellte er einen Vergleich der laufenden Beziige des Abge-
ordneten fiir die Zeit vor und nach der »Reform« an. Bei Bildung der Gesamtbetrige
rechnet der Berichterstatter Starzacher fiir das bisherige Recht die 7150 Mark steuer-
pflichtige Entschidigung und »eine mittlere Kostenpauschale von 4000 Mark« zusam-
men und kommt so auf ein »Gesamteinkommen von 11150 Mark«. Dem wurden dann
die 10200 Mark Grundentschiddigung und 800 Mark Kostenpauschale nach neuem
Recht (= 11 000 Mark) gegeniibergestellt mit dem behaupteten Ergebnis, der Gesamtbe-
trag sei »also in etwa vergleichbar«. Diese Vergleichsrechnung ist grob fehlerhaft. Es ist
von vornherein unzuldssig, die Entschiadigung mit der Kostenpauschale in einen Topf
zu werfen und die Gesamtbetrdge dann zu vergleichen. Das l4uft auf einen Ersatz der
verringerten Kostenpauschale durch eine erhdhte Entschddigung hinaus. Beide dienen
aber unterschiedlichen Zwecken: die Entschiddigung dem Unterhalt, die Kostenpauscha-
le der Abdeckung mandatsbedingter Kosten des Abgeordneten.

Die Vergleichsrechnung des Landtags ist auch deshalb unzuléssig, weil sie unberiick-
sichtigt 14Bt, dal die Alters-, Hinterbliebenen- und Invalidenversorgung an die Entschi-
digung gekniipft ist, nicht aber an die Kostenpauschale und sich deshalb mit der Anhe-
bung der Entschidung entsprechend erhoht. Dieser Effekt, der es neben anderen Griin-
den verbietet, die Erhohung der Entschiddigung einfach mit der Senkung der Pauschale
zu verrechnen, wird in der Landtagsbegriindung iiberhaupt nicht erwahnt.

Wenn man aber schon so rechnet wie der Landtag, hdtte man auch die sonstigen Kos-
tenerstattungen, die der Abgeordnete nach dem neuen Recht zusétzlich zu seiner Pau-
schale erhilt und die der Abgeordnete nach altem Recht aus seiner Pauschale bestreiten
muflte, nicht vernachldssigen diirfen. Legt man dafiir nur die von der Landtagskanzlei
geschitzten Kosten von iiber 3000 Mark* zugrunde, dann zeigt sich, dal die Gesamtbe-
trige nach neuem Recht sehr viel hoher sind als nach altem und keinesfalls mehr »in
etwa vergleichbar« sind.

SchlieBlich erscheint es auch sehr fraglich, ob die Grundpriamisse des Vergleichs iiber-
haupt tragfdhig ist und in der hohen steuerfreien Kostenpauschale ein »Besitzstand« lag,
den der Landtag aufrechterhalten konnte. Denn diese Pauschale hat sich der Landtag in
eigener Sache im Jahre 1976 in einem handstreichartigen auf Unterlaufen des Didtenur-
teils abzielenden Verfahren auf 3500 Mark verdoppelt und im Jahre 1985 weiter erhoht.
Dies geschah durch offensichtlichen Verstofl gegen die Verfassung als hochstrangige
Norm unserer Rechtsordnung, also auf eindeutig illegale Weise. In welchem Umfang in
diesen Pauschalen noch 1989 verdeckte Einkommensbestandteile enthalten waren, hat
der Abgeordnete Starzacher bei »Begriindung« der Erhohung der Entschddigung nicht
erortert. Abgesehen davon, da3 er dazu unbedingt hitte Stellung nehmen miissen, wenn
er damit die Erhohung der Entschidigung begriinden wollte, wire selbst eine solche Be-
griindung in sich zweifelhaft gewesen, weil es einem allgemeinen Rechtsgrundsatz ent-
spricht, daB illegal Erlangtes ohne Wenn und Aber herausgegeben werden muf3 und da-
fiir kein anderweitig auszugleichender Besitzstand reklamiert werden darf. Das muf3 erst
recht gelten, wenn der Landtag sich das illegale Leistungsniveau in eigener Sache unter
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Ausnutzung seiner beherrschenden Machtstellung verschafft hat und die Mitglieder des
Landtags die Rechtswidrigkeit erkennen konnten.

Angesichts einer derart mangelhaften »Begriindung« driangt sich der Schluf3 auf, daf} die
Anhebung der Entschiddigung und Versorgung wohl gar nicht begriindbar war. Die na-
heliegende Konsequenz aus dem Scheitern des Beirats wire gewesen, auf die Ergebnis-
se des Beirats zu verzichten, mochten sie auch fiir die Abgeordneten noch so angenehm
sein.

2.7 Nachholbedarf im Bund?

Das hessische »Vorbild« hat anscheinend auch den Bundestag inspiriert. Der Hessische
Landtag hatte gezeigt, wie man mit Hilfe einer mit wohlklingenden Funktionstragern
hochster Einkommenskategorien besetzten Kommission selbst dann die vom Parlament
in eigener Sache gewlinschten Regelungen erreichen kann, wenn der Bericht grob feh-
lerhaft ist. Von diesem Muster hat sich auch der Deutsche Bundestag leiten lassen. In ei-
nem sogenannten »Bericht der unabhidngigen Personlichkeiten iiber die Beratung der
Prisidentin bei Uberpriifung der fiir die Mitglieder des Deutschen Bundestags bestehen-
den materiellen Regelungen und Bestimmungen« (er nennt sich tatsdchlich so!) vom
15.06.1990* wurde empfohlen, die Entschiddigung (von derzeit 9664 Mark) »um min-
destens 3000 Mark monatlich« auf einen Betrag zwischen 12.000 und 13.000 Mark an-
zuheben und auch die steuerfreie Kostenpauschale (von derzeit 5443 Mark) zu erh6hen.

Von Unabhingigkeit des Beratungsgremiums konnte bei allem guten Willen der einzel-
nen Personlichkeiten in Wahrheit wohl kaum die Rede sein, wenn man bedenkt, dal3 die
Berater »unter Vorsitz der Bundestagsprésidentin und Beteiligung der Vizeprisidenten
sowie von Fraktionsgeschiftsfiihrern« (so der Bericht) tagten und damit dem Informati-
onsvorsprung und dem von Eigeninteressen gepriagten Vorverstindnis der Betroffenen
und ihrer Stdbe ausgeliefert waren. Einen Vertreter etwa des Bundes der Steuerzahler in
das Beratungsgremium zu berufen hitte den Zweck der Veranstaltung nur gefdhrdet und
ist deshalb wohlweislich unterblieben. Entsprechend einseitig ist der Bericht des Bera-
tungsgremiums ausgefallen, von dessen Mitgliedern fiinf Vorsitzende groBer Bundes-
verbédnde, der Rest vor allem Professoren oder hohe Richter waren.

Der Bericht war einseitig, weil er nur die Frage der Erh6hung des finanziellen Niveaus
der Abgeordneten behandelte, nicht aber die der Beseitigung von Millstinden, die es
auch bei der Entschiadigung der Bundestagsabgeordneten gibt: die hohe steuerfreie Ein-
heitspauschale von derzeit etwa 5700 Mark monatlich ohne Riicksicht auf die wirklich
anfallenden mandatsbedingten Kosten; das Fehlen von Vorkehrungen gegen Interessen-
tenzahlungen und eines strafrechtlichen Tatbestandes der Abgeordnetenbestechung; das
Ubergangsgeld von bis zu mehr als einer Drittel Million Mark, das auch gezahlt wird,
wenn der Abgeordnete nach seinem Ausscheiden sogleich einen gutdotierten Posten in
der Privatwirtschaft {ibernimmt und deshalb keinerlei finanzielle Ubergangsprobleme
hat; die Gewidhrung einer Altersvollversorgung bereits nach einem halben Arbeitsleben
ab dem 55. Lebensjahr.

Der »Bericht der unabhédngigen Personlichkeiten iiber die Beratung der Prisidentin bei
Uberpriifung der fiir die Mitglieder des Deutschen Bundestags bestehenden materiellen
Regelungen und Bestimmungen« diirfte unausgesprochen von der Uberzeugung getra-
gen sein, dal die Mitglieder des Bundestags keine geringere Entschiddigung erhalten
diirften als die Mitglieder des Hessischen Landtags (10.200 Mark monatlich) und die
frithere Relation zugunsten des Bundestags wiederhergestellt werden miisse. Dabei
blieb aber unberiicksichtigt, dal} die hessische Regelung, wie dargelegt, weit {iberzogen
ist. In Hessen war die Anhebung iliber das Bundestagsniveau hinaus pikanterweise unter
anderem damit gerechtfertigt worden, die Kostenpauschale der Bundestagsabgeordneten
enthalte ein steuerfreies Zusatzeinkommen. Davon weill der Bericht des Bundestags
jetzt aber nichts mehr. Im Gegenteil: Er schldgt auch noch vor, die Aufwandsentschidi-
gung zu erhdhen.
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Der Bericht kann somit nicht als ausgewogene Argumentationsgrundlage angesehen
werden. Vielmehr zeigt sich hier erneut, da3 Politikberatung durch sogenannte unabhin-
gige Personlichkeiten durchaus nicht immer zu einer Rationalisierung der Diskussion zu
fiihren braucht. Zwar bleibt der Gedanke einer sorgfiltigen o6ffentlichen Berichterstat-
tung durch unabhingige Sachverstindige wichtig und richtig. Die Frage, wie sie gesi-
chert werden kann, droht bei Entscheidungen in eigener Sache jedoch selbst zum Pro-
blem zu werden. Wenn es den Betroffenen gelingt, solche Kommissionen fiir ihre Zwe-
cke einzuspannen, wird der Gedanke der wissenschaftlichen Beratung der Politik dis-
kreditiert, und die Staatsbiirger und Steuerzahler werden vollends wehrlos gegen Aus-
beutung.

Der Siissmuth-Bericht von 1990 wére wahrscheinlich schon Gesetz geworden, hitte
nicht bald nach seiner Vorlage der Hamburger Diédtenskandal auch Bonn aufgeschreckt
und dazu beigetragen, da3 die Bundestagsprésidentin schlielich im Sommer 1992 eine
zweite Didten-Kommission berief.

30



3 Der Fall Hamburg

In Hessen war es gelungen, das Didtengesetz in kaum vier Wochen zu Fall zu bringen.
Der Kampf in Hamburg dauerte linger. Die Alterspréasidentin des Hamburger Parla-
ments, Charlotte Fera, sprach am 28. November 1991 vom lédngsten Streit, der ihr »aus
dreifig Jahren Parlamentszugehorigkeit in Erinnerung geblieben« sei, und er war, als
Frau Fera das sagte, noch nicht einmal zu Ende. Die »heifle Phase« reichte vom 29. Au-
gust 1991, der Veroffentlichung meiner ersten Stellungnahme, bis zum 6. Dezember
1991. SPD, CDU und Teile der FDP prisentierten immer neue, in der Substanz aller-
dings kaum verdnderte Gesetzentwiirfe, insgesamt drei an der Zahl. Thre Unhaltbarkeit
wurde durch vier Stellungnahmen aus meiner Feder offengelegt, bis schlieBlich am Ni-
kolaustag 1991 unter dem Druck der Offentlichkeit der Verzicht auf das vom Parlament
bereits beschlossene Gesetz — und zusdtzlich die Riicknahme eines Gesetzes iiber die
Senatorenversorgung von 1987, an dem das Didtengesetz Mall genommen hatte — ange-
kiindigt wurde. Die SPD-Fiihrungstroika, bestehend aus dem Ersten Biirgermeister Dr.
Henning Voscherau, dem Hamburger Parteivorsitzenden Helmut Frahm und dem
Fraktionsvorsitzenden Giinter Elste, hatte sich endlich dazu durchgerungen, den Riick-
zug anzutreten.

Bei Entscheidungen des Parlaments in eigener Sache bleibt — mangels direktdemokrati-
scher Moglichkeiten — nur die Offentlichkeit als »einzige wirksame Kontrolle« (Bun-
desverfassungsgericht). Verfassungsgerichtliche Entscheidungen sind oft keine gleich-
wertige Alternative; sie ergehen regelméfig sehr spdt und pflegen die inzwischen ge-
zahlten Leistungen den Empfingern zu belassen, auch wenn sie nunmehr als verfas-
sungswidrig erkannt sind. Deshalb fiirchten die Selbstbediener gerade dann, wenn sie
maBlose Bestimmungen durchdriicken wollen, die Offentlichkeit wie der Teufel das
Weihwasser und suchen sie auf jede Weise zu unterlaufen. Der Inhalt des Vorhabens
wird camoufliert, das Gesetz nicht begriindet, die Vorschriften sind schwierig bis unver-
standlich formuliert, die politischen Mafstibe und die verfassungsrechtlichen Kriterien
werden vernebelt und die finanziellen Belastungen unterschlagen. Denn die Offentlich-
keit kann nur reagieren, wenn sie den Sachverhalt erfalt hat. Hamburg ist dafiir ein
Lehrbeispiel.

Das Beispiel Hamburg zeigt aber auch, wie parlamentarisch verbreiteter Nebel durch-
stoBen und selbst 90-Prozent-Mehrheiten in den Parlamenten an maBloser Selbstversor-
gung gehindert werden konnen: durch niichterne Analyse und Darstellung in einer fiir
die Offentlichkeit verstindlichen Form, also durch die Verbindung von Fachwissen und
Offentlichkeit, die zu organisieren dem Bund der Steuerzahler immer wieder gelingt.
Das Kartell der »einigen Demokraten« kann allerdings nur durch grofiten 6ffentlichen
Druck zum Einlenken bewegt werden. Der Inhalt der Regelungen muf3 durch die Medi-
en vermittelt werden: dem Biirger, vor allem aber der ortlichen Basis der Parteien, die
iiber die Wahllisten und damit die politische Karriere der Abgeordneten entscheidet und
deshalb den Punkt treffen kann, an dem die Abgeordneten wirklich empfindlich sind,
weil ihre politische Existenz auf dem Spiel steht.

Rechtlicher Angelpunkt des Falles, der Politik und Offentlichkeit in Hamburg monate-
lang in Atem hielt, ist Artikel 13 der Hamburger Verfassung, in dem die Ehrenamtlich-
keit des Parlaments verankert ist. Die Abgeordneten der »Biirgerschaft« — so heif3t das
Parlament in Hamburg zur Kennzeichnung der Ehrenamtlichkeit — leben danach von ih-
rem neben dem Mandat weitergefiihrten Beruf und kénnen nur eine » Aufwandsentsché-
digung« beanspruchen. Wenn es auch fiir einige hochbelastete Funktionstriager (etwa
Fraktionsvorsitzende) schwer ist, Mandat und Beruf zu vereinbaren, so erlaubt doch das
Hinausschieben der Parlamentssitzungen in den spéteren Nachmittag und Abend (»Fei-
erabend-Parlament«) den allermeisten Abgeordneten die Beibehaltung ihres Berufs. Das
ist eine Vorkehrung gegen die Arbeits- und Biirgerferne, der Berufspolitiker leicht erlie-
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gen, und gegen ihre totale Abhéingigkeit von den Parteien, die durch die Aufstellung der
Listen tiber ihre Wiederwahl entscheiden.

Die Aufhebung der Ehrenamtlichkeit wire ein massiver Einschnitt und hétte in einer
Verfassungsdebatte mit allem Fiir und Wider offen diskutiert werden miissen. Dabei
wire auch iiber eine eventuelle Verkleinerung der Biirgerschaft (von derzeit 121 Abge-
ordneten) zu sprechen gewesen und dariiber, ob nicht bestimmte kommunale Aufgaben
auf die Bezirksversammlungen {ibertragen und dadurch die Biirgerschaftsabgeordneten
entlastet werden sollten. Erst nach Entscheidung dieser sachlich vorrangigen Struktur-
fragen hitten mogliche Konsequenzen fiir die Didten gezogen werden kdnnen.

3.1 Der Gesetzentwurf vom 26. Juni 1991

Ein politisches Kartell der etablierten Fraktionen (SPD, CDU und FDP), von einigen
Wortfiihrern trotz interner Widerstinde zusammengebracht, wollte jedoch das Pferd
beim Schwanze aufzdumen und die Didten gleich nach den Biirgerschaftswahlen vom 2.
Juni 1991 erst einmal massiv erhohen, besonders fiir bestimmte Spitzenparlamentarier,
und eine Altersversorgung fiir alle einfiihren. Gleichzeitig sollte aber der Verfassungs-
text mit seiner Festschreibung des Ehrenamts und der bloBen Aufwandsentschiadigung
unberiihrt bleiben, ein Vorgehen also nach der Devise »Wasch mir den Pelz, aber mach
mich nicht nafB«.

Urspriinglich hatte das Projekt Didtengesetz 1991 bereits vor den Biirgerschaftswahlen
vom 02.06.1991 laufen sollen. Unterhédndler einer Didtenkoalition aus SPD, CDU und
FDP in der Biirgerschaft hatten sich bereits im April auf die Grundziige des neuen Ge-
setzes geeinigt, das am 24. April im Verfassungsausschul3 der Biirgerschaft beraten wer-
den sollte. Doch der Erste Biirgermeister der Hansestadt seit 1988, Dr. Henning Vo-
scherau, blockierte das Vorhaben schlieSlich. Er fiirchtete eine Diskussion mitten im
Wahlkampf. »Sie werden euch durch die Straflen jagen«, soll er seine Genossen gewarnt
haben. Voscherau wuBlte, wovon er sprach. Der Versuch, sich bei Ubernahme des Re-
gierungsamtes sogleich mit einem Versorgungsanspruch voll abzusichern, vor Ablauf
der Regelvoraussetzung von vier Amtsjahren, hétte ihn seinerzeit fast das Amt gekostet.

So wurde der Entwurf des Didtengesetzes 1991 aufgeschoben und als erstes Projekt
nach dem Zusammentritt der neu gewahlten Biirgerschaft prasentiert, getreu der Devise
Machiavellis, Grausamkeiten miifiten am Anfang der Regierungszeit begangen werden.
Unproblematisch war an dem geplanten Gesetz eigentlich nur die Ersetzung der steuer-
freien » Aufwandsentschiddigung« von 1920 Mark monatlich durch eine steuerpflichtige
Entschiadigung von 3900 Mark. Damit wéire Hamburg unter den anderen Parlamenten
der Bundesrepublik geblieben, was aber auch durch den besonderen Charakter der Ham-
burger Biirgerschaft als »Feierabend-Parlament« gerechtfertigt gewesen wire.

Kritik wurde herausgefordert durch ein Biindel von zusitzlichen Regelungen:

%  die Einfilhrung einer staatsfinanzierten, dynamisierten Altersversorgung — trotz
beschworener Beibehaltung des »Feierabend-Parlaments;

& eine Entschddigung fiir Parlamentsprisident und Fraktionsvorsitzende, die kein
Berufseinkommen besitzen, in Héhe von 19.500 Mark monatlich, mehr als haupt-
berufliche Funktionstriger im Bundestag und in den Landtagen aus der Parla-
mentskasse erhalten;

%  eine hohe Versorgungsanwartschaft fiir diesen Personenkreis bereits nach dreiein-
halb Jahren Funktionszeit, beginnend mit vollendetem 55. Lebensjahr, ungekiirzt
selbst neben Beamtenbeziigen, eine Regelung, von der Spitzenparlamentarier in
anderen deutschen Parlamenten nur traumen konnen;

®  die riickwirkende Anrechnung von fritheren, vor Inkrafttreten des Gesetzes liegen-
den Mandatszeiten fiir die Berechnung der Altersversorgung und die nachtrégliche
Gewihrung von Altersversorgung auch fiir bereits ausgeschiedene Abgeordnete,
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was langjdhrige Abgeordnete mit einem Handzeichen um ein Vermdgen reicher
gemacht hitte;

& die Vorweg-Regelung der Abgeordnetenfinanzen unter Kappung des Zusammen-
hangs mit der in Hamburg urspriinglich angestrebten umfassenden Parlamentsre-
form.

Die Anfechtbarkeit des Gesetzes konnte seine Betreiber allerdings nicht von dem (dann
spiter immer wieder erneuerten) Versuch abhalten, das Gesetz mit Hilfe ihrer 90-Pro-
zent-Mehrheit im Parlament durchzuboxen. Dal3 die Wahlbeteiligung bei der Biirger-
schaftswahl vom 2. Juni erschreckend gefallen, die Nichtwéhler zur stirksten Partei ge-
worden waren und darin uniibersehbar ein Ausdruck von Unzufriedenheit der Wihler
mit den »etablierten« Parteien lag, schien den Initiatoren des Gesetzes nicht von Rele-
vanz. »Und da klagt man iiber Politikverdrossenheit, Wahlenthaltung, Glaubwiirdig-
keitsverluste und bejammert die Armut der 6ffentlichen Haushalte. Nur weiter so. Der
Verdruf3 148t sich noch steigern. Aber man wird Sturm ernten damit«, kommentierte die
Stiddeutsche Zeitung spiter."

Zunichst war die offentliche Kritik allerdings nicht konsequent auf die unhaltbaren
Punkte des Gesetzes zugeschnitten und griff deshalb noch nicht durch. Das hing wohl
auch damit zusammen, daB der Gesetzentwurf in seiner Fassung vom 26. Juni 19922 den
Abgeordneten erst am Tage der ersten Beratung im Parlament’® auf den Tisch kam und
sowohl die Griinen als auch der Vorsitzende der FDP, Robert Vogel, die das Gesetz ab-
lehnten, wie auch die Offentlichkeit insgesamt keine Zeit fiir eine ausreichende Priifung
hatten.

3.2 Kritik und Reaktionen

Ich wurde mit dem Thema erst Wochen spiter befallt. Am 21. August 1991 faxte der
Bund der Steuerzahler Hamburg mir den Gesetzentwurf und bat um meine Beurteilung.
Schon nach der ersten Lektiire war mir klar, dafl dieses Vorhaben scheitern mulfte,
wenn es nur gelingen wiirde, die Offentlichkeit iiber seinen maBlosen Inhalt zu infor-
mieren. Ich erkldrte mich deshalb — trotz der kurzen Vorbereitungszeit — bereit, eine
schriftliche Stellungnahme zu erarbeiten, die auf einer Pressekonferenz des Bundes der
Steuerzahler veroffentlicht werden sollte. Nur so bestand noch eine Chance, das Gesetz
zu stoppen. Die Arbeit wurde dadurch noch erschwert, dal3 das Protokoll der ersten Be-
ratung des Gesetzentwurfs in der Biirgerschaft vom 26. Juni noch nicht vorlag. Hitte ich
mich nicht seit Jahren mit einschldgigen Materien befalit, wire eine seridse Stellungnah-
me in kurzer Zeit nicht moglich gewesen.

Eile war deshalb geboten, weil inzwischen bekannt geworden war, daf3 der Verfassungs-
ausschu3 der Hamburger Biirgerschaft bereits am Nachmittag des 29. August beraten
und das Plenum das Gesetz am 4. September endgiiltig beschlieBen wollte. Der dullerste
Termin fiir die Pressekonferenz war deshalb der Vormittag des 29. August. Die Frist
war so kurz, daf ich die schriftliche Stellungnahme auf der Bahnfahrt nach Hamburg
noch einmal iiberarbeiten und Teile vor der Presse miindlich vortragen mufte. Fiir eine
Vorausinformation {iberregionaler Presseorgane wie in Hessen oder gar fiir eine Vor-
warnung der Biirgerschaft oder des Senats war diesmal keine Zeit. Das Gesetz war aber
—anders als in Hessen — noch nicht in Kraft, und der Bund der Steuerzahler hatte bereits
im Juni 6ffentliche Kritik geduBert und eine verfassungsrechtliche Uberpriifung ange-
kiindigt.

Meine Stellungnahme war zweistufig aufgebaut; sie stellte zunéchst den Widerspruch
des Gesetzesvorhabens zur Hamburger Verfassung heraus. Die Verfassung kann freilich
von der Biirgerschaft mit Zweidrittelmehrheit gedndert werden, und die Antragsteller
verfiigten iiber 90 Prozent der Stimmen. Deshalb war es um so wichtiger, auch die in-
haltliche Unangemessenheit des Entwurfs darzulegen.® Entschiadigungen von 19.500
Mark monatlich fiir Fraktionsvorsitzende und Biirgerschaftsprisidentin und die — zudem
auch noch mit Riickwirkung eingefiihrte — Altersversorgung lieen sich beim besten
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Willen nicht mehr unter den Begriff der » Aufwandsentschidigung« bringen und waren
mit der Ehrenamtlichkeit der Hamburger Verfassung unvereinbar. Die Bestimmungen
der Hamburger Verfassung wurden auch nicht etwa durch das Bundesverfassungsrecht
iiberlagert. Das Didtenurteil des Bundesverfassungsgerichts von 1975 mit seiner Beja-
hung der »Vollalimentation« fiir Abgeordnete war vom Gericht nicht auf Stadtstaaten
bezogen worden. Zudem ist das Gericht in einer neueren Entscheidung von 1987 selbst
fiir Bundestagsabgeordnete von dem Gebot der Vollalimentation abgegangen. Und Ver-
fassungsdurchbrechungen, das heiBt Anderungen der Verfassung ohne Anderungen des
Textes, sind angesichts des bei Entscheidungen des Parlaments in eigener Sache gelten-
den Gebots von Verfahrenstransparenz auch in Hamburg unzuléssig.

Die grobe Unangemessenheit der Vorlage wurde an ihrer grof3ten Schwachstelle, der
hohen Altersversorgung fiir Prisidentin und Fraktionsvorsitzende, schon nach kurzer
Amtszeit demonstriert: Wiirde ein Fraktionsvorsitzender vier Jahre lang Beitrdge an
eine private Versicherung zahlen, um nach vollendetem 55. Lebensjahr einen gleichwer-
tigen Anspruch auf eine dynamisierte Versorgung zu erwerben, wie er ihn nach dem
neuen Gesetz erhalten sollte, so hitte er monatlich etwa 40.000 Mark einzahlen missen.
So die versicherungsmathematische Berechnung. Bedenkt man, dal3 die Beitrdge aus
versteuertem Einkommen zu bezahlen gewesen wiren, die vom Abgeordneten einge-
sparten Beitridge aber nicht der Besteuerung unterliegen, so hétten die ersparten Beitridge
von monatlich 40.000 Mark etwa einem Bruttoeinkommen von monatlich 80.000 Mark
entsprochen. Die eingesparten Pramien stellten wirtschaftlich ein unsichtbares steuer-
freies Zusatzeinkommen dar, dessen Hohe in groteskem MifBverhéltnis zum offen aus-
gewiesenen Einkommen stand und dessen Bewilligung nur als Miflbrauch der Gesetzge-
bungsmacht in eigener Sache bezeichnet werden konnte.’

Die ersten Reaktionen aus der Biirgerschaft waren heftige Attacken; sie kamen noch am
selben Tag. »Kaum war das Gutachten da, bemiihten sich die Fraktionen, den Verfasser
schlechtzumachen, ihm schlampige Arbeit vorzuwerfen und ihren Gesetzentwurf wort-
reich zu verteidigen«, schrieb Gisela Reiners in Die Welt vom 30. August. Und Der
Spiegel vom 9. September erginzte: Kein Argument »war den Begiinstigten, auf fri-
scher Tat ertappt ... zu diirftig, um von ihrem Millionencoup abzulenken«. Wortfiihrer
waren der Vorsitzende des Verfassungsausschusses der Biirgerschaft, Dr. Martin Wil-
lich (CDU): »Selbstverstdndlich ist der Gesetzentwurf in keinem Punkt verfassungswid-
rig«, und der Vorsitzende des Haushaltsausschusses, Dr. Gerd Weiland (SPD): »Das
Gutachten ist juristisch oberflachlich, verwendet zum Teil falsche Bezugszahlen und
falsche Vergleiche.«® Willich beschwerte sich iiberdies iiber das offentliche Vorgehen
des Bundes der Steuerzahler: »Korrekterweise hétte der Bund zuerst mit den Parlamen-
tariern Kontakt aufnehmen sollen.« Als ob diese sich durch Sachargumente in vertrauli-
chen Gespriachen wirklich hétten beeinflussen lassen. Weiland und Willich beriefen sich
dabei auf den Hamburger Professor Dr. Werner Thieme, der dem Gesetzentwurf in ei-
nem Brief an Dr. Gerd Weiland vom 19. August 1991 die angebliche Verfassungsma-
Bigkeit bescheinigt hatte. Thieme hatte dabei aber {ibersehen, dall das Didtenurteil des
Bundesverfassungsgerichts bei seinem Gebot der Vollalimentation gerade fiir die Stadt-
staaten einen Vorbehalt macht’” und tiberdies durch ein neueres Urteil von 1987 {iberholt
ist.®

Die RechtmiBigkeit des Gesetzentwurfs weiter glaubwiirdig zu behaupten wurde den
Fraktionsspitzen auch dadurch erschwert, daf3 die 6ffentliche Kritik unerwartet Schiit-
zenhilfe von offizieller Seite erhielt. Als die Hamburger Justizsenatorin Dr. Lore Maria
Peschel-Gutzeit am Abend des 29. August im Verfassungsausschuf3 gefragt wurde, wie
der Senat das Gesetz beurteile, bestitigte sie, es sei nach einhelliger Auffassung des Se-
nats verfassungswidrig. Eine »Verfassungsdurchbrechung« sei im vorliegenden Fall
auch in Hamburg nicht zuldssig. Spéter erfuhr ich, daB3 bereits seit Juni Vermerke der
Senatsverwaltung betreffend der Verfassungswidrigkeit vorlagen, die der Biirgerschafts-
prasidentin Kiausch und dem SPD-Fraktionsvorsitzenden Elste {ibersandt worden wa-
ren, aber kein Gehor gefunden hatten.’
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Nach dem klaren Wort der Justizsenatorin beantragten die SPD- und CDU-Mitglieder
des Verfassungsausschusses sogleich eine » Auszeit« von einer halben Stunde zur inter-
nen Beratung. Das Ergebnis war nicht etwa ein Zuriickstecken in der Sache, sondern ein
Antrag auf Verfassungsdnderung. So beschlof3 denn auf ihren Antrag der Verfassungs-
ausschuB, die 90-Prozent-Mehrheit, die hinter dem Entwurf stand, zu einer Verfassungs-
dnderung zu benutzen, die Ehrenamtlichkeit zu streichen und auf diese Weise — ohne
wirkliche Verfassungsdebatte — die Grundfrage rasch zugunsten der hoheren Bezahlung
zu entscheiden. Hier zeigt sich das Erschreckende solcher Parteienkartelle: Sie drohen
nicht nur den Wéhler zu entmachten, sondern suchen auch die Verfassung fiir ihre Zwe-
cke zu instrumentalisieren.

Gegen ein allzu rasches Durchpeitschen sieht die Hamburger Verfassung allerdings eine
Frist von dreizehn Tagen vor, die die Biirgerschaft bei Verfassungsinderungen zwi-
schen erster und zweiter Lesung einhalten mufl. Und nun zeigte sich, wie richtig es ge-
wesen war, in meiner Stellungnahme von Anfang an auch die sachliche Unangemessen-
heit des Gesetzes herauszustellen. Denn dieses Argument konnte auch durch eine Ver-
fassungsdnderung nicht unterlaufen werden. Die Kritik begann denn auch zunehmend
zu greifen. Der frithere FDP-Vorsitzende in Hamburg, Professor Dr. Ingo von Miinch,
kritisierte das Didtengesetz am 8. September als » Wéhlertduschung« und »schamlos«.
Die Hamburger Vereinigung »Demokratische Offenheit«, zu deren Mitgliedern der be-
kannte Hamburger Politikwissenschaftler Prof. Dr. Winfried Steffani gehort, und die
Arbeitsgemeinschaft sozialdemokratischer Juristen (Vorsitzender Friedrich Joachim
Mehmel) stimmten in die Kritik ein (was den Ersten Biirgermeister Voscherau spiter zu
einer unverhiillten 6ffentlichen Drohung gegen »einige leitende Bedienstete der Stadt,
die in diesen Vereinigungen wirkten, veranlafite)."’ Die sieben Hamburger Zeitungen
nutzten die dreizehn Tage Frist und berichteten — unabhéngig von ihrer politischen Aus-
richtung — ausfiihrlich, kritisch und téglich, manchmal drei- oder viermal in derselben
Ausgabe. Die iiberregionale Presse, die in Hamburg iiber fahige Korrespondenten ver-
fiigt, machte das Thema bundesweit bekannt. Der Spiegel brachte am 9. September eine
Geschichte. Uberdies wurde die Unangemessenheit des Entwurfs auf einer weiteren
Pressekonferenz des Bundes der Steuerzahler am 16. September durch eine zweite Stel-
lungnahme aus meiner Feder untermauert."'

Die 6ffentliche Kritik bewirkte, da3 die fiir den 18.09.1991 geplante endgiiltige Verab-
schiedung des Gesetzes durch die Biirgerschaft schlieBlich ausgesetzt wurde. Die FDP
hatte schon vorher einen Sonderparteitag einberufen und ihrer Fraktion empfohlen, von
der geplanten raschen Verabschiedung des Gesetzes samt Verfassungsdnderung abzuse-
hen. Der SPD-Vorstand und ein ohnehin einberufener CDU-Parteitag hatten versucht, in
dhnlicher Weise auf ihre Abgeordneten einzuwirken, ohne dafl zunéchst klar wurde, wie
diese entscheiden wiirden. In einer dramatischen Schlu8phase wurde schlieBlich die fiir
den 18.09.1991 vorgesehene endgiiltige Verabschiedung des Gesetzes buchstiblich in
letzter Stunde von der Tagesordnung der Biirgerschaft abgesetzt und das Gesetz zur
Uberpriifung in den Verfassungsausschufl der Biirgerschaft zuriickverwiesen. Die SPD
Hamburgs berief zum 30.09.1991, also nach Riickiiberweisung des Gesetzentwurfs an
den Verfassungsausschul3, ebenfalls einen Sonderparteitag zum Didtenthema ein. Der
Termin fiel allerdings auf den Montag unmittelbar nach der Wahl in Bremen, bei der die
SPD eine schwere Niederlage erlitten hatte. Dieser iiber dem Parteitag liegende »Schat-
ten« erleichterte es Biirgermeister Voscherau, der iiberraschend erstmals 6ffentlich zum
Diédtenthema das Wort ergriff, zusammen mit dem Parteivorstand und der Fraktionsfiih-
rung vor einem »Zerstreiten« zu warnen, eine volle Aufklirung der Zusammenhénge
und Hintergriinde zu vermeiden und die Delegierten von der urspriinglich erwarteten
massiven Kritik an Fraktion und Fraktionsspitze in Sachen Abgeordnetengesetz abzu-
bringen.

Diétenskandale haben ihre eigenen Gesetzlichkeiten. Das wissen wir seit dem hessi-
schen Didtenskandal von 1988. Nur massivste 6ffentliche Kritik ist in der Lage, Regie-
rungs- und Oppositionsfraktionen, wenn sie wie hier gemeinsame Sache machen, zum
Riickzug zu bewegen. Die 6ffentliche Kritik geht ihrerseits nicht ohne Beschiddigung
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des Ansehens von Abgeordneten und Parlament ab. Das ist schlimm genug, in der De-
mokratie aber kein Grund, auf die Offenlegung des Versteckspiels zu verzichten. Fataler
noch fiir das Vertrauen der Biirger ist allerdings ein spezifisches Reaktionsmuster der
Abgeordneten: Da die Verantwortlichen personliche Beschddigung bis hin zu Riick-
trittsforderungen befiirchten, wenn sie sachliche Fehler eingestehen, schworen sie ihre
Fraktion auf »Sprachregelungen« ein, welche die Abgeordneten vollends unglaubwiir-
dig machen, weil sie die Dinge auf den Kopf stellen. Das zeigt wiederum das Hambur-
ger Beispiel.

Als die Verfassungswidrigkeit des Gesetzes aufgezeigt wurde, wurde nicht etwa auf das
Gesetz verzichtet, sondern alsbald eine Verfassungsidnderung eingebracht. Gleichwohl
wurde weiterhin behauptet, das Gesetz wére auch ohne Verfassungsinderung korrekt
gewesen, diese erfolge vielmehr nur aus »verfassungsisthetischen« Griinden. Als aufge-
zeigt wurde, dall das geplante Gesetz in weiten Teilen unangemessen und iiberzogen
war, wurde die Schlulabstimmung der Biirgerschaft ausgesetzt, gleichzeitig aber allen
Ernstes die Sprachregelung verbreitet, das Gesetz sei objektiv vollig in Ordnung.

Wort und Tat klaffen in solchen Fillen so weit auseinander, daB eigentlich eine Uber-
briickung unmoglich scheint. Das gilt allerdings nicht fiir die, die, in Geringschitzung
des Biirgers, Politik nur fiir eine Frage der »Darstellungskunst« halten. Fiir sie reduziert
sich der Hamburger Skandal denn auch auf einen Fall extrem miflungener Darstellung.
Die Offentlichkeit, so sagen sie, die Biirger und die Presse, hitten, unaufgeklirt und
verfiihrt, wie sie seien, subjektiv und emotional reagiert. Das war in Wahrheit dhnlich
schlechter Stil wie eine Beschimpfung der Wéhler nach verlorener Wahl. Diese Art des
Vorgehens drohte beides weiter wachsen zu lassen: die Unglaubwiirdigkeit und Arro-
ganz der Méichtigen und — als Kehrseite — das MifBtrauen der Biirger. Haben diese
Politiker vielleicht schon so weit abgehoben, daB3 sie gar nicht mehr merken, daf sie
nicht nur wie ein Kartell handeln, sondern auch wie die ehemaligen Einheitsparteien
Ostlicher Provenienz reden. Dort galt Kritik ja als Beweis dafiir, da der Kritiker noch
das falsche Bewultsein habe. Auf dieser Ebene der Diskussion werden Sachfragen in
der Tat irrelevant. »Sachliche Fehler« gibt es dann als politischen Begriff gar nicht
mehr, sondern nur noch Darstellungsfehler. Damit droht aber das Befreiende und Positi-
ve politischer Skandale in der Demokratie, ihr Reinigungs- und Erneuerungseffekt, auf
der Strecke zu bleiben. Die 90-Prozent-Mehrheit sucht sich durch eine Art politische
Selbstamnestie zu immunisieren und merkt nicht, da3 sie sich dabei von einigen Ein-
peitschern in eine Rolle drangen 146t, wie sie thnen Politikwissenschaftler wie Schum-
peter'? und Downs" generell unterstellen: daB sie ndmlich nicht vom Ringen um mog-
lichst gute Losungen im Interesse des gemeinen Wohls motiviert wiirden, sondern pri-
mér vom personlichen Streben nach Macht, Geld und Status.

3.3 Der Gesetzentwurf vom 30. Oktober 1991

Doch der Hamburger Didtenfall war mit der Aussetzung des Biirgerschaftsbeschlusses
vom 18.09.1991 noch nicht beendet. Die Betreiber setzten vielmehr zu einem dritten
Anlauf an. Der glimpfliche Ausgang des Sonderparteitags der SPD vom 30. September
hatte sie dazu ermutigt. Der vom Verfassungsausschuf auf Initiative der SPD- und der
CDU-Fraktionen vorgelegte neue Gesetzentwurf'* sah in den wichtigsten Problempunk-
ten keine substantiellen Anderungen gegeniiber dem Vorentwurf vor, besonders nicht in
der gravierenden Altersversorgung hauptberuflicher Fraktionsvorsitzender und Biirger-
schaftsprasidenten. Der Zusammenhang zur Parlaments- und Verwaltungsreform wurde
wiederum nicht hergestellt. Vielmehr sollte der Entwurf rasch durchgezogen werden.
Die von den Fraktionen GAL/Die Griinen und FDP geforderte Anhérung von Sachver-
stindigen war von der Mehrheit abgelehnt worden. Ein Grund fiir die Eile diirfte darin
gelegen haben, daB3 der Gesetzentwurf gerade hinsichtlich der Altersversorgung haupt-
beruflicher Fraktionsvorsitzender und Biirgerschaftsprisidenten auf die Interessen von
vier oder fiinf Personen zugeschnitten war, die eine rasche Verabschiedung betrieben,
um noch in der laufenden Legislaturperiode in den Genuf} der Pfriinde zu gelangen. Das
Gesetz lief3 sich unschwer als Lex Elste, Lex Kiausch, Lex Kruse und Lex Willich identi-
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fizieren. Giinter Elste war im Herbst 1991 Vorsitzender der SPD-Fraktion, Elisabeth
Kiausch war Présidentin der Biirgerschaft, Rolf Kruse Vorsitzender und Dr. Martin
Willich stellvertretender Vorsitzender der CDU-Fraktion. Willich war intern als Nach-
folger Kruses in der Fraktionsfilhrung vorgesehen. Die klassische Regel des Rechts-
staats und der Demokratie, dal3 die Gesetzgebung sich nicht nach den personlichen In-
teressen der Michtigen, sondern nach dem Gemeinwohl zu richten habe und verallge-
meinerungsfihige Kriterien den Gesetzgeber leiten miissen, wurde mif3achtet.

Das beabsichtigte Gesetz enthielt — wie seine Vorgénger und kaum verdndert — einiges
Sinnvolle, etwa die Ersetzung der steuerfreien Aufwandsentschadigung von 1920 Mark
durch eine steuerpflichtige Entschiddigung von 3900 Mark monatlich fiir alle Abgeord-
neten. Das Gesetz sah aber auch vieles vor, wofiir die Biirger mit Recht kein Verstind-
nis hatten. Den Gipfel bildete die geplante Altersrente'> von hauptberuflichen Fraktions-
vorsitzenden (wie Giinter Elste und Rolf Kruse) und Prisidenten der Biirgerschaft (wie
Elisabeth Kiausch). Sie sollten nach dreieinhalb Jahren Amtszeit jeder einzeln eine Ren-
te'® erhalten, fiir die sechs Durchschnittsverdiener ein ganzes Leben lang arbeiten miis-
sen.'” Wer das Amt eines Parlaments- oder Fraktionsvorsitzenden drei Jahre und 183
Tage lang hauptberuflich ausiibt, sollte im Alter ausgesorgt haben. Und das selbstdefi-
nierte »Alter« begann frith. Mit der Vollendung seines 55. Lebensjahres'™ sollte der
Fraktions- oder Parlamentsvorsitzende sich in Zukunft zuriickziehen und seine staatsfi-
nanzierte, jéhrlich wachsende Monatsrente von 7332 Mark geniefen kdnnen. War er
vorher mindestens fiinf Jahre Abgeordneter, was in der Regel der Fall war, wire die
Rente (zusammen mit der zusdtzlich anfallenden einfachen Abgeordnetenrente) auf
10.549,50 Mark gestiegen, eine wahrhaft fiirstliche Regelung, vergleichbar der Apana-
ge, die ein absoluter Herrscher friiher seinen Favoriten ausgesetzt haben mag — blof3 le-
ben wir in einer Demokratie.

Das Geheimnis lag im Rechenmodus: Fraktionsvorsitzende und Biirgerschaftsprisiden-
ten sollten bereits nach dreieinhalb Jahren eine Rente in Hohe von 62% ihrer Amtsbezii-
ge erhalten. (Hinzukommen sollte die normale Abgeordnetenrente.) Dieses Resultat
kam durch eine Anhdufung von Rechenkunststiicken zustande, wie sie sich wohl nur in
eigener Sache entscheidende Funktiondre ausdenken konnen. Halbe Jahre wurden als
ganze und ganze Jahre doppelt gerechnet. Dreieinhalb Jahre zéhlten auf diese Weise wie
vier Jahre und diese wiederum wie acht Jahre. Hexerei? Mitnichten. Man mul3 die Para-
graphen nur richtig formulieren. Fiir dreieinhalb Amtsjahre, die wie vier zdhlen, sollte
der Fraktionschef 35% seiner Amtsbeziige erhalten. Fiir jedes der vier Jahre sollte er
aber zusdtzlich noch einmal 3% erhalten, macht zusammen 47%. Hinzu kamen nach
dem insoweit neuformulierten Gesetzentwurf Vorzeiten als einfacher Abgeordneter.
(Diese Anrechnungsregelung war im urspriinglichen Gesetzentwurf noch nicht enthal-
ten.) Fiir die vorangehenden Abgeordnetenjahre sollten Prasident und Fraktionsvorsit-
zende zwar bereits anteilig die allgemeine Abgeordnetenpension erhalten. Bis zu fiinf
Abgeordnetenjahre sollten jedoch dadurch vergoldet werden, da3 sie gleichzeitig auch
die Amtspension erhéhen, wiederum mit je 3%, obwohl der Berechtigte damals gar kein
besonderes Amt innegehabt hatte. Dieses Ergebnis aus dem Wortlaut des Gesetzes zu
entnehmen war allerdings nicht leicht und verlangte die Miihe eines professionellen In-
terpreten schwierigster Texte (siche folgenden Kasten).

Geplante Pensionsbemessung fiir Biirgerschaftsprisidenten und Frakti-
onsvorsitzende in Hamburg (Wortlaut des § 16 des Gesetzentwurfs in
der Fassung vom 30.10.1991, Drs. 14/524)

§ 16 Altersversorgung

(1) Ehemalige Mitglieder erhalten eine Altersversorgung. Sie belduft sich fiir
jedes Jahr der Zugehorigkeit zur Biirgerschaft auf 2,5 vom Hundert der Ent-
schadigung nach § 3. Bei einer Dauer der Zugehdrigkeit von mehr als zwolf
Jahren erhoht sich die Altersversorgung fiir jedes weitere Jahr um 3 vom
Hundert bis zu einem Hochstsatz von 75 vom Hundert. Zeiten, in denen das
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Mandat gemil Artikel 38a Absatz 2 der Verfassung der Freien und Hanse-
stadt Hamburg geruht hat, werden nur berticksichtigt, wenn sie nicht zu An-
spriichen auf Ruhegehalt nach dem Senatsgesetz gefiihrt haben.

(2) Amtsentschddigungen nach § 4 Absatz 1 Satz 2 werden vorbehaltlich der
Regelung in Absatz 3 zeitanteilig in die Bemessung der Altersversorgung
nach Absatz 1 einbezogen.

(3) Aus dem Amt ausgeschiedene Inhaber herausgehobener parlamentari-
scher Amter erhalten neben der Altersversorgung nach Absatz 1 eine weitere
Versorgung, wenn sie mindestens vier Jahre eine Amtsentschiadigung nach §
4 Absatz 1 Satz 2 Nummern 1 oder 4 bezogen haben, die nicht ldnger als
sechs Monate nach § 4 Absatz 2 gekiirzt war. Die Altersversorgung belduft
sich auf 35 vom Hundert der Amtsentschiddigung. Sie erhoht sich fiir jedes
Jahr, in dem eine Amtsentschdadigung nach § 4 Absatz 1 Satz 2 Nummern 1
oder 4 bezogen worden ist, um 3 vom Hundert bis zu einem Hdochstsatz von
75 vom Hundert.

Vorausgegangene Zeiten als Mitglied der Biirgerschaft werden bei der Be-
rechnung des Vomhundertsatzes nach Satz 3 bis zu flinf Jahren beriicksich-
tigt.

(4) Die Anspriiche aus den Absdtzen 1 und 2 ruhen bis zur Vollendung des
65. Lebensjahres. Hat die Mitgliedschaft in der Biirgerschaft mehr als zwolf
Jahre betragen, so verkiirzt sich die Wartezeit fiir jedes weitere Jahr der Mit-
gliedschaft um ein Jahr, hochstens jedoch bis zur Vollendung des 60. Le-
bensjahres. Die Wartezeit entfdllt, sobald das ehemalige Mitglied auf der
Grundlage einer anderen Rechtsvorschrift aus Altersgriinden in den Ruhe-
stand tritt, erwerbs- oder berufsunfiahig wird oder eine Altersversorgung
nach Absatz 3 in Verbindung mit Absatz 5 erhilt.

(5) Der Anspruch aus Absatz 3 ruht bis zur Vollendung des 55. Lebensjah-
res. Haben die Amtszeiten als Prisidentin, Prisident, Fraktionsvorsitzende
oder Fraktionsvorsitzender insgesamt mindestens acht Jahre betragen, so ruht
der Anspruch nur bis zur Vollendung des 50. Lebensjahres. Die Wartezeit
entfillt beim anderweitigen Eintritt in den Ruhestand im Sinne des Absatzes
4 Satz 3.

(6) Ein Rest von mehr als 182 Tagen gilt als volles Jahr.

Die MabBlosigkeit der geplanten Funktionirsversorgung zeigt auch der Vergleich mit an-
deren Parlamenten. Wahrend in Hamburg ein Biirgerschaftsprésident oder Fraktionsvor-
sitzender nach dreieinhalb Jahren Amtszeit und fiinf vorausliegenden Jahren als einfa-
cher Abgeordneter 10.549,50 Mark erhalten sollte,'” kam der Bundestagspriisident unter
gleichen Voraussetzungen »nur« auf 5461 Mark, Fraktionsvorsitzende des Bundestags®
konnten nur 3769 Mark beanspruchen.?’ Prisidenten und Fraktionsvorsitzende der an-
deren Landesparlamente erhielten unter gleichen Voraussetzungen nur ein gutes Drittel
oder weniger der in Hamburg vorgesehenen Funktionérsrente.*

Die Regelung war so unverfroren, daf3 der distanzierte Beobachter sich verdutzt die Au-
gen rieb. In dieser Lage mufite sich die Frage, wie es dazu eigentlich hatte kommen
konnen, um so mehr aufdringen. Wie war es zu erkldren, da3 die Hamburger Biirger-
schaft kurz davor stand, ein derartiges Versorgungsprivileg fiir ihre Parlamentsfunktio-
nére zu beschlieen?

Eine Erkldrung ist so einfach wie die Banalitét der Begehrlichkeit. Fraktionsvorsitzende
und Biirgerschaftspriasidenten entscheiden zusammen mit den Abgeordneten ihrer Frak-
tionen selbst liber ihre Gehélter und Pensionen. Auch fiir die einfachen Abgeordneten
war gesorgt. Sie sollten gleichfalls eine Pension erhalten. (Und das mit Riickwirkung:
Auch Abgeordnetenjahre, die vor Inkrafttreten des Gesetzes liegen, sollten pensionser-
hohend beriicksichtigt werden.) Und doch bleibt die Frage, warum die Masse der Ham-
burger Abgeordneten der SPD* und der CDU* es hinnahm, da} die Parlaments- und
Fraktionsvorsitzenden sich derart maBlose Privilegien genehmigen und gleich mehrfach
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besserstellen wollten als der einfache Abgeordnete: Priasidenten und Fraktionsvorsitzen-
de sollten mit 19.500 Mark monatlich nicht nur fiinfmal so hohe Beziige wie der Abge-
ordnete (3900 Mark) erhalten, sondern sie sollten auch den genannten Pensionsanspruch
von 62% ihres Amtsgehalts in nur dreieinhalb Jahren »erarbeiten«, wéhrend der Abge-
ordnete fast 23 Mandatsjahre bendtigen sollte, um eine Pension von 62 seiner (ohnehin
viel niedrigeren) Entschidigung zu erdienen. Hinzu kam eine Reihe weiterer gewichti-
ger Privilegien.”

Will man das »Faszinosum« verstehen, warum die Fraktionen der SPD und CDU pfriin-
denartige Privilegien fiir ihre Parlaments- und Fraktionsvorsitzenden mittrugen, stoft
man auf zweierlei: die praktische Unverstindlichkeit der Regelung (siehe ihren Wort-
laut oben im Kasten S. 37 f.) und die Anlehnung an die Pension von Senatoren; diese
habe, so hiel} es in der Begriindung des geplanten Abgeordnetengesetzes, Modell fiir die
vorgesehene Versorgung von Fraktions- und Biirgerschaftsvorsitzenden gestanden.
Was fiir Senatoren recht sei, miisse fiir hauptberufliche Fraktionsvorsitzende und Par-
lamentspréisidenten billig sein.

3.4 Die Senatorenpension als Vorbild

Wollte man diese Argumentation iiberpriifen, kam man nicht umhin, das Feld der 6f-
fentlichen Diskussion auszuweiten und auch den finanziellen Status Hamburger Senato-
ren ndher ins Auge zu fassen. Dabei stellte sich heraus, daf3 sie in der Tat eine iiberaus
grofzligige Versorgung genossen. Sie erhielten nach vier Jahren Amtszeit eine Pension
in Hohe von 35% ihrer Amtsbeziige ab dem vollendeten 55. Lebensjahr. Jedes dieser
vier Jahre zahlt doppelt, indem es die Pension noch einmal zusétzlich um 3 erhoht; das
macht nach vier Jahren insgesamt 47% der Amtsbeziige. Hinzugerechnet wurden zu-
sétzlich noch bis zu flinf Jahre, die der Senator frither als Abgeordneter oder Beamter
tatig war, was flir fast alle Senatoren zutrifft. Das macht pro Jahr noch einmal 3%, ins-
gesamt also 62% aus. Auch der Senator erhielt nach vier Amtsjahren also 62% seiner
Amtsbeziige als Pension (siche folgenden Kasten).

Bemessung der Pension eines Hamburger Senators
(Wortlaut des § 14 Absitze 1 bis 3 Senatsgesetz)

(1) Ein ehemaliger Senator erhélt im Anschlu3 an die Amtsbeziige Ruhege-
halt, wenn er

1. sein Amt insgesamt mindestens vier Jahre oder fiir eine nicht nach Artikel
11 der Verfassung beendete Wahlperiode bekleidet hat oder

2. bei Beendigung seines Amtsverhéltnisses infolge einer Gesundheitsscha-
digung, die er bei Ausiibung seines Amtes oder im Zusammenhang mit sei-
ner Amtsfithrung ohne grobes Verschulden erlitten hat, in seiner Erwerbsfa-
higkeit nicht nur voriibergehend wesentlich beschrankt ist.

(2) Der Anspruch auf Ruhegehalt ruht

1. bei einer Amtszeit von insgesamt mindestens acht Jahren bis zum Ablauf
des Kalendermonats vor der Vollendung des flinfzigsten Lebensjahres,

2. bei kiirzerer Amtszeit bis zum Ablauf des Kalendermonats vor der Vollen-
dung des fiinfundfiinfzigsten Lebensjahres, jedoch nicht iiber den Beginn des
Kalendermonats hinaus, von dem an Dienstunfdahigkeit nach den Vorschrif-
ten des hamburgischen Beamtenrechts festgestellt wird.

(3) Das Ruhegehalt betrdgt mindestens fiinfunddreifig vom Hundert des
Amtsgehalts und des Ortszuschlags bis zur Stufe 2 und steigt mit jedem
Amtsjahr als Senator um drei vom Hundert bis zum Hochstsatz von fiinfund-
siebzig vom Hundert; ein Rest der Amtszeiten von mehr als hundertzweiun-
dachtzig Tagen gilt als Amtsjahr. Vorausgegangene Zeiten als Mitglied des
Deutschen Bundestages, der Volksvertretung eines Landes der Bundesrepu-
blik Deutschland oder des Europdischen Parlamentes werden der Amtszeit
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als Senator hinzugerechnet. Dasselbe gilt fiir vorausgegangene ruhegehaltfa-
hige Dienstzeiten im 6ffentlichen Dienst gemall den Vorschriften der §§ 6, 8
Absatz 1 Nummer 1 und 11 Absatz 1 Nummer 1 Buchstaben ¢ und d des Be-
amtenversorgungsgesetzes. Insgesamt konnen aber nur fiinf Jahre dieser
Mandats- oder Dienstzeit der Amtszeit als Senator hinzugerechnet werden.

Wir kennen all das schon, weil diese Regelung ja als Vorbild fiir die Versorgung der
Fraktions- und Biirgerschaftsspitzen herhalten sollte. Bei Uberpriifung der Frage, ob die
Regelung wirklich zum Vorbild taugte, multe die Entstehungsgeschichte der Senatoren-
pension ins Auge gefalit werden. Nur dadurch konnte die Frage beantwortet werden, ob
die Hamburger Senatorenversorgung nicht ihrerseits ein ungerechtfertigtes Privileg war,
das (auBler den Begiinstigten) bisher nur noch niemand bemerkt hatte, weil es versteckt
und dem offentlichen Diskussionsprozef3 vorenthalten worden war.

Die Analyse der Entwicklungsgeschichte des Hamburger Senatsgesetzes zeigte, dal die
(nun zum Vorbild fiir Spitzenparlamentarier genommene) Aufbesserung in zwei Schrit-
ten vorgenommen worden war.

3.5 Vom Wert eines einzigen Wortes

Die Erhohung der Senatorenpension auf 47% der Amtsbeziige beruht auf dem Weglas-
sen eines einzigen Wortes im Senatsgesetz, ndmlich des Wortes »weitere«. Auf die Be-
stimmung, dafl Senatoren nach vier Jahren Amtszeit Anspruch auf 35% der Amtsbeziige
als Pension haben, folgt der Satz, daB} sie fiir jedes Amtsjahr 3 erhalten (siche Kasten 2
S. 39). Stande vor dem Wort » Amtsjahr« das Wort »weitere«, gibe es fiir die ersten vier
Amtsjahre 35%, ohne dieses Wort gibt es 47%. Das Weglassen eines einzigen unschein-
baren Wortes bewirkte also, da3 die Rente nach vier Amtsjahren um mehr als ein Drittel
erhoht wurde, ohne daf} dies fiir den unvoreingenommenen Leser des Textes erkennbar
wurde. Zwolf Prozentpunkte von einem Aktivengehalt von heute rund 20.000 Mark mo-
natlich sind 2400 Mark. Ein Wort weniger bedeutet also 2400 Mark mehr. Bis 1963
stand das Wort »weitere« noch im Hamburger Senatsgesetz, durch Gesetz vom
29.03.1963 wurde es mit Geltung ab 01.04.1963 gestrichen.

Die Streichung erfolgte seinerzeit unter anderem mit Hinweis auf einen Gesetzentwurf
des Bundes. Wortlich heifit es in dem vom Senat eingebrachten Hamburger Entwurf
vom Dezember 1962:

Mit der Anderung des § 20 schlieit sich Hamburg der im Entwurf eines Ande-
rungsgesetzes zum Bundesministergesetz vom 17. Juni 1953 (Bundesgesetz-
blatt 1 Seite 407) enthaltenen Regelung an, die von der Bundesregierung in der
dritten Wahlperiode in den Bundestag eingebracht worden ist (Bundestags-
drucksache Nr. 1131).%

Geht man diesem Hinweis nach, so erlebt man eine Uberraschung: Der Gesetzentwurf
der Bundesregierung (Bundestagsdrucksache Nr. 1131), auf den der Senat sich bezogen
hatte, ist im Bund nie verabschiedet worden. Dort galt vielmehr noch Jahrzehnte: Ein
Bundesminister erhélt nach vier Jahren Amtszeit »nur« 35%. Und dieser Satz ist kiirz-
lich mit Wirkung ab dem 01.01.1992 sogar noch auf 29% gesenkt worden.” Der Ge-
setzentwurf der Bundesregierung scheiterte damals am Widerspruch des Bundestags. Es
lohnt sich nachzulesen, was zum Beispiel der SPD-Bundestagsabgeordnete Schmit-
t-Vockenhausen dazu Kritisches anzumerken hatte. Im tlibrigen war dem Hamburger
Senat bei seiner Vorlage im Jahre 1962 natiirlich bekannt, dal der Gesetzentwurf der
Bundesregierung, der vom 2. Juni 1959 datierte, im Bundestag langst gescheitert war.
Um zu verschleiern, daB er sich auf eine Gesetzesleiche bezog, hat der Senat in der Be-
griindung seines Entwurfs weder das Datum noch das Scheitern des Entwurfs der Bun-
desregierung erwihnt. Es bleibt dem Leser iiberlassen, dieses offenbar gezielte Weglas-
sen zur leichteren Durchsetzung einer Erh6hung der eigenen Pension auf den Begriff zu
bringen.
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3.6 Das Camouflage-Gesetz von 1987

Noch heimlicher war das Vorgehen bei der 1987 erfolgten Erhohung der Senatorenpen-
sion nach vier Amtsjahren auf 62% der Amtsbeziige. Die Neuregelung begiinstigte nicht
etwa nur zukiinftige Senatoren, sondern auch die zur Zeit der Gesetzesédnderung (19.03.
1987) im Amt befindlichen, dariiber hinaus auch alle ehemaligen Senatoren, ja sogar die
Angehorigen von bereits verstorbenen Senatoren, indem auch ihre verwitweten Ehepart-
ner und hinterbliebenen Kinder in die riickwirkende Erhohung mit einbezogen wurden.
Die Gesetzesidnderung brachte eine Anhebung ihrer Pensionsanspriiche um bis zu 32%,
das heiflt um bis zu 2674 Mark monatlich. Vor der Gesetzesédnderung erhielt ein Senator
nach vier Amtsjahren einen Versorgungsanspruch von 47% der Amtsbeziige; bei Amts-
beziigen von 17.827 Mark waren das 8378 Mark Pension. Die Gesetzesédnderung erhoh-
te den Anspruch um 15 Prozentpunkte auf 62% der Amtsbeziige; das waren 11.052
Mark. Die Gesetzesdnderung brachte somit eine Erhéhung der Pension um 2674 Mark.
Das aber ist im Vergleich zum Pensionsanspruch vor der Gesetzesdnderung eine Erho-
hung um 32%.

Es ist offensichtlich, dafl dieses Gesetz — auch angesichts einer seinerzeitigen Arbeitslo-
sigkeit von 14 Prozent in Hamburg und gewaltiger Haushaltsprobleme der Stadt, die
sich etwa in hoher Staatsverschuldung zeigten — nicht die geringste Chance der Ver-
wirklichung gehabt hitte, wenn sein Inhalt bekannt geworden wére, zumal der Biirger-
schaftswahlkampf vor der Tiir stand. Die Gesetzgebung geschah deshalb praktisch unter
AusschluB} der Offentlichkeit. Die Camouflierung war Voraussetzung fiir das Zustande-
kommen des Gesetzes.

Am 19. Mérz 1987, in der letzten Sitzung der 12. Hamburger Biirgerschaft, auf der die
Neuwahl schon beschlossene Sache war, wurde die Neuregelung iiberfallartig und ohne
ein Wort der dffentlichen Begriindung verabschiedet. Offentlichkeit und Presse wurden
hintergangen. Das Vorgehen zeigt, wie politische Macht ohne listige 6ffentliche Dis-
kussion in personliche Beziige der Machthaber umgemiinzt werden kann. Das Rezept
des neuzeitlichen Machiavellisten ist einfach, setzt allerdings das Uberwinden demokra-
tischer Skrupel voraus. Wichtig ist das iiberfallartige Durchpeitschen des Gesetzent-
wurfs, das allen moglichen Gegnern aullerhalb oder innerhalb des Parlaments gar keine
Zeit 14Bt, sich zu sammeln, ja iberhaupt nur zu erkennen, worum es geht.

Und so geschah es: Das ganze Gesetzgebungsverfahren einschlieBlich der vorbereiten-
den Sitzungen des Verfassungsausschusses und eines Unterausschusses des Verfas-
sungsausschusses wurde an ein und demselben Tag durch die Biirgerschaft gepeitscht,
am Nachmittag des 19. Marz 1988, unmittelbar bevor die Auflosung der Biirgerschaft
vor den anstehenden Neuwahlen beschlossen wurde. Der Gesetzesantrag war von nie-
mandem unterzeichnet, also gar nicht verfassungsméfig »eingebracht«, sondern wurde,
nicht unterschrieben, den Abgeordneten kurz vor der Abstimmung im Plenum als An-
lage eines AusschufBlberichts auf den Tisch gelegt, moglicherweise erst wenige Minuten
vor der Abstimmung. Dieses Uberfahren von Abgeordneten und Offentlichkeit wurde
durch die Umkehrung der normalen Reihenfolge erleichtert: Der Verfassungsausschufl
und ein Unterausschul befaten sich mit dem Gesetzentwurf in nichtoéffentlicher Sit-
zung, bevor das Plenum ihn erstmals zu Gesicht bekam. Der Text der Anderung des Mi-
nistergesetzes war aus dem Zusammenhang gerissen, so da3 man seine Bedeutung al-
lenfalls hitte verstehen konnen, wenn man das ganze Ministergesetz zur Hand gehabt
hitte. Auch der AusschuBBbericht erwéhnte die anstehende Erhohung mit keinem Wort.
In der kurzen zur Verfligung stehenden Zeit zwischen Tischvorlage und Abstimmung
konnte in Wahrheit niemand den Inhalt der Gesetzesdnderung erfassen, der nicht ohne-
hin Bescheid wullte. Viele Abgeordnete diirften in der Eile nicht einmal gemerkt haben,
daB der AusschuBlbericht als Anlage einen Gesetzentwurf enthielt, ganz zu schweigen
von den Vertretern der Offentlichkeit. Auch die »Warnfunktion« der Tagesordnung war
ausgeschaltet: Den entsprechenden Tagesordnungspunkt hatte der Président erst mit
Schreiben vom 17. Mérz, also zwei Tage vor der Sitzung, nachgeschoben; der Tages-
ordnungspunkt war zudem falsch bezeichnet; er nannte als Gegenstand einen Bericht
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des Verfassungsausschusses. Daf} ein Gesetz iiber die Anhebung der Senatorenpension
behandelt und beschlossen werden sollte, war nicht ersichtlich. Die allseitige Camou-
flage setzte sich bei den Verhandlungen im Plenum fort. Der Prasident der Biirgerschaft,
Dr. Martin Willich, sagte nur wenige Sitze. Dabei brachte er das zweifelhafte Kunst-
stiick fertig, den eigentlich brisanten Punkt, die Erhohung der Senatorenpension, vollig
auszublenden. Wortmeldungen gab es nicht. Genau in gleicher Weise war Willich eine
Stunde vorher beim Entwerfen des Berichts des Verfassungsausschusses vorgegangen;
auch hierbei hatte er das Wichtigste weggelassen und die Erhhung der Senatorenpensi-
on mit keinem Wort erwihnt. Dieses gezielte, die Offentlichkeit und die Abgeordneten
desinformierende Weglassen hatte er, wie das Protokoll der nichtéffentlichen Sitzung
des Verfassungsausschusses ergibt, zwei Stunden vorher mit den anderen Mitgliedern
des Verfassungsausschusses abgestimmt, so da3 es im Plenum nicht mehr zu Wortmel-
dungen oder einer Debatte kam. Abgestimmt hatte Willich das Verfahren, wie die spéte-
ren Vernechmungen des Parlamentarischen Untersuchungsausschusses ergaben, auch mit
dem Ersten Biirgermeister von Dohnanyi. Das war erforderlich. Denn bei Vorlagen aus
der Biirgerschaft sieht die Verfassung zwischen der ersten und zweiten Lesung im Ple-
num eine Sechs-Tage-Frist vor — auf die nur mit Zustimmung des Senats verzichtet wer-
den kann. Diese Frist wurde mit Zustimmung des Ersten Biirgermeisters nicht eingehal-
ten; vielmehr schloB sich die zweite abschlieBende Abstimmung in der Biirgerschaft un-
mittelbar an die erste an.

Bei diesem allseitig camouflierenden Verfahren war es kein Wunder, dafl die Presse
nichts merkte und erst Wochen spéter, als alles schon perfekt und das Gesetz im Gesetz-
blatt veroffentlicht war, vereinzelte Berichte erschienen, die aber keinerlei Wirkung
mehr hatten. Selbst viele Abgeordnete wuliten offenbar nicht, wofiir sie ihre Stimme ab-
gegeben hatten.

Die Betreiber des Camouflage-Gesetzes hatten in eigener Sache alle Regeln der demo-
kratisch-rechtsstaatlichen Gesetzgebung gebrochen. Dabei wurde die Camouflage durch
zwei weitere Faktoren flankiert, die sich gegenseitig verstirkten: Einmal wurde mit der
Anderung des Senatsgesetzes ein zweites relativ harmlos anmutendes Gesetz verbun-
den, das eine Invaliditits- und Hinterbliebenenversorgung fiir alle Abgeordneten ein-
fithrte; Anlall dazu soll der Tod eines jungen Parlamentariers gewesen sein, der Frau
und Kind unversorgt hinterlie. Hinter diesem Gesetz wurde die hochbrisante Erh6hung
der Senatorenpension verbal versteckt — nicht nur vor der Offentlichkeit, sondern auch
vor manchem Abgeordneten. Auch die Abgeordneten der Griinen lielen sich {iberlisten,
so daB} das Gesetz einstimmig verabschiedet wurde. Dadurch erschien das Gesetz von
vornherein »unverdidchtig«. Zudem war es ein hochrangiger CDU-Mann, der in den
Gremien der Biirgerschaft vor allem als Betreiber des Gesetzes in Erscheinung trat, der
damalige Président der Biirgerschaft, Dr. Martin Willich. Dadurch erschien das Gesetz
erst recht »unverdichtig«: Wenn ein CDU-Mann eine Anderung des Senatsgesetzes be-
trieb und damit »gewissermaflen fiir den Senat in die Bresche« sprang,” muBte es fiir
den AuBlenstehenden unwahrscheinlich anmuten, daf3 er dem SPD-Senat eine ungebiihr-
liche Pensionserhhung verschaffen wollte. Darauf hob Willich spiter, als er unter
Druck geriet, auch selbst immer wieder ab, um jedes mogliche Motiv fiir ein nicht kor-
rektes Vorgehen in Abrede zu stellen: »Es ist ... abstrus, der Opposition und mir ein be-
sonderes Interesse an Problemen des Senatsgesetzes zu unterstellen.«*” Willich hielt bei
Vorbereitung und Verabschiedung des Gesetzes alle Faden in der Hand und setzte sie
konsequent fiir einen reibungslosen und von der Offentlichkeit ungestdrten Ablauf ein.
Willich war es, der als Prédsident die verspétete und unrichtige Bezeichnung des Gegen-
standes in der Tagesordnung der Biirgerschaft unterschrieb. Willich war Vorsitzender
des Unterausschusses und Mitglied des Verfassungsausschusses, also der beiden Aus-
schiisse, die den Gesetzentwurf am Nachmittag, zwei Stunden vor seiner Verabschie-
dung durch die Biirgerschaft, kurz besprachen; er hatte laut Protokoll des Unteraus-
schusses den Gesetzentwurf »erarbeitet«; er erweckte — ebenfalls laut Protokoll — im
Unterausschufl den Eindruck, das Gesetz beruhe auf Konsens — »Der neue Entwurf be-
riicksichtige ... den damaligen Konsensstand«’' — und suggerierte der nur vertretungs-
weise anwesenden Abgeordneten der Griinen, Thea Bock, das Gesetz sei mit ihrer Kol-

42



legin abgesprochen, so dal} sie nicht mehr nachzufragen brauche; er ibernahm im Ple-
num die Funktion des Berichterstatters, die er in seiner Eigenschaft als Président der
Biirgerschaft dazu nutzte, die Senatorenpension bei Darstellung des Gesetzes im Ple-
num vollig auszublenden. Auf diese Weise bewirkte er, dal} ein gar nicht eingebrachtes,
sondern den Abgeordneten als Anlage zu einem Ausschullbericht untergeschobenes Ge-
setz an der Offentlichkeit vorbei verabschiedet wurde.

Daf3 ein CDU-Président der Biirgerschaft scheinbar {iberraschend die Erhéhung der
Pension der Mitglieder eines SPD-Senats betrieb, wird nachvollziehbar, wenn man die
Hintergriinde erkennt, die zeigen, daB3 Willich sehr wohl mogliche Motive fiir sein Vor-
gehen hatte, auch personliche:

&

Willich war als Innensenator vorgesehen, falls die CDU nach der anstehenden
Biirgerschaftswahl den Senat gestellt oder — im Falle einer Koalitionsregierung —
mitgestellt hitte;* er hétte dann von der Anhebung der Senatorenpension person-
lich profitiert. Da3 die CDU in eine solche Position kommen konnte, erschien
nicht aulerhalb jeder Moglichkeit. Immerhin war die CDU im Friihjahr 1987 wie
auch frither schon einmal stirkste Partei in der Biirgerschaft, weshalb auch Wil-
lich beide Male zum Biirgerschaftsprasidenten gewéhlt worden war und dieses
Amt von Juni 1982 bis Januar 1983 und von November 1986 bis Juni 1987 inne-
hatte.

Die durch das Camouflage-Gesetz ebenfalls eingefiihrte Invaliditits und Hinter-
bliebenenrente fiir Abgeordnete war nicht ohne Aufstockung der Senatorenpensi-
on politisch zu haben. Die Invaliditits- und Hinterbliebenenversorgung sah aber
fiir Biirgerschaftspriasidenten, Fraktionsvorsitzende und ihre Stellvertreter einige
ausgesprochene Privilegien vor — Verdoppelung oder Verdreifachung der Versor-
gungsleistung, unabhingig davon, wie lange das Amt ausgeiibt worden war —,** in
deren Genuf3 auch Willich voraussichtlich kommen wiirde, da er nach der Wahl,
falls er nicht Senator wiirde, sicher eines der genannten Amter erlangen wiirde,
was dann auch geschah.

Die Einfiihrung der Invaliditits- und Hinterbliebenenversorgung war im iibrigen
nur ein erster Schritt auf dem Wege zu einer vollausgebauten Altersversorgung
fiir Abgeordnete, fir die Willich nachweislich seit langem eingetreten war,’* mit
hohen Zuschlidgen fiir Biirgerschaftsprisidenten, Fraktionsvorsitzende und ihre
Vertreter, wie sie dann im Herbst 1991 durchgesetzt werden sollte. Davon hitte
Willich selbst in besonderem Maf3e profitiert.

Von besonderem offentlichen Interesse ist ein weiteres mogliches Motiv, das, da
bisher noch nie o6ffentlich erortert, eine eingehendere Darstellung verlangt. Es
geht um die tiberraschende zeitliche und personelle Koinzidenz bei der Durchset-
zung des Camouflage-Gesetzes und einer massiven Aufstockung der staatlichen
Subventionierung der Hamburger Filmwirtschaft, die einem von Willich geleite-
ten Unternehmen mittelbar zugute kommen konnte: Am selben Tage, an dem die
Senatorenpension aufgestockt und die Invaliditits- und Hinterbliebenenversor-
gung eingeflihrt worden war, beides durch das Camouflage-Gesetz, am 19.03.
1987 also, wurden — nur Minuten vorher — erstmals 6ffentliche Mittel fiir eine neu
einzurichtende Geschiftsfithrung der wirtschaftlichen Filmfoérderung in Hamburg
in Hohe von 180.000 Mark fiir das Jahr 1987 bewilligt,> die dann spiter auf
290.000 Mark aufgestockt wurden.*® Dieser Haushaltstitel, den Biirgerschaftspri-
sident Dr. Willich zusammen mit dem »Antrag« auf Erlal des Camouflage-Geset-
zes zweil Tage vorher per Nachtrag auf die Tagesordnung der Biirgerschaftssit-
zung vom 19.03.1987 gesetzt hatte,”” stand im Zusammenhang mit einigen ande-
ren die staatliche Filmforderung in Hamburg betreffenden Haushaltstiteln, die
1987 und in den Jahren danach eine gewaltige Aufstockung erfuhren. Das Merk-
wiirdige an dem zusétzlichen Tagesordnungspunkt fiir die Sitzung am 19.03.1987
war, daf} dieser Punkt bereits auf der vorangegangenen Sitzung der Biirgerschaft
vom 05.03.1987 aufgrund eines Antrags der SPD-Fraktion vom gleichen Tage®®
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zur Entscheidung angestanden hatte. Dort war er wihrend der Sitzung auf Antrag
des damaligen Fraktionsvorsitzenden der SPD, Dr. Voscherau, zunichst zuriick-
gezogen worden,* spiter — nach der Abstimmung — war dieser »Zuriickzug« aber
in eine »Zuriickstellung« umdeklariert worden.* Bei dieser Umdeklarierung, iiber
die Voscherau eigens eine gesonderte Abstimmung herbeifiihren lie3, bezog die-
ser sich ausdriicklich auf ein kurz davor mit Willich gefiihrtes Gespriach. Dieses
merkwiirdige Verfahren kommentierten Karl-Heinz Ehlers (CDU) mit den im
Biirgerschaftsprotokoll festgehaltenen Worten: »Im Englischen heif3t das >put, put,
putc: stellen, setzen, legen!« und Hartmut Perschau (CDU) mit dem Gegenruf:
»LaB sie doch mit ihrer albernen Tricksereil« Die bloBe »Zuriickstellung« des
Haushaltstitels lieB Willich die Mdoglichkeit, die Sache kurzfristig wieder auf die
Tagesordnung der Biirgerschaft zu bringen ohne neuerliche Einschaltung der An-
tragsteller, wie es dann auch geschah. Besagter Titel war Teil des Antrags der
SPD-Fraktion vom 05.03.1987, der die Mittel fiir die Filmforderung insgesamt er-
heblich ausweitete. Fiir die »Forderung von Filmprojekten« (sogenannte kulturelle
Filmforderung) war schon am 05.03.1987 von der Biirgerschaft eine Erhdhung
des Vorjahresbetrages von 2,5 auf 3,683 Millionen Mark sowie fiir » Ausgaben fiir
Inanspruchnahme aus Landesbank. Auftrag zur Durchfiihrung des HH-Filmforde-
rungsprogramms« (wirtschaftliche Filmforderung) eine Erhdhung des Vorjahres-
betrages von 2,3 auf 4,382 Millionen Mark beschlossen worden.*' Insgesamt war
ein Mehr fiir die Filmfoérderung Hamburgs fiir 1987 in Hohe von vier Millionen
Mark vorgesehen. Das war der Einstieg in eine weitere starke Aufstockung in den
folgenden Jahren;* von 1986 bis 1990 war eine Steigerung der Filmforderung von
5,2 Millionen Mark auf 17,2 Millionen Mark vorgesehen.” Dieser Anstieg geht
zurlick auf eine Mitteilung des Senats vom 03.07.1986,* die eine Wende in der
Hamburger Filmforderungspolitik zum Ausdruck brachte, nachdem vorher eher
eine Einschrinkung des dafiir vorgesehenen Finanzvolumens angestrebt worden
war.®

Diese enorme Aufstockung der offentlichen Mittel fiir die Filmforderung Hamburgs
konnte der STUDIO HAMBURG ATELIER GMBH, deren Vorsitzender der Geschéfts-
fiihrung Dr. Martin Willich seit 1984 ist, sicher nicht zum Schaden gereichen. Die ge-
forderten Projekte miissen einen Bezug zu Hamburg haben, »der immer dann als gege-
ben angesehen werden soll, wenn er sich aus der Person des Antragstellers als eines
Hamburger Filmemachers oder aus dem Drehort Hamburg ergibt«.*® Fiir die wirtschaft-
liche Filmforderung ist »Voraussetzung unter anderem, dafl mindestens 50 Prozent der
Herstellungskosten in Hamburg fiir die Produktion ausgegeben werden (Hamburg-Ef-
fekt)«.*” Wird in Hamburg produziert, so stehen die Chancen nicht schlecht, da} dies im
»Studio Hamburg«, dessen Einrichtungen dafiir zur Verfligung stehen, geschieht und
der »Auslastungsschock« (Willich) des Jahres 1986 nicht wiederkehrt. Denn 1986 war
ein schlechtes Jahr fiir die STUDIO HAMBURG gewesen. Die Atelierauslastung war
um mehr als ein Viertel zurlickgegangen, das Betriebsergebnis hatte sich halbiert.* Der-
art »gravierende Einbriiche im Atelier-Geschéft, das als mit Abstand wichtigste Dienst-
leistungssparte des Unternehmens etwa zwei Drittel der Umsétze bringt«, lieBen sich
anderweitig nicht ausgleichen.” Fiir die nichsten Jahre erwartete Willich »schwere
See«.” Um so erfreuter zeigte er sich im Februar 1987 gegeniiber der Presse iiber die
geplante Aufstockung der Mittel fiir die Hamburger Filmforderung.”' Auch die am
19.03.1987 von der Biirgerschaft bewilligten Mittel fiir eine eigene Geschiftsfiihrung,
die die Aufgabe hatte, »fiir den Filmstandort Hamburg aktiv zu werben und Kontakte zu
deutschen und internationalen Filmproduzenten zu kniipfen (Akquisition)«,”* konnten
der STUDIO HAMBURG nur zum Nutzen gereichen.

Vor diesem Hintergrund bedarf die erstaunliche zeitliche Koinzidenz zwischen dem
massiven, das Parlamentsrecht vielfach mi3achtenden Einsatz Willichs fiir die Aufsto-
ckung der Pension des SPD-Senats und der unter merkwiirdigen Umstdnden (und im
Zusammenspiel der beiden fiir das Camouflage-Gesetz Hauptverantwortlichen) erfolg-
ten Bewilligung der offentlichen Mittel fiir die Filmforderung der Aufkldrung. Die Ko-
inzidenz gilt nicht nur fiir die Bewilligung am 19.03.1987, sondern auch schon fiir die
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Bewilligung vom 05.03.1987. Einen Tag spéter, am 06.3.1987, berief Willich den Un-
terausschufl des Verfassungsausschusses ein und setzte auf dessen Tagesordnung den
(allerdings als »Zwischenbericht« des Verfassungsausschusses camouflierten) Gesetz-
entwurf zum Abgeordneten- und Senatsgesetz. Die erstaunliche Koinzidenz gilt auch
fiir die Vorbereitungsphase: Die urspriingliche Vorlage des Senats auf Ausweitung der
Hamburger Filmforderung datiert vom 03.07.1986, fiel also genau in die Zeit, in der der
Gesetzentwurf zur Erh6hung der Senatorenpension im Justizamt vorbereitet worden und
iiber den Vorsitzenden der SPD-Fraktion, Dr. Voscherau, an die Biirgerschaftskanzlei
gelangt war.”® Die Senatsvorlage war am 11.09.1986 auf Antrag der CDU-Fraktion an
den Haushaltsausschuf3 der Biirgerschaft iiberwiesen worden,** wenige Tage bevor der
Verfassungsausschuf3 sich am 17.09.1986 ausfiihrlich mit der Erh6hung der Senatoren-
pension befafite und Willich sein Einverstindnis signalisierte.”

Die mdglichen personlichen Motive Willichs fiir seine fithrende Rolle beim Durchpeit-
schen des 87er Gesetzes entdeckte ich allerdings erst spiter, nachdem die Riicknahme
des Gesetzes bereits angekiindigt worden war und nachdem ich durch einen Vergleichs-
vorschlag des Landgerichts Hamburg dazu hatte gebracht werden sollen, Willich zu be-
stitigen, er habe nicht aus personlichen Motiven gehandelt.”

Willich hatte seine Vorgespriache zur Vorbereitung des Camouflage-Gesetzes vor allem
mit dem seinerzeitigen Vorsitzenden der SPD-Fraktion, Dr. Henning Voscherau, ge-
fithrt, mit dem ihn seit der gemeinsamen Zeit in der Bezirksversammlung Wandsbek
von 1970 bis 1974, zuletzt beide als Vorsitzende ihrer Fraktionen,’” iiber die Parteien
hinweg ein politisches Vertrauensverhéltnis verband. Wie die spéateren Vernehmungen
des Parlamentarischen Untersuchungsausschusses ergaben, trifft die kolportierte Be-
zeichnung des 87er Gesetzes als »VW-Gesetz« (V fiir Voscherau und W fiir Willich)
voll ins Schwarze. Die Verantwortung traf aber auch andere Personen, und hier féllt auf,
dal die Mitglieder des Unterausschusses des Verfassungsausschusses, mit denen laut
offiziellem Protokoll die Vorabsprachen getroffen wurden, zum grofen Teil identisch
sind mit denjenigen Personen, die nach dem Abgeordnetengesetz 1991 in den Genuf
der Pension fiir Biirgerschafts und Fraktionsvorsitzende gelangt wéren, die nach dem
Vorbild der 1987 manipulativ hochgedriickten Senatorenpension gestaltet werden sollte.
Das sind neben Voscherau Rolf Kruse, der Fraktionsvorsitzende der CDU, Dr. Martin
Willich, der noch in der laufenden Legislaturperiode Kruse als Fraktionsvorsitzenden
ablosen sollte, und Elisabeth Kiausch, die derzeitige Biirgerschaftsprisidentin, die da-
mals Schriftfiihrerin des Unterausschusses und Vorsitzende des Verfassungsausschusses
war.

Alle Anzeichen deuten auf einen zwischen den Fraktionsspitzen abgesprochenen, sorg-
féltig geplanten und ins Werk gesetzten Coup, in den auch der Erste Biirgermeister ein-
geweiht werden muflte, da man die Zustimmung des Senats fiir eine der ersten Lesung
unmittelbar folgende zweite Lesung brauchte. Der erstrebte Effekt wurde voll erreicht.
Die Presse, der Bund der Steuerzahler und die gesamte Offentlichkeit bemerkten nichts,
konnten nichts bemerken und deshalb die Betreiber des Gesetzes auch nicht nach einer
Begriindung fragen, warum Senatoren nunmehr bereits nach vier Jahren Amtszeit 62%
threr Amtsbeziige als Pension sollten beanspruchen konnen. In Wahrheit wire dies auch
nicht begriindbar gewesen.™

Das manipulative Verfahren indiziert ein sachlich unangemessenes Ergebnis. Es ist seit
alters der Sinn des 6ffentlichen Gesetzgebungsprozesses in der rechtsstaatlichen Demo-
kratie, die Befiirworter eines Gesetzes offentlich zur Begriindung ihres Anliegens zu
zwingen, damit auf diese Weise Miflbrauche, Fehler und Unausgewogenheiten festge-
stellt und verhindert werden konnen. Aus diesem Grunde gilt fiir die Gesetzgebung der
Grundsatz der Kontrolle durch die Offentlichkeit. Dieser Sinn der Offentlichkeit trifft in
gesteigertem Mal3e zu, wenn der Senat oder die Biirgerschaft in eigener Sache entschei-
den. Das Bundesverfassungsgericht hat bei Entscheidungen des Parlaments in eigener
Sache mit Recht gesteigerte Transparenz gefordert, weil hier die Offentlichkeit »die ein-
zige wirksame Kontrolle« darstellt. Dies gilt besonders, wenn das Parlament Abgeord-
netenentschidigung und Senatorenbeziige oder -pension regelt. Um so gravierender,
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politisch wie verfassungsrechtlich, ist es, wenn Parlament und Senat es darauf anlegen,
die Allgemeinheit zu desorientieren, um in eigener Sache ein hochproblematisches Ge-
setz an der Offentlichkeit vorbei durchzuziehen.

Die Entstehungsgeschichte der Pensionsregelung fiir Senatoren offenbart, daf3 diese Re-
gelungen nicht vertretbar, sondern auf manipulative Weise erschlichen worden waren.
Das war bis dahin nur deshalb nicht zu einer 6ffentlichen Affdre geworden, weil die An-
gelegenheit geheimgehalten worden war: durch schwer verstandliche Gesetzessprache
und ein extrem geheimniskrdmerisches Verfahren.

3.7 Scheitern des Abgeordnetengesetzes 1991 und
Riicknahme des Senatsgesetzes 1987

Es war klar, daf} eine derart problematische, auf gezielten Machenschaften beruhende
Pensionsregelung flir Senatoren nicht auch noch zum Modell fiir die Pension von Spit-
zenparlamentariern gemacht werden durfte.

Die aus der Entwicklungsgeschichte gewonnenen Erkenntnisse warfen auch ein neues
Licht auf die bemerkenswerte Zuriickhaltung des Senates in der Diskussion um die
Neuregelung der Abgeordnetenentschadigung 1991. Man hatte gerdtselt, warum der Se-
nat die internen Vermerke iiber die Verfassungswidrigkeit des Entwurfs eines neuen
Abgeordnetengesetzes vom 26. Juni 1991% lange zuriickgehalten und weshalb die jus-
tizsenatorin erst am 29. August 1991 nach Vorlage der Stellungnahme des Verfassers
die Verfassungswidrigkeit des Entwurfs bestétigt hatte. Erkennt man, dafl der Senat hin-
sichtlich seiner eigenen Versorgung ein schlechtes Gewissen haben mufite, so wird sei-
ne ostentative Zuriickhaltung plotzlich erklérlich. Es ging — entgegen einem von den
Betroffenen lancierten Bericht — nicht nur um einen politischen Tausch. Dabei sollte
Biirgermeister Voscherau die von ihm gewiinschte Richtlinienkompetenz erhalten
(wozu eine Verfassungsidnderung und damit die Unterstiitzung der CDU-Fraktion notig
war) und die Biirgerschaft sich dafiir mit Zustimmung des Senats eine groBziigige Ent-
schadigung fiir Abgeordnete, ihre Fraktionsvorsitzenden und Prisidenten bewilligen
diirfen. Vielmehr hatte der Senat 1987 bei der erschlichenen Anhebung seiner eigenen
Pension selbst gesiindigt und sah sich deshalb die Hinde gebunden und auerstande, ge-
gen den Entwurf des Abgeordnetengesetzes 1991 vorzugehen.

Am 7. November 1991 stellte der Bund der Steuerzahler meine dritte Stellungnahme auf
einer Pressekonferenz in Hamburg vor, die das Zustandekommen des 87er Gesetzes und
seinen Camouflage-Charakter offenbarte. Die Antwort der Betroffenen kam noch am
selben Tag in Form einer Salve von personlichen Beschimpfungen. Fiir Jan Ehlers
(SPD) wurde ich zum »missionarischen Eiferer, der von Landtag zu Landtag tingelt«.
Willich (CDU) duBlerte: »von Arnim stellt seine Ernsthaftigkeit in Frage«. Am néchsten
Tag wies gar das Prasidium der Hamburger Biirgerschaft in einer einstimmigen Presse-
erklarung »die Anwiirfe« als »Diffamierung des ganzen Parlaments« zuriick; Arnim
habe sich aus dem »Kreis der Wissenschaftler herauskatapultiert, die in der Didtendis-
kussion ernstgenommen werden kénnten«. Am 11. November schrieb die Abgeordnete
Ingeborg Knipper (CDU) mir einen offenen Brief und drohte wegen der von mir an-
geblich betriebenen »6ffentlichen Hetzkampagne« gegen die Biirgerschaft (»Psychoter-
ror«) mit ihrem Riicktritt.

All diese Versuche, die Dinge zu verdrehen, waren, wie wir heute wissen, nur noch
Riickzugsgefechte. Im Laufe der ndchsten Wochen wurde immer deutlicher, daB3 ich ge-
nau den Nerv getroffen hatte und die Bezeichnung des 87er Gesetzes als »Camouflage-
Gesetz« voll zutraf. Diese Erkenntnis brach sich allmihlich in der Offentlichkeit Bahn,
nachdem es zundchst auf des Messers Schneide gestanden hatte, ob die Ablenkungs-
kampagne zur Diffamierung meiner Person Erfolg haben wiirde. In dieser kritischen Si-
tuation riet mir Ingo von Miinch, der Gefahr einer personlichen Beschddigung mit ei-
nem offenen Brief entgegenzutreten, der dann auch in der Hamburger Presse abgedruckt
wurde.®® Am 13.11.1991 schrieb Die Welt, die »Anzeichen verdichteten sich«, da3 es
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sich bei dem 87er Gesetz um einen Coup handle, und das Handelsblatt bemerkte am
gleichen Tag, die These »von Komplott oder gar Verschworung«, die mir schnell den
Vorwurf »Diffamierung« des Parlaments eingebracht habe, sei »ausfiihrlich begriindet
und schliissig dokumentiert« und habe viel fiir sich; sie gebe die »ersten plausiblen Ant-
worten« auf viele offene Fragen. Die personlichen Attacken gegen mich waren deshalb
so heftig, weil sie den Mangel an Gegenargumenten in der Sache verdecken sollten.
Wer keine Argumente hat, wird ausfallend. Dieser Erfahrungssatz bewahrheitete sich
einmal mehr.

Nachdem es gelungen war, die inhaltliche und verfahrensméfige Unangemessenheit des
Gesetzes von 1987 offentlich zu machen, war das Didtengesetz 1991 zum Scheitern ver-
urteilt, mochten die Betreiber zunéchst verbal noch so um sich schlagen. Die Berufung
auf das Vorbild der Senatorenpension zur Begriindung der Privilegien fiir Spitzenparla-
mentarier war zum Eigentor geworden, zum selbst gekniipften Netz, in dem sich die Be-
treiber des Didtengesetzes verfangen hatten und aus dem es kein Entrinnen gab.

Die Frankfurter Rundschau druckte am 22.11.1991 meine dritte Stellungnahme und am
27.11.1991 auch meine vierte Stellungnahme, in der das 87er Gesetz genauer analysiert
und der Camouflage-Charakter durch einen umfassenden Materialanhang untermauert
worden war, in vollem Wortlaut, wenn auch mit einigen Kiirzungen, ab. Der Abdruck in
der angesehenen linksliberalen {iberregionalen Zeitung war ein doppelter Durchbruch:
als indirekte Stellungnahme der Redaktion, die die Versuche, mich in Hamburg zu dif-
famieren, gegen ihre Urheber zuriicklenkte, und als Medium, die Bonner Prominenz zu
veranlassen, ithre Hamburger Genossen von ihrem fatalen Vorhaben abzubringen. Ich
hatte meine Stellungnahmen zwar vielen Bonner Politikern geschickt, neben Hans-Jo-
chen Vogel auch Engholm und Klose, und darauf hingewiesen, da3 das Gesetz notfalls
durch das Verfassungsgericht gestoppt werden miifite. Politische Relevanz gewinnt Ge-
schriebenes in der Politik aber meist nur, wenn es auch in der Presse steht. Ende No-
vember schrieb mir Hans-Jochen Vogel einen Brief, der dadurch zum Politikum wurde,
daB Durchschldge an den Ersten Biirgermeister Voscherau, den neuen Vorsitzenden der
Hamburger SPD, Helmut Frahm, und den Vorsitzenden der SPD-Fraktion, Giinter Elste,
und den gesamten Bonner SPD-Vorstand gingen und sein Inhalt in Hamburg sofort be-
kannt wurde. Vogel hatte bereits in einem Interview mit Bild am Sonntag am 17. No-
vember Kritik an den Hamburger Begehrlichkeiten geiibt. Auf die Frage: »Werden Ab-
geordnete ausreichend bezahlt, um unabhéngig zu sein?« hatte er geantwortet:

Ja ... Allerdings gibt es gelegentlich auch irgerliche Ubertreibungen. Die in
Hamburg fiir Fraktionsvorsitzende beabsichtigten Vergiitungs- und Versor-
gungsregelungen gehoren beispielsweise dazu.

In seinem Brief an mich verwies Vogel auf diese Aussage und fligte hinzu:

In Kenntnis Threr Stellungnahme wire sie noch kritischer ausgefallen. Wahr-
scheinlich hitte ich mich auch der Vermmtung angeschlossen, daf diese Rege-
lung mit dem Grundgesetz nicht vereinbar ist.

Doch war der Karren inzwischen so tief in den Dreck gefahren, da3 auch Vogels Brief
die Hardliner in SPD und CDU nicht mehr zur Umkehr aus eigener Kraft bewegen
konnte. Auch eine zwanzigminiitige bundesweite Monitor-Fernsehsendung am 26.11. in
der ARD, die von einem Hamburger »Bubenstlick« sprach, und ein weiterer offener
Brief des Verfassers schienen zunichst folgenlos.

Am 28.11.1991 wurde das Gesetz von der Biirgerschaft endgiiltig verabschiedet. Dage-
gen stimmten nur die Abgeordneten der Griinen, Robert Vogel, der Vorsitzende der
Hamburger FDP, und Jan Klarmann (SPD),?" die librige FDP-Fraktion enthielt sich. Die
Griinen lieBen Kopien von Tausendmarkscheinen als Symbol fiir den selbstverordneten
Geldregen von den Balkonen der Biirgerschaft regnen — ein Bild, das als Symbol des
Hamburger Diidtenskandals durch die bundesdeutsche Presse ging. Am Wochenende zu-
vor hatte ein Hamburger SPD-Parteitag dem Vorhaben knapp zugestimmt. Entschei-
dend dafiir war, dall Voscherau sein ganzes politisches Gewicht aufgeboten, mit Regie-
rungskrise und personlichen Konsequenzen gedroht hatte, um dem Parteitag die Zustim-
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mung zum Didtengesetz abzuringen, die dennoch mit 156:153 Stimmen denkbar knapp
ausfiel.

Damit war der Ernstfall eingetreten. Fiir diesen Fall hatte ich von den Abgeordneten der
Griinen und Robert Vogel, dem Vorsitzenden der Hamburger FDP, Auftrag und Voll-
macht, eine Klage gegen das Gesetz beim Bundesverfassungsgericht einzureichen. Die
Vorbereitungen waren bereits so weit gediehen, daB3 ein Antrag auf Einstweilige Anord-
nung sofort nach Verdffentlichung des Gesetzes erhoben worden wire. Griine und Vo-
gel hatten ihre Entschlossenheit, gegen das Gesetz notfalls Verfassungsklage zu erhe-
ben, schon lange vorher 6ffentlich angekiindigt.

Um so iiberraschender war es dann, als Voscherau nach einer néchtlichen Krisensitzung
mit Frahm und Elste am Nikolaustag nachts um 23 Uhr doch noch die Umkehr bekannt-
gab und ankiindigte, der Senat werde nicht nur Einspruch nach Artikel 50 der Hambur-
ger Verfassung gegen das Abgeordnetengesetz 1991 einlegen, sondern auch die Aufsto-
ckung der Senatorenpension von 1987 ersatzlos streichen. In einer gemeinsamen Erkla-
rung der sozialdemokratischen Fiihrungstroika hiel es zur Begriindung, »eine sich be-
schleunigende fundamentale Legitimationskrise der Legislative und in der Folge
zwangsldufig auch der Exekutive« diirfe nicht hingenommen werden. Die Biirgerschaft
zog das Abgeordnetengesetz spiter tatsichlich zuriick® und machte auch die 1987 be-
schlossene Aufstockung der Senatorenpension wieder riickgingig, und zwar auch fiir
Altfille: Auch ehemalige Senatoren und ihre Hinterbliebenen muBten die Kiirzung hin-
nehmen.®

Es miissen die massenhaften Parteiaustritte — in der Hamburger SPD angeblich bis zu 60
pro Tag —* die immer vernehmlicher zu hérenden Ordnungsrufe Bonner Prominenz, al-
len voran des unbestechlichen Hans-Jochen Vogel, zusammen mit der Ankiindigung der
alsbaldigen Verfassungsklage durch Robert Vogel und die Griinen gewesen sein, die
Biirgermeister Voscherau zum Beidrehen gebracht haben. Hinzu kam zum Schluf3 eine
Art umgekehrter Wettlauf. Am Nachmittag des Nikolaustages war ndmlich bekannt ge-
worden, dall auch der (aus Hamburg stammende) CDU-Generalsekretdr Volker Riihe
auf seine Hamburger Parteifreunde einwirkte, das Gesetz wieder zuriickzunehmen.
Wenn schon Riicknahme, dann wollte die SPD sich das eigene Verdienst daran von nie-
mandem nehmen lassen.

Damit war die heille Phase des von der Hamburger Presse so genannten »Didten-Dings«
beendet. Die 6ffentliche Kritik hatte sich gegen eine 90-Prozent-Mehrheit im Parlament
durchgesetzt. Dies war ein grof3er Tag fiir Demokratie und 6ffentliche Medien. Er zeig-
te, dall der Kampf gegen Auswiichse der Macht in der Demokratie nicht aussichtslos ist,
nicht einmal dann, wenn eine liberwiltigende Mehrheit im Parlament und die Regierung
die Fehlentwicklungen zu verantworten haben. Er ist selbst dann nicht aussichtslos,
wenn die Ausgangsbedingungen derart ungiinstig sind wie in Hamburg, wo dem Volk
bestimmte Ventile gegen den Machtmiflbrauch fehlen: der Volksentscheid, die Person-
lichkeitswahl und die Anrufung der Verfassungsgerichte durch eine Popularklage. Der
Sieg der offentlichen Kritik iiber die politischen Immunisierungsstrategien weniger
Machtpolitiker, die iiber die Parteigrenzen hinweg heimlich Absprache in eigener Sache
treffen, machte Mut, Fehlentwicklungen 6ffentlich beim Namen zu nennen und auch
vor parlamentarischen Konigsthronen nicht zu verzagen. Es gibt Alternativen zur politi-
schen Resignation.
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3.8 Ein merkwiirdiger Prozel}

Fiir mich personlich hatte das »Didten-Ding« noch ein ldstiges Nachspiel. Der friihere
Parlamentsprésident Dr. Martin Willich iiberzog mich mit einem gerichtlichen Verfah-
ren vor dem Landgericht Hamburg, wollte mir durch Einstweilige Verfiigung bestimmte
AuBerungen verbieten lassen, die ihn als einen Hauptverantwortlichen fiir das 87er Ca-
mouflage-Gesetz entlarvten. Mit einem aufwendigen Schriftsatz versuchte er mir unter
anderem folgende AuBerungen durch das Landgericht Hamburg untersagen zu lassen:

& daB er, Willich, das Gesetz 1987 im Handstreich ohne jede 6ffentliche Kontrolle
durchgesetzt hatte;

& daB er den Gesetzentwurf in der Biirgerschaft am 19. Mérz 1987 6ffentlich vorge-
stellt und dabei das Entscheidende weggelassen hatte;

@ daB er die gesamte Offentlichkeit und ihre Medien desinformiert und dieses Vor-
gehen ausweislich des Protokolls mit den Mitgliedern des Verfassungsausschusses
vorher abgestimmt hatte;

<« daB die Beteiligten am Coup von 1987 zum groBen Teil identisch mit denjenigen
waren, die 1991 von den iippigen Beziigen und Versorgungen fiir Fraktionsvorsit-
zende und Biirgerschaftspriasidenten profitieren sollten.

Ahnliche Aussagen von mir hatte Willich bereits in der zweiten Lesung des Abgeordne-
tengesetzes am 28.11.1991 in der Biirgerschaft zu widerlegen versucht, was ithm aber
nur durch eine Fiille von rabulistischen Verdrehungen gelang.® So hatte Willich meine
Feststellung, daf} er bei Formulierung des Ausschuflberichts und bei Erlduterung des
Gesetzentwurfs im Plenum »das Entscheidende weggelassen« und dadurch Offentlich-
keit und Medien »desinformiert« hatte, in der Biirgerschaft mit folgenden Worten zu
widerlegen versucht: Er, Willich, habe bereits mehr als sonst {iblich getan. Er habe nim-
lich veranlafit, da} der Ausschuflbericht nicht miindlich, sondern schriftlich gegeben
wurde, »um Abgeordnete und Offentlichkeit beser ... zu informieren, als es bei einem
miindlichen Bericht der Fall gewesen wire«. Wie aber sah diese angeblich bessere In-
formation in Wirklichkeit aus? Der Bericht des Ausschusses enthielt fiinfzehn Zeilen,
erwédhnte die Erhohung der Senatorenpension aber mit keinem Wort. In der Anlage des
Ausschuflberichts war zwar der Text des Gesetzentwurfs wiedergegeben. Die neu einzu-
fligenden Sétze waren aber aus dem Zusammenhang gerissen. Sie lauteten:

§14 Absatz 3 wird durch folgende Sidtze 2 bis 5 erginzt:

Vorausgegangene Zeiten als Mitglied des Deutschen Bundestages, der Volksver-
tretung eines Landes der Bundesrepublik Deutschland oder des Europidischen
Parlaments werden der Amtszeit als Senator hinzugerechnet. Dasselbe gilt fiir
vorausgegangene ruhegehaltsfihige Dienstzeiten im o6ffentlichen Dienst gemaf
den Vorschriften der §§ 6, 8 Absatz 1 Nummer 1 und 11 Absatz 1 Nummer 1
Buchstabe c) und d) des Beamtenversorgungsgesetzes. Insgesamt konnen aber
nur fiinf Jahre dieser Mandats- oder Dienstzeit als Senator hinzugerechnet wer-
den.

Niemand konnte den Sinn dieser Anderung erfassen, ohne das ganze Senatsgesetz vor-
liegen zu haben, zumal nur wenige Minuten zwischen der Tischvorlage des Berichts
samt Anlage und den Abstimmungen in der Biirgerschaft lagen. Da3 Willich auch bei
der Vorstellung des Gesetzentwurfs im Plenum der Biirgerschaft die Erhohung der Se-
natorenpension mit keinem Wort erwihnt hatte, sondern nur die Einfiihrung einer Inva-
liditats- und Hinterbliebenenrente fiir Abgeordnete, erklarte er mit der besonderen »Sen-
sibilitit der Offentlichkeit und des Parlaments selbst« hinsichtlich der Abgeordnetenren-
te. In Wahrheit war die Erhohung der Senatorenpension um bis zu 32% ein noch viel
sensiblerer Punkt.

Die Einseitigkeit der Information durch Willich war so offensichtlich, daf spéter selbst
das Landgericht Hamburg, das sich im Verfahren iiber die Einstweilige Verfiigung an-
sonsten mit der Feststellung des Sachverhalts sehr zuriickhielt und vornehmlich auf die
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Meinungsfreiheit des Antragsgegners (von Arnim) abhob, davon in seinem Urteil vom
23.01.1992 ohne weiteres ausging: Der Vorwurf, »daB die Biirgerschaft und die Offent-
lichkeit liber einen zur Abstimmung gestellten Gegenstand unvollstidndig unterrichtet
worden seien ... trifft zu, weil der Antragsteller (Willich) die Regelungen iiber das Ru-
hegehalt der Senatoren nicht erwéhnt hat«.

Berticksichtigt man die weiteren Handlungen des Dr. Willich, zum Beispiel

< die verspitete und irrefiihrende Angabe des Gegenstandes in der Tagesordnung
der Biirgerschaft, aus der nicht zu entnehmen war, daB3 es um die Entscheidung
iiber einen Gesetzentwurf zum Senatsgesetz ging;

®  die Verpackung des Gesetzentwurfs in einen Ausschuf3bericht;

& die Suggerierung eines fritheren Konsenses im Unterausschu3 zur Vermeidung
von Nachfragen des vertretungsweise anwesenden Mitglieds der Griinen;

#  die Absprache mit von Dohnanyi iiber dessen Zustimmung zur sofortigen zweiten
Lesung) —

so erweist sich meine Feststellung, da3 Willich das Entscheidende ausgeblendet und die
Offentlichkeit desinformiert hat, als voll berechtigt und nicht als »Unwahrheit«, wie
Willich behauptete und nicht miide wurde zu wiederholen. Dall Willich gleichwohl der
Biirgerschaft und der Offentlichkeit seine den Sachverhalt auf den Kopf stellenden Ver-
drehungen zumutete, offenbart seine ganze Verachtung des offentlichen Diskussions-
prozesses. In Die Welt vom 12.12.1991 schrieb Teske spiter:

Willichs in der Biirgerschaft akribisch vorgetragene Verteidigungsrede enthiillte
eher das, was sie eigentlich verhiillen sollte, wie man heute weifd: die ganze da-
malige Verschleierungsarie vor der Offentlichkeit niamlich.

Eine Gegenklage bei Gericht wegen beleidigender AuBerungen Willichs — als Antwort
auf seine Klage — war mir allerdings verwehrt, weil Willich das — historisch iiberholte —
Privileg der parlamentarischen Indemnitiit geno3, wonach er wegen seiner AuBerungen
im Parlament grundsétzlich nicht zur Verantwortung gezogen werden kann. So konnte
Willich — unter Ausnutzung dieser Waffenungleichheit — vor Gericht gehen und zu-
nichst einmal den Eindruck des zu Unrecht Gescholtenen verbreiten, ohne einen prozes-
sualen Gegenschlag meinerseits befiirchten zu miissen.

Der Antrag Willichs auf Erla3 einer Einstweiligen Verfiigung datierte vom 29.11.1991,
war also vor dem Riickzug Voscheraus vom 06.12.1991 eingereicht worden. Der
Schriftsatz wurde mir erst am 16.12.1991 zugestellt. Fiir den 23.12.1991 war bereits die
miindliche Verhandlung angesetzt. Beantragter Streitwert: 345.000 Mark. Ich mufte in
Windeseile einen beim Landgericht Hamburg zugelassenen Rechtsanwalt gewinnen und
diesen mit Material versorgen. Wére ich bereits in Weihnachtsurlaub gewesen, hétte mir
ein Versdumnisurteil gedroht. Die Verhandlung einen Tag vor Weihnachten verlief
merkwiirdig, weil der Gerichtsvorsitzende durch seine Verhandlungsfiihrung den Ein-
druck erweckte, als wiren die ProzefSchancen einigermalen gleich verteilt, und schliel3-
lich einen Vergleichsvorschlag machte. Danach sollte ich nicht etwa auch nur eine mei-
ner von Willich beanstandeten AuBerungen zuriicknehmen, sondern nur einrdumen, daf3
Willich »zu seinem damaligen Vorgehen durch den Senat und die drei Fraktionsvorsit-
zenden bewogen sein konnte« und »nicht aus personlichen Griinden an der Gesetzge-
bung interessiert war«.® Derartiges hatte ich aber bis dahin gar nicht behauptet. Erst
spater stellte sich heraus, dall Willich, wie oben auf Seite 61 in Kapitel 3.6 dargelegt,
durchaus auch mdogliche personliche Motive hatte, die 1987er Regelung durchzusetzen.
Die Gegenseite stimmte zu, auch mein eigener Anwalt empfahl mir die Annahme. Fast
wire ich vor dem Dringen von allen Seiten eingeknickt (zumal ich etwas zugestehen
sollte, was ich bis dahin gar nicht bestritten hatte), wére ich meiner Sache nicht ziemlich
sicher gewesen. Ein Vergleich aber hitte optisch auch ein Nachgeben meinerseits und
damit das Einrdumen von Fehlern bedeutet und die Klage Willichs scheinbar gerechtfer-
tigt, weil der Eindruck zumindest eines Teilerfolges entstanden wére. Erst im nachhin-
ein bemerkte ich, auf was ich mich mit dem Verbot, personliche Motive Willichs an
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dem 1987er Gesetz zu benennen, beinahe eingelassen hitte: die Akzeptierung eines
Maulkorbes in einem fiir die Beurteilung der Rolle Willichs hochst relevanten Aspekt.
Zum Gliick bestand ich schlieBlich doch auf einem gerichtlichen Urteil. Das veridnderte
die Lage vor Gericht schlagartig. Der gerichtliche Berichterstatter erklédrte nun, fiir das
Urteil bestehe keine grof3e Eile, weil der Antragsteller (Willich) ohnehin wenig Chancen
habe zu obsiegen.®” Das Urteil erging am 23. Januar 1992; das Gericht wies simtliche
Antrdage Willichs zuriick und erlegte ihm die Kosten des Verfahrens auf. Damit war der
Versuch Willichs, von seiner eigenen politischen Verantwortung fiir das 1987er Camou-
flage-Gesetz abzulenken, die Ermittlung seiner moglichen Motive zu verhindern und die
Dinge auf den Kopf zu stellen, gescheitert. Spater habe ich immer wieder dariiber nach-
gedacht, was den Vorsitzenden bewogen haben konnte, einen solchen Vergleichsvor-
schlag zu machen, und was meinen Anwalt bewogen haben konnte, ihn zu befiirworten.
Daf3 der Wunsch, die Urteilsarbeit zu sparen, oder der Appetit auf die Vergleichsgebiihr
eine entscheidende Rolle gespielt haben sollten, mag ich nicht glauben. Ob der Hambur-
ger Corpsgeist sich bewullt oder unbewulit gegen den »Storenfried« aus Speyer ver-
band, der Hamburg in ganz Deutschland blamiert hatte® — ich kann es mir ebenfalls
nicht vorstellen.

Anders als in Hessen, wo der Priasident und der Vizeprisident hatten zuriicktreten miis-
sen, gab es in Hamburg allerdings keine personellen Konsequenzen. Zwar wackelte der
Stuhl des Ersten Biirgermeisters Voscherau einige Wochen heftig, nachdem er am
06.12.1991 den Riickzug eingeleitet hatte, obwohl er kurz vorher den SPD-Parteitag
noch zur Zustimmung zum Gesetz veranlaBt hatte.” Bei Begriindung des Einspruchs
des Senats in der Biirgerschaft stieB Voscherau auf ostentatives Schweigen, das durch
das heftige Klatschen einer einzelnen Abgeordneten nur noch unterstrichen wurde. Al-
lerdings sank Voscheraus Ansehen nach Umfragen auf einen Tiefpunkt, und die SPD
hitte bei Neuwahlen einen grofien Teil ihrer Sitze im Parlament verloren.” Gerade das
zwang die knappe SPD-Mehrheit aber widerwillig auf Voscheraus Kurs, zumal er sich
fiir das »Didten-Ding« fiir nicht verantwortlich hielt und ankiindigte, im Falle seines
Sturzes an die Offentlichkeit zu gehen und andere mit hineinzuziehen.

Zwar wurde Willich nach der Riicknahme des Gesetzes und nach dem mutwillig vom
Zaun gebrochenen und verlorenen Gerichtsprozefl gegen mich bescheinigt, da3 er als
Vorsitzender des Verfassungsausschusses oder als spiterer Fraktionsvorsitzender der
CDU nicht mehr in Betracht komme. Voscherau ist aber nicht nur Erster Biirgermeister
geblieben, sondern auch zum Vorsitzenden des Verfassungsausschusses im Bund avan-
ciert. Und auch Willich ist immer noch Vorsitzender des Hamburger Verfassungsaus-
schusses. In den Skandal war die Fiihrungsspitze beider groB3en Parteien Hamburgs ver-
strickt, und das sicherte beiden ihre Positionen. Das Kartell bewihrte sich ein weiteres
Mal. Der Vorsitzende der SPD-Fraktion, Giinter Elste, hatte sich ohnehin gleich nach
Ankiindigung der Umkehr das Vertrauen seiner Fraktion aussprechen lassen.

In Hamburg bestitigte sich einmal mehr, dal Sachargumente allein nicht ausreichen;
das hatte schon der hessische Diétenfall gezeigt. Ohne massiven 6ffentlichen Druck hét-
te sich auch in Hamburg nichts bewegt. Das Didtengesetz 1991 wire ldngst in Kraft,
und das 87er Gesetz iiber die Senatorenpension wiirde unangefochten gelten. »Nicht
Einsicht, erst anhaltender 6ffentlicher Druck und der hartndckige Gutachter Professor
von Arnim, der die Vorgédnge bis ins Jahr 1987 zuriickverfolgte, erzwangen den Riick-
tritt«, schrieb Karsten Plog in der Frankfurter Rundschau.” Das hat Voscherau bei
Riicknahme des Gesetzes mit ganz dhnlichen Worten bestitigt wie vor tihm Wallmann in
Hessen: »Die Wucht der Kritik gab den Ausschlag.«”> Um aber den nétigen Druck zu
erzeugen, war neben grofter sachlicher Korrektheit eine deutliche Sprache erforderlich,
die nicht nur der Fachmann verstehen konnte. Meine »Stellungnahmen« hatte ich be-
wullt nicht »Rechtsgutachten« genannt. Die Getroffenen sprachen von »politischen
Kampfschriften«, und selbst in dieser abwertend gemeinten Bezeichnung steckte unge-
wollte Anerkennung: daBl die Stellungnahmen ndmlich so formuliert waren, da} sie
politische Wirkung entfalteten. Das erhéhte mit der Durchschlagskraft aber auch das
personliche Risiko, da es Diffamierungskampagnen der Getroffenen provozierte, ein Ri-
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siko, das im Interesse der Sache ausgehalten werden mufite. Die Hamburger Verfas-
sungsrichterin Maja Stadler-Euler beschrieb den unaufloslichen Zwiespalt in der
Hamburger Rundschau vom 19.12.1991:

Herr von Arnim ist, wie ich selbst in der Biirgerschaft miterlebte, in einer misera-
blen Weise diskriminiert worden. Uber die provokative Sprache, die von Arnim
gewihlt hat, kann man geteilter Meinung sein. Aber das genau war ja seine
Walffe: die Dinge eben nicht nur mit der vornehmen Zuriickhaltung eines Verfas-
sungsrechtlers verklausuliert darzustellen, sondern sie politisch so auf den
Punkt zu bringen, daff auch der Diimmste verstehen konnte, worum es geht
Das war es, was die Politiker so getroffen hat.

Und Klaus Brill kommentierte in der Siiddeutschen Zeitung vom 09.12.1991:

Dem Speyerer Jura-Professor Hans Herbert von Arnim muf man dankbar sein,
daR er diese Disitenaffire aufgedeckt und mit solchem Eifer mitverfolgt hat. Sein
Wirken ist ein weiterer Beleg fiir die These, die sich von einem Satz Kurt
Tucholskys ableiten Lif3t Politik ist eine viel zu wichtige Sache, als daff man sie
allein den Politikern iiberlassen konnte.

3.9 Die Camouflage der Camouflage
durch den Parlamentarischen Untersuchungsausschuf}

Zur Aufarbeitung des »Didten-Dings« setzte die Biirgerschaft zwei Gremien ein: einen
Parlamentarischen Untersuchungsausschul}, der das Zustandekommen des 87er Geset-
zes untersuchen sollte, und eine Enquéte-Kommission, die unter anderem Vorschldge
fiir eine angemessene Entschiadigung Hamburger Abgeordneter machen sollte.” Durch
das 1987er Gesetz waren neben dem Schaden fiir die politische Kultur weit {iber Ham-
burg hinaus Millionen Mark auf Kosten der Biirger verpulvert worden. Die Frage der
personlichen Verantwortung fiir dieses Gesetz stellte sich deshalb um so dringender.
Der Untersuchungsausschufs erwies sich seiner Aufgabe allerdings nicht gewachsen,
sondern geriet zur Alibiveranstaltung. Die Aufgabe, die Verantwortung fiir das damals
von allen Fraktionen getragene Gesetz von 1987 aufzukldren, ging wie das Hornberger
SchieBen aus. Die Kartellabsprache, die das 87er Gesetz ermoglicht hatte, verhinderte
auch die Klarung der personlichen Verantwortlichkeit. »Die Camouflage der Camou-
flage« charakterisierte die Hamburger faz das Unternehmen Parlamentarischer Untersu-
chungsausschuf treffend.

Der Bericht des Untersuchungsausschusses, der im Mai 1992 vorgelegt wurde,™ zeigte,
wie wenig ein Parlament in der Lage ist, sich am eigenen Schopf aus dem Sumpf zu zie-
hen. Ob das Parlament zu einer unbefangenen Untersuchung in eigener Sache in der
Lage sei, war von Anfang an bezweifelt worden.” Die Skepsis wurde leider voll besti-
tigt. Zu grof} erschien die Versuchung der SPD- und CDU-Mehrheit, sich selbst per
Mehrheitsbeschluf3 ein ordnungsgeméfBes Verfahren zu bescheinigen, den im Begriff
»Camouflage-Gesetz« liegenden Vorwurf zu entkraften und dadurch ihre fiir das Gesetz
hauptverantwortlichen Parteigenossen, besonders Dr. Willich und Dr. Voscherau, weit-
gehend zu entlasten. (Die moglichen Motive, warum ein CDU-Prisident der Biirger-
schaft sich so vehement fiir die Erhdhung der Pension eines SPD-Senats einsetzte, die
oben auf S. 43 ff. dargestellt wurden, bekam der Untersuchungsausschull schon gar
nicht in den Blick.) Die Abgeordneten der FDP und der Griinen gaben Minderheitsvoten
ab.”

Die Verodffentlichung des Berichts wurde zusétzlich von drei rechtswissenschaftlichen
Untersuchungen begleitet, die auf folgende Weise entstanden waren: Die absehbare Ab-
segnung des 1987er Gesetzgebungsverfahrens als verfassungsméfig und die Ablehnung
des Antrags des FDP-Abgeordneten auf Hinzuziehung auswirtigen Sachverstandes
durch die SPD- und CDU-Mehrheit des Untersuchungsausschusses veranlafite die FDP-
Fraktion der Biirgerschaft, ein verfassungsrechtliches Gutachten iiber das Zustandekom-
men des Senatsteils des 87er Gesetzes bei Prof. Dr. Edzard Schmidt-Jortzig in Auf-
trag zu geben.”” Als die Beauftragung Schmidt-Jortzigs bekannt wurde, suchte die CDU-
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Fraktion gegenzuhalten und beauftragte, um das zu erwartende Ergebnis Schmidt-Jort-
zigs zu neutralisieren, Prof. Dr. Rolf Stober ebenfalls mit einem Rechtsgutachten.™
Beide Gutachten wurden am 22.05.1992 auf einer Pressekonferenz in Hamburg vorge-
stellt. Schmidt-Jortzig gelangte zum Ergebnis, das 87er Gesetz sei wegen Verletzung
der Verfassungsvorschriften liber die Einbringung und die Beschluf3fassung von Geset-
zesvorlagen verfassungswidrig. Diese Versto3e machten das Gesetz zwar nicht nichtig,
wohl aber — unausrdumbar — verfassungswidrig. Stober stand dagegen nicht an, seinem
Auftraggeber zu bescheinigen, das Senatsgesetz sei »verfassungsmélig zustande ge-
kommen«. Damit mochten die Darlegungen von Schmidt-Jortzig auf den ersten Blick
»neutralisiert« erscheinen, zumal der der CDU nahestehende Stober auch eine ganze
Salve von verbalen Ausféllen gegen den Verfasser dieses Buches feuerte, der mit seinen
Stellungnahmen die 6ffentliche Kritik ins Rollen gebracht und dabei auch den seinerzei-
tigen Présidenten der Biirgerschaft, Dr. Martin Willich, nicht geschont hatte.

Beide AuBerungen beruhten allerdings, wie auch schon der Auftrag des Untersuchungs-
ausschusses, auf sehr engen Fragestellungen und bekamen deshalb wesentliche Punkte
der Problematik nicht in den Blick. Deshalb veroffentlichte der Verfasser am 2. Juni
1992 auf einer Pressekonferenz des Bundes der Steuerzahler eine ausfiihrliche verfas-
sungsrechtliche Analyse des gesamten 1987er Gesetzes,” deren Erarbeitung er wihrend
des Gerichtsverfahrens, mit dem Dr. Willich ihn {iberzogen hatte, begonnen hatte und
die die Griinen sich zu eigen machten.*

Der Parlamentarische Untersuchungsausschuf sollte die dubiosen Umstéinde der 1987
erfolgten Aufstockung der Senatorenpension ermitteln. Ausgeblendet wurden dabei aber
drei Bereiche, ohne die eine Beurteilung gar nicht moglich ist:

1. der ebenfalls hochproblematische Inhalt und das verfassungswidrige Zustande-
kommen des ersten Teils des 87er Gesetzes, der die Invaliditits- und Hinterbliebe-
nenversorgung fiir Abgeordnete einfiihrte;

2. die Frage der inhaltlichen Angemessenheit und VerfassungsmaBigkeit des Senats-
teils des 87er Gesetzes und

3. der ursdchliche Zusammenhang zwischen dem Inhalt des Gesetzes und dem Ge-
setzgebungsverfahren.

Dadurch wurde es dem AusschuBl erméglicht, das Ganze aus dem Blick zu lassen und
etwa die zentrale Frage, ob nicht ein innerer Zusammenhang zwischen den Verfahrens-
méngeln und dem Inhalt des 87er Gesetzes besteht, der der gesamten Aktion erst ihren
»Sinn« gibt, auszuklammern, eine Frage, die natiirlich nicht ohne vorherige Kldrung der
inhaltlichen Angemessenheit des 87er Gesetzes behandelt werden kann.

Der eingeschrinkte Auftrag des Untersuchungsausschusses fiihrte auch zu einge-
schrankten Auftragen flir die beiden Gutachter der FDP und der CDU. Die Gutachter
untersuchten weder den ersten Teil des 87er Gesetzes noch die Frage der inhaltlichen
Angemessenheit und VerfassungsmiBigkeit des Gesetzes und verfehlten deshalb ebenso
wie der Untersuchungsausschuf3 das Sinnganze der Angelegenheit. Die Einschrinkung
der Untersuchungsauftrige verhinderte, dal der Ausschu3 und die Gutachter Schmidt-
Jortzig und Stober die Frage in den Blick bekamen, ob das 87er Gesetz auf einer Ent-
scheidung des Parlaments in eigener Sache beruht und deshalb — im Interesse der Allge-
meinheit und Offentlichkeit — gewisse Anforderungen an das Verfahren besonders strikt
einzuhalten sind. Dal} es eine Entscheidung in eigener Sache war, erkennt man nédmlich
erst, wenn man auch den ersten Teil und seine politische Verbindung zum zweiten Teil
des Gesetzes ins Auge faBt.* Bei Entscheidung des Parlaments in eigener Sache konnte
aber selbst ein allgemeiner fraktionsiibergreifender Konsens (der im tiibrigen wohl gar
nicht vorlag) die Problematik nicht mildern und etwaige Verfahrensméngel heilen (wie
dies besonders Stober — das eigentliche Problem iibersehend — angenommen hat). Um-
gekehrt ist fraktionsiibergreifender Konsens bei Entscheidungen des Parlaments in eige-
ner Sache geeignet, die Mif3brauchsgefahr zu erh6hen, weil dann das Gesetzgebungsver-
fahren »des korrigierenden Elements gegenldufiger Interessen« gerade »ermangelt«®
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und Kiritik durch die Opposition entfdllt. Die in eigener Sache einigen Parteien wirken
wie eine Einheitspartei: insoweit droht eine Art Parlamentsabsolutismus. Dann ist die
Offentlichkeit »die einzige wirksame Kontrolle«.*> Sie kann ihrerseits aber nur zur
Wirksamkeit gelangen, wenn die 6ffentlichkeitsfordernden Verfahrensvorschriften strikt
eingehalten und nicht durch fraktionsiibergreifende Absprachen iiberspielt und Abge-
ordnete und Offentlichkeit iiberrumpelt werden. Bei Entscheidungen des Parlaments in
eigener Sache verlieren Verfahrensverstdf3e — auch und gerade, wenn sie auf konsensua-
len Absprachen beruhen — ihren Charakter als 1dBliche Siinden und kdnnen schon gar
nicht geheilt werden. Im Gegenteil: Bei Entscheidungen in eigener Sache steigert frakti-
onsiibergreifender Konsens die Gefahr und begriindet eine um so striktere Geltung der
Anforderungen fiir ein korrektes Verfahren.

Diese fiir die Beurteilung des 87er Gesetzes unerldfllichen Grundiiberlegungen werden
sowohl im Bericht des Parlamentarischen Untersuchungsausschusses als auch in beiden
Gutachten nicht erkannt. Das »Gutachten« von Stober, dessen Strofrichtung auch dahin
ging, den Verfasser verbal zu diffamieren, das Gewicht seiner Ausfithrungen in den Au-
gen der Offentlichkeit herabzusetzen und dadurch den friiheren Prisidenten der Biirger-
schaft, Dr. Martin Willich, scheinbar zu entlasten, enthélt dariiber hinaus eine Reihe
schwerer sachlicher Méngel, die in meiner oben genannten Analyse im einzelnen her-
ausgestellt sind.** Der Kern der Argumentation Stobers 148t sich wie folgt zusammen-
fassen:

Stober schlieBt daraus, dafl sich wihrend des Gesetzgebungsverfahrens kein Wider-
spruch erhob und das Gesetz einstimmig verabschiedet wurde, es habe iiber die Sache
selbst Konsens bestanden. Zumindest habe jeder Abgeordnete in der Sitzung am
19.03.1987 die Moglichkeit gehabt, den Fortgang des Verfahrens anzuhalten.

Abgesehen davon, daf} diese Argumentation die zentrale Problematik — némlich die
Kontrolle des Parlaments durch die Offentlichkeit bei Entscheidungen in eigener Sache
— verfehlt, wird auch zumindest von den Abgeordneten der Griinen/GAL bestritten, dal3
sie liber den Senatsteil des Gesetzes informiert und mit ihm einverstanden waren. (Der
Untersuchungsausschul} hat diese wichtige Frage — entgegen den Antrégen der Vertrete-
rin der Griinen — nicht geklért.) Wahrend des Blitzverfahrens am 19.03.1987 in der Biir-
gerschaft — von der Tischvorlage des AusschuB3berichts samt anliegendem Gesetzestext
bis zur zweimaligen Abstimmung — bestand fiir die Abgeordneten (sofern sie nicht oh-
nehin eingeweiht waren) keine Mdglichkeit festzustellen, daB3 sie hinsichtlich des Se-
natsteils tiberhaupt Informationsbedarf hatten und deshalb AnlaB bestand, Fragen zu
stellen und das Verfahren anzuhalten. Denn der aus dem Zusammenhang gerissene und
deshalb unversténdliche und harmlos wirkende Senatsteil wurde in dem von Dr. Willich
formulierten Ausschuflbericht und in seinen »einleitenden Worten« auch noch hinter
dem in den Vordergrund geschobenen Abgeordnetenteil versteckt (camoufliert), so daf3
in dem nur Minuten wéhrenden Verfahren praktisch niemand merken konnte, daf3 er In-
formationsbedarf hatte. Es handelt sich, wie auch Schmidt-Jortzig mit Recht feststellte,
um ein »Uberfahren« der Offentlichkeit und der noch nicht eingeweihten Abgeordneten.
Diesen nun auch noch zum Vorwurf zu machen, sie hitten ja Fragen stellen kénnen,
nachdem das Verfahren so ausgestaltet war, dafl die Abgeordneten in der Eile gar nicht
merken konnten, dall Fragwiirdiges vorlag, ist eine rabulistische Verdrehung der wah-
ren Verhéltnisse.

Der Kern der Verteidigungsstrategie der fiir das Gesetz Verantwortlichen ging dahin, zu
behaupten, das Gesetz sei nach Inhalt und Verfahren rechtlich korrekt gewesen. Dies
haben Dr. Willich, Dr. Voscherau und andere vor dem Parlamentarischen Untersu-
chungsausschufl geduBert, und der Untersuchungsausschul3 hat sich diese Meinung in
seinem Bericht zu eigen gemacht.* Damit zerrann dem AusschuB} sein Gegenstand zu
einem guten Teil unter den Hianden. Die Frage der Verantwortlichkeit von Willich, Vo-
scherau oder wem immer, muflte sich in Wohlgefallen auflosen, falls der Gegenstand ih-
rer Verantwortung, das 87er Gesetz, wirklich rechtlich in Ordnung gewesen wire. In
Wabhrheit war das 87er Gesetz, wie in der genannten Analyse des Verfassers im einzel-
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nen dargelegt, nach Inhalt und Verfahren grotesk unangemessen und aus einer Vielzahl
von Griinden grob verfassungswidrig.*

3.10 Ausblick

In Hamburg (wie in Hessen) hat die 6ffentliche Kontrolle fertiggebracht, was viele resi-
gnierte Biirger gemeinhin fiir unmoglich halten, ndmlich ein scheinbar tiberméchtiges
Kartell aufzubrechen. Das war ermutigend fiir alle, die gegen den Stachel 16cken: fiir
den Bund der Steuerzahler, der den Inhalt des Gesetzes und seine Verfassungswidrigkeit
durch Stellungnahmen aus meiner Feder publik machte, fiir die Hamburger Presse, die
das Thema mit Nachdruck aufgegriffen hatte und nicht mehr loslieB3, aber auch fiir die
iiberregionale Presse, fiir die vielen protestierenden und Leserbriefe schreibenden Ham-
burger Biirger, fiir die Parteimitglieder und Parteivorstinde, die ihre Abgeordneten
schlieBlich zur Réson brachten, und nicht zuletzt fiir die Griinen und je einen Abgeord-
neten der FDP (Robert Vogel) und der SPD (Jan Klarmann), die dem Gesetz von An-
fang an ihre Zustimmung versagt hatten.

Das Abgeordnetengesetz von 1991 war in erster Linie ein Versorgungsgesetz. Es sollte
vor allem eine Altersversorgung bringen und hétte besonderes Gewicht fiir Biirger-
schaftsprasidenten und Fraktionsvorsitzende und — aufgrund riickwirkender Anrechnung
fritherer Zeiten — fiir Abgeordnete mit langjdhrigen Mandatszeiten vor Inkrafttreten des
Gesetzes gehabt. Aufgrund der Riickwirkungsvorschriften hétten der Fraktionsvorsit-
zende der CDU, Rolf Kruse, bereits nach anderthalbJahren und der Vorsitzende der
SPD-Fraktion, Giinter Elste, nach nicht einmal einem Jahr dreieinhalb Jahre voll be-
kommen und einen Versorgungsanspruch im Werte von Millionen Mark erworben.

Dies erkldrt auch die Hartnickigkeit, mit der die Fithrungsgruppen der beiden groBen
Fraktionen daran festgehalten haben. Sie hatten in das Gesetz sogar eine Art Sperrklin-
kenvorschrift eingebaut. Danach sollten, wenn das Gesetz erst einmal verabschiedet
wire, die wichtigsten Bestimmungen nur mit Zweidrittelmehrheit der Biirgerschaft ge-
dndert werden konnen, eine in der Bundesrepublik einmalige Sperre gegen die Riick-
nahme von Privilegien.

Die energischsten Betreiber des Gesetzes wiren auch seine Hauptbegiinstigten gewesen.
Dies waren zudem zum grof3en Teil die gleichen Personen, die auch bei der dubiosen
Aufstockung der Senatorenpension in dem vorbereitenden Unterausschufl des Verfas-
sungsausschusses gesessen hatten. Das Verfahren zeigt, da3 einige Spitzenparlamentari-
er, bei denen die Faden der Macht zusammenliefen, die 6ffentlichen Dinge wie ihre Pri-
vatangelegenheiten behandelt haben. Der in der Biirgerschaft haufig gehorte beschwich-
tigende Einwand, die Neuregelung sei ja nur fiir »fiinf Abgeordnete dieses Hauses«
malllos gewesen, geht deshalb am politischen Kern vollig vorbei. Das Politikum bestand
gerade darin, da3 wenige Spitzenparlamentarier die Gesetzgebung fiir ihre Zwecke in-
strumentalisieren und fiir sich maBlose Regelungen (fast) durchsetzen konnten.

Der Fall Hamburg, der »bundesweit« eine »fundamentale Legitimationskrise« (Vo-
scherau®) des Parlaments heraufbeschwor, gibt AnlaB zu einigen grundsitzlichen Uber-
legungen. Unser Verfassungsrecht geht immer noch von der Vorstellung aus, das Parla-
ment handle beinahe zwangsldufig angemessen und richtig. Deshalb gibt es praktisch
keine Schutzvorrichtungen gegen den Millbrauch der Abgeordnetenmacht selbst. Diese
offene Flanke unseres Verfassungsrechts zeigt sich besonders bei Entscheidungen des
Parlaments in eigener Sache; hier féllt die Richtigkeitsvermutung von vornherein aus.
Zwar gilt die Fiktion, das Parlament konne nichts Unrechtes tun, seit Einfiihrung des
Grundgesetzes mit seiner Verfassungsgerichtsbarkeit nicht mehr. Auch das Parlament
steht unter der Kontrolle des Bundesverfassungsgerichts. Aber das Gericht kann nicht
alle Unrichtigkeiten ausrdumen und zudem nur auf Antrag titig werden. Der Biirger hat
aber kein Antragsrecht, nur Regierungen und Abgeordnete, die davon aber meistens kei-
nen Gebrauch machen.
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Auch die Oppositionskontrolle féllt regelmdBig aus. Es hat sich eingebiirgert, da3 Ent-
scheidungen in eigener Sache zwischen Regierungs- und Oppositionsfraktionen im
Wege einer kartellartigen Absprache einvernehmlich geregelt werden. Nur die Griinen
sind meist noch dagegen. Im Wirtschaftsrecht sind Kartelle verboten, weil sie den Wett-
bewerb ausschalten und die Konsumenten entmachten. In der Politik werden sie, unbe-
riihrt von allem Ordnungsdenken, praktiziert, obwohl die Begrenzung des politischen
Wettbewerbs und die Entmachtung der Wéhler hier noch viel gefahrlicher werden kon-
nen. Was bleibt, ist die 6ffentliche Kontrolle. Ihre besondere Rolle hat das Bundesver-
fassungsgericht bei Entscheidungen des Parlaments in eigener Sache betont. Bei groflen
Diétenkoalitionen muf3 die 6ffentliche Kritik allerdings duBlerst massiv sein, um nicht
von vornherein zur Wirkungslosigkeit verurteilt zu bleiben. Die dadurch entstehende 6f-
fentliche Auseinandersetzung ist dem Ansehen der Abgeordneten, der Biirgerschaft und
der parlamentarischen Demokratie nicht unbedingt forderlich.

In Hamburg konnte die Mehrheit auch deshalb so lange nach Gutdiinken agieren, weil
dem Volk dort alle institutionellen Mittel gegen den Machtmif3brauch des Parlaments
vorenthalten sind. Es fehlt die Moglichkeit des Volksbegehrens und des Volksent-
scheids, die in den meisten anderen Bundeslidndern als ultima ratio besteht. In Hamburg
wird dariiber hinaus die Biirgerschaft nur nach Listen-, nicht nach Mehrheitswahl in
Wahlkreisen gewihlt, ganz zu schweigen von der Moglichkeit der gesteigerten Person-
lichkeitswahl durch das Kumulieren von Stimmen und das Panaschieren, das Ankreuzen
von Kandidaten anderer Listen. Bilden die groen Fraktionen auch noch politische Kar-
telle, so wird der Wihler vollends entmachtet und zugleich jede Form der individuellen
Verantwortlichkeit der Abgeordneten gegeniiber den Wahlern unterlaufen. Schon des-
halb muf3 das Thema »Entscheidungen des Parlaments in eigener Sache« auch auf die
Tagesordnung der Verfassungsberatungen. So schwer es auch sein mag, wenn die Par-
teien und Abgeordneten, die in diesem Ausschul} sitzen, verfassungsrechtliche Institu-
tionen erdenken miissen, um sich vor sich selbst zu schiitzen, so muf} dies doch im In-
teresse der Demokratie geleistet werden; es gibt objektiv vielleicht kaum etwas Drin-
genderes. Das ganze System der Entscheidung iiber Didten (und, wie wir noch sehen
werden, auch der Parteien-, Fraktionen-, Stiftungs- und Ministerfinanzierung) bedarf
der Uberpriifung. Das Parlament gilt seit alters als Vertretung des Volkes gegeniiber der
Exekutive. Bei Entscheidungen in eigener Sache aber steht das Parlament oft gegen das
Volk. Das kann unter der Hand auch zu einem Funktionswandel parlamentarischer Pri-
vilegien fiihren.

Seit alters kdnnen Abgeordnete fiir beleidigende AuBerungen im Parlament gerichtlich
nicht verfolgt werden. Dieses Privileg sollte urspriinglich verhindern, daf3 die Exekutive
Abgeordnete ohne Grund festsetzen 1463t, um Mehrheiten zu manipulieren. Wenn Abge-
ordnete nun aber unter dem Schutze dieser Indemnitit Kritiker, die Méangel aufdecken,
beschimpfen konnen, ohne ein gerichtliches Verfahren befiirchten zu miissen, wird das
Privileg miBbraucht. Das Privileg springt noch mehr ins Auge, wenn Abgeordnete ihrer-
seits gegen Kritiker von auBlerhalb des Parlaments gerichtlich vorgehen, diese sich dann
aber nicht mit Gegenklagen zur Wehr setzen konnen. Die privilegienbewehrte Stellung
wird dafiir eingesetzt, mit ungleichen Waffen offentliche Kritik an Mif3stinden durch
Diffamierung der Kritiker wirkungslos zu machen. Damit stellt sich die Frage nach der
fortdauernden Berechtigung dieses Privilegs.

Ein weiteres iiberholtes Parlamentsprivileg zeigt sich bei der Haftung. Eine Schadenser-
satzhaftung von Abgeordneten fiir legislatives Unrecht gibt es bisher nicht. Der Erho-
hung der Senatorenpension vom 19. Médrz 1987, die bis zu ihrer Wiederaufthebung Mil-
lionen gekostet hat, steht das kollusiv-manipulative Zusammenwirken einer kleinen
Gruppe von Spitzenparlamentariern auf der Stirn geschrieben. Es ist dariiber nachzu-
denken, ob zur zukiinftigen Erfassung solcher Fille nicht eine RegreBBvorschrift zumin-
dest bei vorsédtzlicher Schidigung eingefiihrt werden muB.

Die neue Frontstellung zeigt sich aber auch in einer verbreiteten Presseschelte. So riigte
die von der groflen Diitenkoalition ins Feld geschickte sechsundachtzigjdhrige Alter-
sprasidentin der Biirgerschaft, Charlotte Fera, bei der zweiten Lesung des Abgeordne-
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tengesetzes die angebliche Inszenierung eines »eiskalt geplanten Horrorstiicks« durch
die Medien. Es hitten sich »fast ausnahmslos alle Medien eines Bundeslandes gegen
das gewihlte Parlament« verbiindet »und fast alle Stimmen zum Schweigen« gebracht,
»die auf der Seite der Parlamentsmehrheit gestanden haben«. Diese Einlassung war ent-
hiillend. Die Alterspréasidentin und viele in parteipolitischem Konfrontationsdenken be-
fangene Abgeordnete verstanden nicht, dal die herkommliche ideologische Frontstel-
lung auf einmal nicht mehr galt. Das konservative Lager begriff die Kritik von Hambur-
ger Abendblatt, Welt und Bild nicht, die SPD wurde mit der Kritik durch Morgenpost
und faz nicht fertig. Im Gesprich mit dem Verfasser dullerte ein konservatives Mitglied
der Hamburger Biirgerschaft ausdriicklich seine »Enttduschung« dartiber, da3 auch die
konservative Presse in die Kritik eingestimmt hatte. Er hatte nichts verstanden. Ob die
einhellige Kritik der Presse nicht vielleicht ihren Grund in der v6lligen Unangemessen-
heit der Regelung hatte, die im Laufe der Zeit trotz der wiisten Diffamierungsattacken
gegen meine Person immer deutlicher wurde, diese Frage, so naheliegend sie fiir alle
diejenigen auch sein mochte, deren Blick nicht durch die parteipolitische Konfrontati-
onsbrille getriibt war, kam der greisen Prisidentin nicht in den Sinn. Fiir sie stand viel-
mehr fest: »Die Vierte Gewalt« (das heif3t die Medien) hatte »versagt«, nicht etwa das
Parlament.® Die sich jedem AuBenstehenden aufdringende Erkenntnis, daB gerade bei
Entscheidungen des Parlaments in eigener Sache die Offentlichkeit »die einzige wirksa-
me Kontrolle« ist und darin auch eine besondere Verantwortung der Medien zur Verhin-
derung miBbréuchlicher Regelungen liegt, war Frau Fera anscheinend vollig unzuging-
lich. Kaum sonstwo wird die Abgehobenheit der »politischen Klasse« vom Volk so
deutlich wie hier.

Hier offenbaren sich grundlegende Verstindigungsliicken. Politiker und Biirger schei-
nen in unterschiedlichen Kategorien zu denken und zu sprechen. Das zeigen auch die
Griinde, die fiir das Anhalten des Gesetzes genannt wurden: Fehlen der 6ffentlichen Ak-
zeptanz, Unterschitzen der 6ffentlichen Kritik und &hnliches mehr. Dall das Gesetz in
Teilen sachlich einfach grob unangemessen war, kam Voscherau und Elste ebensowenig
iiber die Lippen wie schon Frau Fera. Sachliche Richtigkeit scheint politisch keinen
Stellenwert zu haben, auch wenn Politiker sich dadurch immer weiter von ihren Wih-
lern entfernen. Das macht auch das mangelnde Verstdndnis deutlich, mit dem Voscher-
au vermerkte, »moralische Malstibe« seien zur Bewertung des Gesetzes herangezogen
worden.¥

Was sollen Biirger von Abgeordneten halten, die gehorsam den Arm heben und
ihre innere Uberzeugung der Fraktionsdisziplin opfern? Die »Augen zu und
durch« praktizieren? Haben wir Politiker gewahlt, damit sie nicht mehr danach
fragen, was in der Sache richtig ist, sondern nur noch danach, ob man es
durchsetzen kann? Die erst zuriickzucken, wenn es an ihre Machtpositionen
geht?

So fragte Ernst-G. Scholz im Hamburger Abendblatt vom 07.12.1992.

Politiker tendieren zu macht- und interessenorientiertem Agieren und weichen, wenn es
um ihre eigenen Interessen geht, nur stirkstem Druck. Bundesprisident Richard von
Weizsicker hat der politischen Klasse »Machtvergessenheit« und »Machtversessen-
heit« vorgeworfen. Der Fall Hamburg ist dafiir ein Lehrbeispiel. Damit steht die Denk-
weise der Politiker quer zu den auf sachliche Richtigkeit ausgerichteten Kriterien und
Mafstiben des Biirgers. In diesen Unterschieden der Mafstdbe und Denkweisen liegt
wahrscheinlich ein Hauptgrund fiir die zunehmende Glaubwiirdigkeitsliicke der Politik,
fiir die Biirgerferne der politischen Klasse und die Parteienverdrossenheit der Biirger.
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4 Das saarlindische Ministergesetz
und Oskar Lafontaine

4.1 Von Hamburg ins Saarland

Der »Fall Hamburg« hatte den Blick auf die Versorgung von Senatoren gelenkt und ge-
zeigt, dall es in diesem Bereich unangemessene Privilegien gibt, die baldige Reformen
verlangen. Die Versorgungsbeziige von Regierungsmitgliedern konnen 6konomisch den
Wert ihrer Gehélter weit liberschreiten und damit in ein groteskes Mif3verhéltnis zu die-
sen treten. Beziige und Versorgungen von Ministern waren bis dahin ein weiller Fleck
auf der wissenschaftlichen und publizistischen Landkarte gewesen. Aktuelle staatsrecht-
liche oder politikwissenschaftliche Literatur fehlte.! Erst der »Fall Hamburg« machte
das Forschungsdefizit deutlich.

In den ersten Monaten des Jahres 1992 stellte ich die Materialien iiber die siebzehn
deutschen Ministergesetze und ihre Entstehungsgeschichte seit Griindung der Lénder
nach 1945 zusammen. Ein vorldufiger Uberblick lieB bereits den Wust von Privilegien
erahnen, der sich im Laufe der Jahre angesammelt hatte. Von besonderer Brisanz ist da-
bei nicht nur der Inhalt der Ministergesetze, sondern beinahe mehr noch die Art und
Weise ihres Zustandekommens. Stichproben bestitigten ndmlich, daf3 die jeweilige Op-
position dadurch gleichgeschaltet und damit meist auch die Offentlichkeit unterlaufen
worden war, da} finanzielle Kompensationen in Form etwa von erhdhten Fraktionsmit-
teln oder Abgeordnetenentschiadigungen gegeben wurden, auf welche die Opposition
sich regelméBig besonders angewiesen glaubt. Die Folge ist ein Hochschaukeln der ver-
schiedenen Teile der staatlichen Politikfinanzierung ohne Riicksicht auf ihre sachliche
Notwendigkeit und ihre Angemessenheit — ein wahrhaft fataler Mechanismus. Die Ent-
stehungsgeschichte der Ministerprivilegien bietet somit auch einen Schliissel zur Erkla-
rung der rasanten Steigerungsraten in anderen Feldern der staatlichen Politikfi-
nanzierung. Schlaglichtartig wird deutlich, dal das Ausmal} der Problematik weit {iber
einzelne Paragraphen der Ministergesetze hinausgeht. Hier zeigt sich der politische Me-
chanismus in seltener Klarheit, der die Politikfinanzierung in »Einigkeit der Demokra-
ten« mit so hoher Geschwindigkeit in Deutschland vorwértstreibt und ohne dessen Do-
mestizierung es beinahe zwangsldufig und von innen heraus zu schweren Vertrauenskri-
sen kommen mul} — eine Feststellung, die auch die Dringlichkeit des Gegenhaltens un-
terstreicht.

Die Publikation meiner Recherchen sollte in zwei Stufen erfolgen, zunichst als exem-
plarische Studie iiber ein Bundesland, sodann sollte in einem zweiten Schritt die Dis-
kussion auf alle anderen Linder und den Bund erweitert werden. Das Ganze mufite 6f-
fentlichkeitswirksam geschehen, um den nétigen Reformdruck zu erzeugen.

4.2 Ministerversorgung wie im Schlaraffenland

Der Uberblick hatte ergeben, daB die Privilegien im Saarland besonders kraB und auf be-
sonders dubiose Weise zustandegekommen sind, wobei einige der seinerzeit mitverant-
wortlichen Personen der heutigen Landesregierung als Ministerprasident oder Fachmi-
nister angehdren. Zudem ist die Lage der offentlichen Finanzen im Saarland besonders
prekér. Das saarlandische Ministergesetz bot sich deshalb als Pilotprojekt fiir eine umfas-
sende kritische Analyse an, deren Ergebnisse spiter auch auf andere Lander, soweit diese
dhnliche Regelungen aufweisen, {ibertragen werden konnte. Mit dem Bund der Steuer-
zahler des Saarlandes vereinbarte ich deshalb Anfang Mérz, eine solche Analyse zu erar-
beiten und im Mai 1992 auf einer Pressekonferenz in Saarbriicken vorzulegen.
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Die geschilderte Vorgeschichte erklért, »warum dieses Gutachten erst 1992 vorgelegt«
wurde und warum es sich zundchst auf die saarldndische Regelung konzentrierte. Sie
zeigt auch, daf} die von der saarldndischen Landesregierung intensiv geschiirte und von
der saarldndischen Presse aufgegriffene Verdichtigung, Zweck des Unternehmens sei,
»dem heutigen Ministerprisidenten solle an den Karren gefahren werden«,? nicht zu-
trifft. Es ging nicht darum, irgend jemanden zu diffamieren, sondern um die Aufde-
ckung und Beseitigung grotesker Privilegien und, soweit moglich, um die Feststellung
der dafiir Verantwortlichen.

Mit Schreiben vom 13.03.1992 teilte der Vorsitzende des Bundes der Steuerzahler dem
saarldndischen Minsterprasidenten Oskar Lafontaine mit, der Fall Hamburg habe zu ei-
ner Uberpriifung auch des saarlindischen Ministergesetzes gefiihrt und dabei seien un-
haltbare Privilegien festgestellt worden. Lafontaine wurde um rasche Einleitung einer
Reform gebeten. Eine Reaktion seitens der Landesregierung erfolgte allerdings erst
nach einem Erinnerungsschreiben des Bundes der Steuerzahler und war in der Sache
wenig befriedigend. Unter dem 23.04.1992 antwortete das saarldndische Innenministeri-
um (dem Lafontaine die Schreiben weitergegeben hatte) ausweichend: Es werde noch
iiberlegt, ob das Ministergesetz iiberpriift werden solle. Das von einem Ministerialbeam-
ten unterzeichnete Schreiben liefl offen, ob, wann und mit welchem Inhalt es wirklich
zu einer Reform kommen wiirde. Einzelheiten wurden nicht genannt.’ Beriicksichtigt
man, dafl im Innenministerium die groben Méngel des saarlindischen Ministergesetzes
bekannt waren (wie der Verfasser dieses Buches auch aus Telefongesprachen wulite),
war dieses Schreiben ein enttduschendes Dokument des Hinhaltens, das liberdies zeigte,
daB die Regierung die Lage nicht erfalit und den politischen Stellenwert des Themas un-
terschétzt hatte.

Die saarldndische Regelung enthélt eine ganze Fiille von problematischen Punkten, die
im einzelnen im ersten Teil meiner Schrift DIE FINANZIELLEN PRIVILEGIEN VON
MINISTERN IN DEUTSCHLAND aufgefiihrt sind.* Einige Regelungen werden auch unten in
Kapitel 4.3 behandelt. Der Clou liegt darin, dal3 ein saarldndisches Regierungsmitglied
duBerstenfalls schon nach einem Tag Amtszeit einen staatsfinanzierten dynamisierten
Ruhegehaltsanspruch von 75 Prozent seines Gehalts erwerben kann, wenn er vorher
13'5 Jahre im Parlament war. Dies ist allerdings aufgrund komplizierter Gesetzestexte
selbst fiir Juristen schwer zu entziffern. Im Saarland gilt (wie in Hamburg), daf die ers-
ten Jahre doppelt zdhlen: Ein ehemaliger Minister erwirbt nach fiinf Amtsjahren (Dauer
einer Wahlperiode des Saarlédndischen Landtags) einen Anspruch auf 35% und fiir jedes
dieser Jahre noch einmal 3%, insgesamt also nach fiinf Amtsjahren 50% seiner Aktiven-
beziige (Amtsgehalt und Ortszuschlag), zu zahlen spitestens ab Vollendung des 55. Le-
bensjahres. Diese Doppelzidhlung der ersten Amtsjahre gibt es in den meisten anderen
Bundeslidndern auch, was die Regelung allerdings nicht rechtfertigen kann. Gleichheit
im Unrecht gibt es nicht. Dall die Regelungen unangemessen sind, signalisiert bereits
das Bundesministergesetz, das keine Doppelzdhlung kennt. Dort wurde der Versor-
gungssatz nach einer Amtszeit von einer Legislaturperiode (vierjahre) ab dem 1. Januar
1992 sogar von 35% auf 29% herabgesetzt.

Zusitzlich werden im Saarland vorausgegangene Parlamentsjahre in einem Landtag
oder im Bundestag auf die Ministerversorgung angerechnet. Diese zundchst harmlos an-
mutende Regelung ist das eigentlich Skandalon. Im Bund und in den meisten Bundes-
landern gibt es nichts Derartiges.

Wie grof3 die Privilegierung saarldndischer Minister ist, zeigt der Vergleich mit Ham-
burg. Wihrend in Hamburg »nur« fiinf Abgeordnetenjahre und diese nur auf die Hohe
der Senatorenversorgung angerechnet wurden, konnen im Saarland unbegrenzt viele
Abgeordnetenjahre auf die Ministerversorgung angerechnet werden, und dies nicht erst
bei Berechnung der Hohe, sondern schon bei Berechnung des Entstehens des An-
spruchs. Konkret: Wiahrend in Hamburg nach vier Amtsjahren ein Anspruch von 62%
der Aktivenbeziige erdient wurde, kann ein Minister im Saarland bereits nach einem
Amtstag einen Anspruch von 75% »erdienen«. Die saarldndische Regelung ist also noch
unvergleichlich viel giinstiger als die Hamburgs, die mit Recht zu massiver 6ffentlicher

59



Kritik gefiihrt und den Senat und die Biirgerschaft schlieBlich veranlaBt hat, die 1987
eingefligte Anrechnung von flinf vorherigen Abgeordnetenjahren auf die Senatorenver-
sorgung zuriickzunehmen.

Hinzu kommt, dal im Saarland ruhegehaltfahige Dienstjahre als Beamter oder Richter,
soweit sie liber zehn Jahre hinausgehen, mit je 2% (bis zu 20%) des Amtsgehalts und
des Ortszuschlags das Ministerruhegehalt erhdhen. Auch dafiir gibt es im Bundesminis-
tergesetz keine Parallele.

Die kaum glaublichen Versorgungsprivilegien legten die Frage nahe, wie es dazu ei-
gentlich hatte kommen konnen. Der Blick richtet sich auf die Gesetzgebungsverfahren.
Die Geschichte des Gesetzes ergibt, dal3 das Versorgungsniveau der Minister im Saar-
land schon friih relativ hoch war, weil man auf eine Bestimmung aus nationalsozialisti-
scher Zeit zuriickgriff. Dabei wurde der Eindruck erweckt, die Regelung sei die gleiche
wie im Bund, obwohl sie dort lingst durch eine bescheidenere ersetzt worden war.’

Der eigentliche Siindenfall — die Anrechnung von Parlamentszeiten auf Entstehung und
Hohe der Ministerversorgung — geschah im Jahre 1972. Der Gesetzentwurf war von der
damaligen Regierungsfraktion der CDU eingebracht worden. Die Anderung wurde mit
unzutreffenden Argumenten oder iiberhaupt nicht begriindet. Es kam in allen drei Le-
sungen im Landtag zu keiner Aussprache. Besonders iiberrascht die Rolle der damaligen
SPD-Opposition; sie stellte sich tot und duBlerte sich im Parlament mit keinem Wort,
von Kritik ganz zu schweigen, obwohl die beabsichtigte Einfithrung derart krasser Mi-
nisterprivilegien eigentlich ein »gefundenes Fressen« fiir die Opposition hétte sein miis-
sen. (Die FDP war damals nicht im Landtag vertreten.)

Der Grund dafiir, da3 die Opposition das Gesetz verschwieg und der Regierung quasi
einen Freibrief ausstellte, lag offenbar in der anndhernden Verdoppelung der Staatszu-
schiisse an die Fraktionen in den folgenden beiden Haushaltsjahren und in der Erh6hung
der Abgeordnetendidten, die als eine Art politisches Schmiermittel zur Herstellung der
»Einigkeit der Demokraten« herhalten mufiten. Von der Erh6hung der Staatsleistungen
an die Fraktionen profitierte die SPD in besonderer Weise, nicht nur, weil Oppositions-
fraktionen sich regelmédBig stiarker auf diese Mittel angewiesen glauben, sondern auch
wegen der Verdnderung des Verteilungsschliissels zu ihren Gunsten: Die SPD-Fraktion
erhielt durch Einfiihrung eines Sockelbetrages und eines Oppositionsbonus den groften
Teil der Aufstockung der Mittel.

Die damals beschlossenen Anderungen des saarlindischen Ministergesetzes bewirken,
daB Regierungsmitglieder schon nach ganz kurzen Amtszeiten eine Altersversorgung
der hochsten Stufe beanspruchen konnen, zum Beispiel Dr. Berthold Budell (CDU),
der nur acht Monate Minister fiir Umwelt, Raumordnung und Bauwesen war (10.07.
1984 bis 12.03.1985), oder Edmund Hein (CDU), der acht Monate Finanzminister war
(10.07.1984 bis 12.03.1985). Auch ehemalige Mitglieder der Regierung Lafontaine sind
Nutznief3er, etwa Hans-Joachim Hoffmann und Dr. Brunhilde Peter (beide SPD), die
ab 1985 Landesminister waren und beide dieses Amt im Jahre 1991 niedergelegt haben.
Dr. Brunhilde Peter und Dr. Berthold Budell haben beide das 55. Lebensjahr vollendet
und beziehen das Ruhegehalt bereits. Hans-Joachim Hoffmann ist Jahrgang 1945, Ed-
mund Hein Jahrgang 1940. Von den derzeitigen Mitgliedern der saarlindischen Regie-
rung diirften voraussichtlich besonders profitieren: Innenminister Friedel Lipple, Fi-
nanzminister Hans Kasper und die Ministerin fiir Bildung und Sport Marianne Granz.
Obwohl diese erst seit 1985 beziehungsweise 1990 im Amte sind, haben sie bereits jetzt
im Falle ihres Ausscheidens Anspruch auf ein lebenslanges Ruhegehalt von 75% des
Amtsgehalts und Ortszuschlags, zahlbar ab Vollendung des 55. Lebensjahres. Oskar La-
fontaine selbst hitte, falls er im Mai 1992 aus seinem Amt ausgeschieden wiére, aus sei-
ner vorausgegangenen Abgeordnetenzeit (1970-1975) und seinen bisherigen Amtsjah-
ren als Ministerprasident (1985-1992) einen Ruhegehaltsanspruch von 71%. Inwieweit
durch anrechenbare ruhegehaltfdhige Dienstzeiten iliber zehn Jahre hinaus eine weitere
Anhebung des derzeitigen Prozentsatzes erfolgt, ist angesichts unterschiedlicher 6ffent-
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licher Angaben durch Lafontaine nicht festzustellen, aber — bei den ohnehin feststehen-
den GroBenordnungen — auch ohne praktische Bedeutung.

Lafontaine, Lipple, Kasper, Dr. Peter und Dr. Hein waren alle schon 1972 Mitglieder
des Saarlindischen Landtages, als das grob unangemessene Anderungsgesetz zum Mi-
nistergesetz verabschiedet wurde, das ihnen jetzt die hohen Pensionen beschert, sie tra-
gen dafiir also personliche Mitverantwortung durch Verschweigen. Lafontaine triagt ge-
steigerte Verantwortung; er war damals stellvertretender Vorsitzender der SPD-Fraktion
und Mitglied des »zustdndigen« Ausschusses fiir innere Verwaltung.

Die Regelungen sind nach Inhalt und Verfahren grob unangemessen. Die Demokratie
des Grundgesetzes ist »privilegienfeindlich«.® Grob unangemessene Regelungen sind,
wenn das Parlament in eigener Sache iiber Fragen der Politikfinanzierung entscheidet,
verfassungswidrig; sie sind Unrecht in Gesetzesform.” Derartige Regelungen hétten nor-
malerweise nicht die geringste Chance gehabt, verabschiedet zu werden. Hétte die Op-
position den Inhalt 6ffentlich bekanntgemacht, wére das Gesetz mit Sicherheit geschei-
tert, ja schon das Drohen mit dieser Mdglichkeit hétte die Parlamentsmehrheit daran ge-
hindert, eine solche Vorlage tiberhaupt zu priasentieren.

4.3 Entwicklung der Ministerbeziige
4.3.1 Uberblick iiber den derzeitigen Stand

Mitglieder der saarldndischen Landesregierung erhalten derzeit zu versteuernde Amts-
beziige von monatlich 17065 Mark (Grundgehalt der Besoldungsgruppe B 11, Ortszu-
schlag und pauschale Erstattung von Haushaltskosten) und eine steuerfreie Dienstauf-
wandsentschddigung von monatlich 700 Mark. Der Ministerpriasident erhdlt 18.652
Mark an steuerbaren Beziigen plus eine steuerfreie Dienstaufwandsentschiadigung von
1400 Mark; hinzu kommt, wenn ihm keine Amtswohnung zur Verfiigung gestellt wird,
eine weitere steuerfreie Aufwandsentschidigung von 11% der Amtsbeziige. Sind die
Regierungsmitglieder gleichzeitig Abgeordnete, so erhalten sie zusétzlich 5233 Mark (=
70% der Abgeordnetenentschiddigung). Zusammen mit seinen steuerbaren Amtsbeziigen
erhélt ein Minister dann also monaflich 22.298 Mark, der Ministerprasident 23.885
Mark. Zusitzlich erhalten Regierungsmitglieder als Abgeordnete eine steuerfreie Auf-
wandsentschadigung von 1760 Mark monatlich, die zu ihrer Dienstaufwandsentschédi-
gung von 700 Mark (bzw. beim Ministerprasidenten 1400 Mark) hinzukommt, und ein
Tagegeld von 50 Mark pro Tag fiir die Teilnahme an Sitzungen des Landtags und seiner
Untergremien.

4.3.2 Koppelung an Beamtenbesoldung

Die Beziige fiir Mitglieder der saarldndischen Landesregierung sind an die Besoldungs-
gruppe B 11 des Beamtenbesoldungsgesetzes angelehnt (Ministerprasident: 110% von
B 11). Die Koppelung der Ministerbeziige an die Beamtenbesoldung (die sich auch im
Bund und in den anderen Landern findet) ist nicht unproblematisch. Das Bundesverfas-
sungsgericht hat eine solche Koppelung bei der Abgeordnetenentschidigung im Didten-
urteil fiir verfassungswidrig erklart. Sieht man den Kern dieses Verdikts in der Herstel-
lung der 6ffentlichen Kontrolle iiber Entscheidungen des Parlaments in eigener Sache,
so muB es sich auch auf die Ministerbeziige erstrecken, iiber die das Parlament ebenfalls
in eigener Sache entscheidet. Wie die frithere Koppelung der Diédten an die Beamtenbe-
soldung ist auch die Koppelung der Ministerbeziige »der Intention nach dazu bestimmt,
das Parlament der Notwendigkeit zu entheben, jede Verdnderung in der Hohe der Ent-
schidigung (bzw. des Gehalts) im Plenum zu diskutieren und vor den Augen der Of-
fentlichkeit dariiber als einer selbstédndigen politischen Frage zu entscheiden«. »Genau
dies aber widerstreitet der verfassungsrechtlich gebotenen selbstéindigen ... Entschei-
dung des Parlaments«.® Die Koppelung fiihrt iiberdies dazu, daB die Minister von hohen
Tarifabschliissen im 6ffendichen Dienst (die regelméBig vom Besoldungsgesetzgeber
ibernommen werden’) profitieren. Sie profitieren als Verhandlungsfiihrer von Bund und
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Landern aufgrund der Koppelung ihrer eigenen Beziige an die Beamtengehélter also
von den Erfolgen der Gegenseite. Die Koppelung schafft somit auch eine ungute Inter-
essenkollision und damit den bdsen Schein mangelnder Unbefangenheit.

4.3.3 Sukzessive Steigerung des Niveaus der Ministerbeziige

Die Beziige saarldndischer Minister liegen mit Amtsgehalt und Ortszuschlag nach B 11
— trotz der Kleinheit des Landes — auf der Ebene der meisten (West-) Lander, wie zum
Beispiel Baden-Wiirttemberg, Hessen und Rheinland-Pfalz. Bremische Senatoren bezie-
hen zwar auch Amtsbeziige nach der Besoldungsgruppe B 11; der Betrag ist aber auch
fiir den Prédsidenten des Senats und den Biirgermeister nicht héher; zudem diirfen bremi-
sche Senatoren — anders als saarldndische Minister — nicht gleichzeitig Mitglied des Par-
laments sein und erhalten deshalb neben dem Senatorengehalt keine Diéten.

Urspriinglich war im Saarland Bezugspunkt noch die sehr viel niedrigere Besoldungs-
gruppe B 8 (Ministerprisident B 9). Die Ministerbesoldung entsprach damit derjenigen
von Ministerialdirektoren in anderen Léndern.'” Erhéhungswiinschen wurde entgegen-
gehalten, das kleine Saarland diirfe sich nicht mit groBen Flichenlidndern vergleichen;'
eher angebracht sei ein Vergleich mit Bremen.'? Dennoch wurden die Ministerbeziige
1962 um 20%, also auf 120% von B 8 (bzw. fiir den Ministerprisidenten auf 120% von
B 9) erhdht; man begriindete das mit einer gleichzeitigen Senkung der Dienstaufwands-
entschidigung,” allerdings ohne zu beriicksichtigen, da8 die Dienstaufwandsentschadi-
gung nicht ruhegehaltfahig war. Die Anhebung der Beziige trotz der Kleinheit des Saar-
landes wurde vom Ministerprasidenten damit begriindet, dal ein Landesminister »in
diesem kleinen Land ... jeden Abend in drei oder vier Festzelten sich bewegen« miisse
und deshalb »einen hoheren Aufwand als ein Minister in einem groBen Land« habe.'
Kritikern aus den Reihen der parlamentarischen Opposition wurde damit gedroht, die
Betreiber der Erhdhung wiirden sonst auch das iiberhohte Niveau der Abgeordnetendii-
ten im Saarland zum Thema machen."

Bereits 1963, also nur ein Jahr danach, erfolgte eine weitere Erhohung auf B 10 (bzw.
beim Ministerprdsidenten auf B 11). Diese Anhebung war im Gesetzentwurf, der dem
Landtag wegen eines formalen Mangels des Gesetzgebungsverfahrens von 1962 das
ganze Gesetz zur erneuten BeschluBfassung vorlegte, an unerwarteter Stelle unterge-
bracht und in seiner »Begriindung« nicht erwihnt worden.'® Die erforderlichen drei Le-
sungen im Plenum des Landtags und eine Ausschul3sitzung wurden alle am selben Tag,
dem 17.07.1963, vorgenommen.

1972 erfolgte die Anhebung auf den heutigen Stand von B 11 (bzw. fiir den Minister-
préasidenten auf 110% von B 11). Auch dies geschah auf bemerkenswerte Weise: Die im
Gesetzentwurf noch nicht vorgesehene Anhebung wurde vom Ausschuf fiir innere Ver-
waltung kurz vor Weihnachten, einen Tag vor der zweiten und dritten Lesung im Land-
tag am 21.12.1972, hinzugefiigt; das Gesetz wurde zwischen den Feiertagen veroffent-
licht.

Insgesamt gesehen erfolgte die sukzessive Erhohung des Gehaltsniveaus saarldndischer
Minister auf eine Art und Weise, deren Kennzeichen das Vermeiden einer offenen und
offentlichen Diskussion iiber die angemessene Hohe saarldndischer Ministerbeziige dar-
stellt.

An dem im Laufe der Zeit auf die geschilderte Weise stark erhohten Gehaltsniveau rich-
tet sich auch die Versorgung der Regierungsmitglieder aus.
4.3.4 Minister als Abgeordnete

Regierungsmitglieder, die gleichzeitig Abgeordnete sind, erhalten den grofiten Teil der
Abgeordnetenbeziige zusétzlich zu threm Ministergehalt.

Mitglieder des Saarldndischen Landtages erhalten seit dem 01.04.1991 eine monatliche
Entschadigung von 7475 Mark. Vorher waren es 5980 Mark (§ 51 AbgG SL"). Die Er-
hohung um 1495 Mark (= 25%) zum 1. April 1991 war mit dem Wegfall des sogenann-
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ten Ausgleichsbetrages begriindet worden,'" den 6ffentlich Bedienstete zum Ausgleich
dafiir erhielten, daf sie mit der Wahl in den Landtag ihr Amt aufgrund von Unverein-
barkeitsvorschriften nicht weiter ausiiben und daraus auch keine Beziige erhalten diir-
fen."” Die Anhebung um 1495 Mark, die voll auf die Altersentschidigung durchschligt,
erhielten aber alle Abgeordnete, nicht nur diejenigen aus dem 6ffentlichen Dienst. Das
Entschiddigungsniveau der Parlamentarier des kleinsten deutschen Flichenlandes, das
mit einer Bevolkerung von knapp iiber 1 Million und einer Fliache von gut 2500 Qua-
dratkilometern eher den Stadtstaaten dhnelt, iibertraf damit das von Baden-Wiirttemberg
und Schleswig-Holstein ganz erheblich und sogar noch das von Nordrhein-Westfalen,
ganz zu schweigen von den Stadtstaaten,” obwohl die dortigen Parlamente neben den
staatlichen Aufgaben noch diejenigen der Gemeinderdte und Kreistage mitzuerfiillen
haben.

Ist der Abgeordnete gleichzeitig Mitglied der Landesregierung, was verfassungsrecht-
lich im Saarland zuldssig und in der Praxis hédufig der Fall ist, wird die Entschiddigung
um 30% gekiirzt (= 2242 Mark); dem Minister verbleiben 5233 Mark. (Das ist gegen-
iiber dem Stand vor dem 1. April 1991 eine Erhéhung um 1047 Mark und mehr als in
jedem anderen deutschen Parlament.) Zusammen mit seinen steuerbaren Amtsbeziigen
von 17.065 Mark erhilt ein Minister also monatlich 22.298 Mark, der Ministerprasident
23.885 Mark.

Die Doppelalimentation ist verfassungsrechtlich nicht zu halten.

Im &ffentlichen Recht gilt ansonsten der Grundsatz, daB niemand aus zwei Amtern
gleichzeitig alimentiert werden darf. Auch das Bundesverfassungsgericht ist in seinem
Diétenurteil vom 05.11.1975 davon ausgegangen, dall beim Zusammentreffen eines Mi-
nistergehalts und einer Abgeordnetenentschidigung eine Anrechnung nach »den gegen-
wirtig im Beamtenrecht geregelten Grundsitzen« zu erfolgen hat und daf3 es »an jedem
sachlich zureichenden Grund« fehlt, »den Abgeordneten zu privilegieren«. Denn »das
wire unvereinbar mit dem Gleichheitssatz«.>' Sinnvoll wire es, neben den Ministerbe-
ziigen keinerlei Abgeordnetenentschiddigungen mehr zu gewihren, wie dies seit Ende
1992 in Niedersachsen der Fall ist. Verfassungsrechtlich zwingend ist dies allerdings
wohl nicht. Nach dem Beamtenrecht gibt es Regelungen, nach denen in besonderen
Ausnahmefillen neben einem Gehalt duBBerstenfalls noch ein Drittel eines zweiten Ge-
halts bezogen wird. Dies markiert dann aber auch die Obergrenze des verfassungsrecht-
lich allenfalls noch Zuléssigen. In Hessen, Schleswig-Holstein, Mecklenburg-Vorpom-
mern und Sachsen-Anhalt wird neben den Ministerbeziigen ein Viertel der Abgeordne-
tenentschadigung gewéhrt.

Die Belassung von 70% der Abgeordnetenentschidigung neben den Ministerbeziigen
im Saarland ist dagegen verfassungswidrig; sie verstoBt gegen den Gleichheitssatz.”* Bei
ihrer Einfithrung war die Belassung von 70% der Entschdadigung damit begriindet wor-
den, die Entschidigung sei nur eine »Teilalimentation«.” Ganz abgesehen von der Fra-
ge, ob diese Begriindung tiberhaupt jemals stichhaltig war,** hat sie jedenfalls ihre Basis
verloren, seitdem der Saarldndische Landtag mit der Anhebung der Entschidigung zum
01.04.1992 von 5980 Mark auf 7475 Mark auch nach eigenem Selbstverstindnis zur
Vollalimentation iibergegangen ist.”

Der Minister, der gleichzeitig Abgeordneter ist, erhélt wie dargelegt neben seiner steu-
erfreien Dienstaufwandsentschidigung von monatlich 700 Mark (bzw. als Ministerpra-
sident von 1400 Mark) eine steuerfreie Aufwandsentschidigung von monatlich 1760
Mark, insgesamt also 2460 Mark (bzw. als Ministerprésident von 3160 Mark?®).

Aufwandsentschddigungen miissen sich von Verfassungs wegen am wirklich auftreten-
den angemessenen amts- bzw. mandatsbedingten Aufwand orientieren und daran recht-
fertigen. Sie diirfen kein steuerfreies Zusatzeinkommen sein.”’” Fiir Abgeordnete hat das
Bundesverfassungsgericht seine Rechtsprechung wie folgt zusammengefalt:

Nur der sachlich begriindete und nur der besondere, mit dem Mandat verbun-
dene finanzielle Aufwand, nicht auch der allgemeine Aufwand, wie er auch
sonst in jedem Beruf anfillt und von dem besonderen, berufseigenen Aufwand
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zu unterscheiden ist, kann mit einer steuerfreien Aufwandsentschidigung aus-
geglichen werden.”®

Diese »doppelte Beschriankung verfassungsrechtlicher Art« (Bundesverfassungsgericht)
gilt auch fiir die Dienstaufwandsentschidigung der Regierungsmitglieder. Darlegungs-
und Beweislast tragen die in eigener Sache entscheidenden Begiinstigten selbst.’ Die-
sen Anforderungen ist der saarldndische Gesetzgeber bisher nicht nachgekommen, we-
der hinsichtlich der Dienstaufwandsentschidigung, die der Berechtigte in seiner Eigen-
schaft als Minister erhélt, noch hinsichtlich der Kostenpauschale, die er in seiner Eigen-
schaft als Abgeordneter erhilt.

Auch die Berechtigung von Tagegeldern nach dem Abgeordnetengesetz ist fiir Minister
verfassungsrechtlich nicht zu halten. Eine schleswig-holsteinische Sachverstindigen-
kommission wies mit Recht darauf hin, Minister miifiten »als Amtsinhaber ohnehin
ganz iiberwiegend am Sitz der Landesregierung, der gleichzeitig Sitz des Landtags ist,
tatig sein«.”® Durch Teilnahme an Sitzungen des Landtags entstehen deshalb keine zu-
sdatzlichen Aufwendungen fiir Verpflegung, denen das Tagegeld dienen soll. Die Kom-
mission spricht sich deshalb mit Recht gegen jede Art von Tagegeld oder Tagegeldpau-
schalen fiir Minister aus, was im {librigen zum Beispiel in Niedersachsen auch geltendes
Recht ist.

4.4 Kritik und Reaktion

Die Analyse des Verfassers wurde am Montag, dem 11.05.1992, in Saarbriicken auf ei-
ner Pressekonferenz des Bundes der Steuerzahler vorgestellt. Sie hob besonders die gro-
tesken Ruhegehaltsprivilegien saarléndischer Minister hervor, erwdhnte aber auch die
anderen Problempunkte ihres finanziellen Status, etwa die Doppelalimentation von Mi-
nistern, die gleichzeitig Abgeordnete sind und zusitzlich zu ihren Amtsbeziigen noch
70% der Abgeordnetenentschiadigung erhalten, mehr als in allen anderen Landern und
sogar mehr als im Bund, sowie die hohen steuerfreien Kostenpauschalen.

Das Nachrichtenmagazin Der Spiegel, das das Manuskript vorab erhalten hatte, widme-
te, fiir mich selbst tiberraschend, dem Thema die Titelgeschichte. Lafontaine wurde auf
dem Titelbild in der Robe Ludwigs XIV. dargestellt mit der Titeliiberschrift »Die Lu-
xus-Politiker. Selbstbedienung im Staate Lafontaine«. Neben den groben Versorgungs-
privilegien fiir saarldndische Minister, die unter Mithilfe der SPD-Fraktion Lafontaines
zustande gekommen waren, waren in journalistischer Zuspitzung weitere saarlédndische
Kungeleien der letzten Zeit angefiihrt. Der friihere Sprecher der Bundesregierung, Klaus
Bolling, meinte in der Baseler Weltwoche vom 14.05.1992: »Der Hamburger Spiegel«
hétte »sich, indem er Arnims Enthiillungen iiber die Raffgier der Politiker in dieser Wo-
che mit gebotener Ausfiihrlichkeit transportiert, einen Pulitzer-Preis verdient«, wenn es
den in Deutschland gébe.

Wie dem auch sei, der Inhalt der Titelgeschichte wurde bereits am Wochenende vor der
geplanten Pressekonferenz durch die Nachrichtenagenturen verbreitet, so da3 die Dis-
kussion im saarlédndischen Fernsehen und Horfunk bereits am Samstag begann, die »Ta-
gesthemen« des ARD-Fernsehprogrammes, die eigentlich erst am Montag hatten berich-
ten wollen, das Thema auf Sonntag vorzogen und viele Zeitungen, auch die Saar-
briicker Zeitung, damit bereits am Montag frith aufmachten.

Beinahe postwendend rdumte der saarldndische Innenminister Friedel Lapple ein, dal3
»die Kritik berechtigt« sei, und kiindigte eine Riicknahme des saarldndischen Minister-
gesetzes an.’' Das Gesetz werde »entsprechend der Regelung des Bundesministergeset-
zes von 1992 gedndert«.’” Der Fraktionsvorsitzende der CDU im Landtag des Saarlan-
des, Peter Jacoby, verlangte ein umfangreiches »Ministersparpaket«,® zu dem vor allem
die Beseitigung der Ruhegehaltsprivilegien gehoren sollte.

Damit war bereits anerkannt, da die Grundlinie der Kritik berechtigt war.** Gleichwohl
wurde — ganz dhnlich wie in Hessen und Hamburg — erst einmal versucht, dem Gutach-
ter personlich am Zeuge zu flicken, angeblich Fehler aufzuzeigen und im Wege eines

64



verbalen Rundumschlags das frithere Vorgehen der eigenen Fraktionsgenossen zu ver-
schleiern. Dem Gutachter wurden »teilweise unseridse Arbeitsweise« (Ladpple) oder gar
»ein gehédssiger Unterton« (SPD-Fraktionsvorsitzender Klimmt) vorgeworfen. Bei allen
Einwéanden handelte es sich in Wahrheit aber um Nebelwerferaktionen, die den wahren
Sachverhalt verdecken sollten. Hessen und Hamburg lieBen griiBen. Die Abwehrreaktio-
nen glichen sich aufs Haar.

Innenminister Lépple verteidigte das 1972er Gesetz mit dem sogenannten Fall Bulle:
Der Grund fiir das seinerzeitige Gesetz »sei einzig ein mitmenschlicher Akt zur Versor-
gung eines todkranken CDU-Ministers und dessen Familie gewesen«.* Auf diese Weise
wurde ein ehrenwertes Motiv fiir die groteske Selbstbegiinstigung genannt. Helmut Bul-
le (CDU), der von 1965 bis 1973 Minister im Kabinett Roder gewesen war, war schon
unheilbar an Krebs erkrankt, als CDU und SPD zur Vorweihnachtszeit 1972 das Minis-
tergesetz dnderten. Er starb am 13. Februar 1973 im Alter von 48 Jahren. Der Fall Bulle
hitte aber allenfalls fiir die 1972 ebenfalls vorgenommene Erleichterung der Vorausset-
zungen flir die Hinterbliebenenversorgung eine schliissige Rechtfertigung abgeben kon-
nen, obwohl die Hinterbliebenen des Ministers Bulle schon aufgrund seiner siebenjéhri-
gen Amtszeit eine Versorgung auf der Basis von mindestens 56% der Aktivenbeziige er-
halten hétten, so dal} eigentlich kein zwingender AnlaB fiir eine weitere Besserstellung
ersichtlich war. Die Einfiihrung der allgemeinen Anrechnung vorangehender Parlament-
szeiten auf die Ministerversorgung, von der auch alle gesunden Minister profitieren, lie3
sich dadurch schon gar nicht rechtfertigen. Der Fall Bulle war nur Vorwand fiir eine viel
weitergehende, durch diesen Fall in keiner Weise zu begriindende Eigenbegiinstigung.

Der Hinweis auf den Fall Bulle wird auch dadurch nicht {iberzeugender, daf die Legen-
de schon 1972 bei Verabschiedung des Gesetzes gezielt vorgeschiitzt und offenbar dazu
mifbraucht worden war, die verdffentlichte Meinung zu tduschen. So hatte man am 30.
11.1972 in der Saarbriicker Zeitung lesen konnen: »Wie aus Parlamentskreisen verlau-
tete«, sei »der unmittelbare AnlaB« zur Einbringung dieses Gesetzes »die schwere Er-
krankung eines saarlindischen Ministers«. Kein Wort dagegen von dem eigentlichen
Skandalon, der Anrechnung von Parlamentszeiten auf die Ministerpension. Und am 23.
12.1972 hatte dieselbe Zeitung in bezug auf die saarldndische Ministerpension kom-
mentiert:

Die Altersversorgung der ersten Diener des saarlindischen Staates war lingst
fallig — in anderen Bundeslindern ist sie bereits frither und grofiziigiger geregelt
worden.

Die Lage war dhnlich wie im Februar 1988 bei Verabschiedung des Hessischen Abge-
ordnetengesetzes, als die Medien von der Parlamentsspitze gezielt getduscht worden
waren und einflureiche Journalisten zur falschen Musik mitgesungen hatten. »Selbst-
kritisch« fragte dann auch ein Kommentator am 11.05.1992 in der Saarbriicker Zeitung,

»ob wir Journalisten — wie der Bund der Steuerzahler selbst — 20 Jahre lang geschlafen
haben«.*

Innenminister Lapple warf dem Gutachter weiter vor, er habe das saarldndische Minis-
tergesetz félschlicherweise mit dem Bundesministergesetz in der Fassung vom 1. Januar
1992 verglichen, obwohl das Bundesministergesetz frither einen anderen Inhalt gehabt
habe.”” Als ob diese Frage ins Gewicht fiele. Das saarlindische Ministergesetz weist so-
wohl im Vergleich mit dem Bundesministergesetz in neuer Fassung als auch mit dem
Gesetz in alter Fassung grobe Auswiichse auf. Auch in der alten Fassung enthielt das
Bundesministergesetz keine Doppelzidhlung von Ministerjahren und keine Anrechnung
von Abgeordnetenjahren. Dall das Bundesministergesetz in der neuen Fassung im {ibri-
gen doch die richtige Vergleichsgrofe ist, haben einige Monate spéter auch die hessi-
sche und die niedersidchsische Landesregierung zum Ausdruck gebracht, indem sie die-
ses Gesetz zum Vorbild fiir ihre Reform machten.

Ein weiterer Vorwurf ging dahin, der Gutachter sei einseitig vorgegangen: Er hitte sich
nicht auf das saarldndische Ministergesetz beschrinken diirfen. In anderen Landern, bei-
spielsweise in Hessen und Rheinland-Pfalz, gebe es ebenfalls Privilegien.*® Als ob unan-
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gemessene Privilegien in den Ministergesetzen anderer Lander die saarldndischen Aus-
wiichse rechtfertigen kdnnten. Niemand, auch nicht die saarldndischen Minister, besitzt
einen Anspruch auf Gleichheit im Unrecht. Die Privilegien miissen vielmehr iiberall in
gleicher Weise abgebaut werden. Dal} die erste umfassende Analyse sich gerade auf das
saarldndische Ministergesetz bezog, rechtfertigt sich daraus, daf3 in diesem Bundesland
nicht nur die Privilegien, sondern auch die allgemeinen finanziellen Probleme besonders
ausgeprigt sind. Der Rechnungshof des Saarlandes bescheinigt den Landeshaushalten
seit 1988 standig ihre Verfassungswidrigkeit wegen tibermaBiger Kreditaufnahme.*

Die Argumente, mit denen versucht worden war, das Gesetz zu verteidigen und das
Gutachten und seinen Verfasser zu attackieren, waren aufgrund der auf das Wochenen-
de vorgezogenen Offentlichen Diskussion bereits bekannt, als die Pressekonferenz des
Bundes der Steuerzahler am 11. Mai 1992 in Saarbriicken stattfand. Ich konnte deshalb
auf die Gegenargumente eingehen und die Dinge richtigstellen, was von der Presse auch
registriert und korrekt wiedergegeben wurde.*

Dennoch wiederholten SPD-Fraktionschef Klimmt*' und zwei Tage spéter in einer Ak-
tuellen Stunde des Landtages auch Lafontaine die bereits widerlegten Einwédnde, zum
Beispiel die Legende vom rechtfertigenden Fall Bulle, unverdrossen.*” Lafontaine ver-
teidigte das Gesetz »ohne Einschrinkung« — ungeachtet dessen, daf seine Minister und
die SPD-Fraktionsfiihrung schon eine Anderung in Aussicht gestellt hatten — und recht-
fertigte es ausdriicklich als »Lex Bulle«: Seinerzeit sei »ein Kollege erkrankt..., ein
Kollege, der quer durch die Parteien auf Respekt gestoBBen ist, und ... der Landtag
(habe) einen Weg gesucht..., in Anlehnung an andere Landesministergesetze — die
Grundlage war das Landesministergesetz des Landes Rheinland-Pfalz des Jahres 1972 —
eine Versorgungsregelung zu finden«. Lafontaine griff also ausdriicklich die Legende
wieder auf, mit der die Saarbriicker Presse schon 1972 getdauscht worden war, und spar-
te dabei abermals die Frage aus, ob dieser AnlaB3 es wirklich rechtfertigen konnte, die
Altersversorgung auch fiir alle Gesunden massiv hochzudriicken. Bei Nennung des
rheinland-pfélzischen Ministergesetzes als »Grundlage« fiir die saarlindische Regelung
verschwieg Lafontaine, daf3 das saarldndische Gesetz noch glinstiger war als das rhein-
land-pfélzische, nach welchem nur hdchstens zehn Abgeordnetenjahre zu je 2% ange-
rechnet wurden, nicht wie im Saarland unbegrenzt viele zu je 3%, ganz abgesehen da-
von, daf3 es einen Anspruch auf Gleichheit im Unrecht ohnehin nicht gibt und auch das
rheinland-pfilzische Gesetz gedndert werden muf}. Durch suggestives Wiederaufgreifen
der fritheren Legende vom Fall Bulle suchte Lafontaine auch die Saarbriicker Presse ins
Boot zu ziehen, der es peinlich sein mochte, daf sie sich 1972 hatte tduschen lassen und
den eigentlichen Clou des Gesetzes nicht bemerkt hatte.

Lafontaine unterschob mir gezielt, aber falsch, ich hitte nicht bemerkt, dafl er von 1975
bis 1985 nicht Mitglied des Landtags war.* Weiter kritisierte Lafontaine, in meinem
Gutachten sei das Ruhegehalt von Auflenminister Genscher falsch berechnet worden.
(»Dies ist im hochsten Maf3e peinlich, wirft aber ein bezeichnendes Licht auf den Gut-
achter.«) Auch dieser Vorwurf trifft so nicht zu. Die Berechnung des Ruhegehalts von
Minister Genscher, die iibrigens fiir die Argumentation des Gutachtens nicht tragend
war, war bereits durch ein dem Gutachten von Anfang an beiliegendes Berichtigungs-
blatt, das auch den mit Sperrfrist vorweg versandten Exemplaren beigefiigt war, korri-
giert worden. Eine vom Verfasser selbst rechtzeitig vorgenommene Korrektur zu unter-
driicken und nur um der personlichen Diffamierung willen so zu behandeln, als wére sie
nicht geschehen, kennzeichnet aber das Niveau der Verteidigung.

Um seine These, bei Anderung des Ministergesetzes im Jahre 1972 sei alles offen und
korrekt abgelaufen, zu untermauern, verstieg Lafontaine sich gar zu der Behauptung,
»jeder Hauptschiiler« sei in der Lage, den Gesetzestext zu verstehen und seine Bedeu-
tung zu erfassen. Der Gesetzestext ist nachfolgend wiedergegeben, damit der Leser sich
selbst ein Urteil bilden kann.
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§ 13 Ruhegehalt

(1) Ein ehemaliges Mitglied der Landesregierung erhélt nach Ablauf der
Zeit, fiir die Amtsbeziige gewdhrt werden, lebenslédnglich Ruhegehalt, wenn
es bei seinem Ausscheiden das Amt eines Mitgliedes der Landesregierung
insgesamt fiinf Jahre bekleidet hat; dieser Amtszeit vorausgegangene Zeiten
als Mitglied eines Landtages oder des Deutschen Bundestages werden zur
Halfte beriicksichtigt. Eine Amtszeit als Mitglied der Landesregierung, die
innerhalb einer vollen Wahlperiode des Landtages mindestens vier Jahre und
neun Monate gedauert hat, gilt als fiinfjahrige Amtszeit. Das Ruhegehalt ruht
bis zum Beginn des Monats, in dem das ehemalige Mitglied der Landesre-
gierung das 55. Lebensjahr vollendet oder in dem die Landesregierung fest-
stellt, daB3 das ehemalige Mitglied dienstunfdhig im Sinne des Saarldndischen
Beamtengesetzes ist, es sei denn, dal das Amt eines Mitgliedes der Landes-
regierung mindestens zehn Jahre bekleidet wurde.

(2) Hat ein Mitglied der Landesregierung ohne grobes Verschulden eine Ge-
sundheitsschiddigung erlitten, die seine Erwerbsfdhigkeit wesentlich beein-
trachtigt, so erhélt es, auch wenn die Voraussetzungen des Absatzes 1 nicht
erfiillt sind, lebenslénglich Ruhegehalt.

(3) Das Ruhegehalt betrdgt mindestens fiinfunddreilig vom Hundert der
Amtsbeziige (Amtsgehalt und Ortszuschlag bis zur Stufe 2); es erhdht sich
fiir jedes volle Jahr der Amtszeit als Mitglied der Landesregierung sowie der
dieser Amtszeit vorausgegangenen Zeiten als Mitglied eines Landtages oder
des Deutschen Bundestages um drei vom Hundert, fiir jedes angefangene
Jahr um eins vom Hundert je einhundertzwanzig Tage, bis zum Hochstsatz
von fiinfundsiebzig vom Hundert. War das Mitglied der Landesregierung bei
seiner Wahl oder Berufung versorgungsberechtigter Beamter oder Richter,
so werden bei der Berechnung des Ruhegehalts nach Satz 1 die nach Vollen-
dung einer zehnjidhrigen ruhegehaltfihigen Dienstzeit zuriickgelegten
Dienstjahre als Beamter oder Richter mit je zwei vom Hundert bis zum
Hochstsatz von zwanzig vom Hundert der ruhegehaltfahigen Amtsbeziige
berticksichtigt. Eine ruhegehaltfihige Zeit darf nur einmal angerechnet wer-
den. Neben dem Ruhegehalt wird der Unterschiedsbetrag zwischen der Stufe
2 und der nach dem Besoldungsrecht fiir die Beamten in Betracht kommen-
den Stufe des Ortszuschlags gezahlt.

Der Leser mag selbst priifen, ob er aus diesem Text entnehmen kann, daB3 Minister
schon nach einem Amtstag eine Anwartschaft auf eine lebenslidngliche Pension von
75% ihrer Aktivenbeziige erwerben, zu zahlen ab vollendetem 55. Lebensjahr, wenn sie
nur vorher 13% Jahre lang im Landtag waren. (Erschwerend kam hinzu, da8 das Ande-
rungsgesetz, das 1972 das Privileg einfiihrte, ohnehin nur die neuen Einschiibe enthielt
und deshalb ohne Hinzunahme des bis dahin geltenden Gesetzes iiberhaupt nicht zu le-
sen war.) Wie die Diskussion in Hamburg und Hessen ergeben hatte, war die Bedeutung
der Regelung, etwa, daB3 das Fehlen des Wortes »weitere« die Doppelzdhlung der ersten
Jahre zur Folge hat, selbst Spitzenparlamentariern nicht bekannt.** Auch im Saarland
wurde das Unbestreitbare von anderen freimiitig zugegeben. So duBerte der Abgeordne-
te Miiller (CDU): »Die Regelung des Ministergesetzes ist intransparent, ist undurch-
schaubar.«* Miiller gestand auch zu, daB die »Kompliziertheit der Regelung« es dem
Landtag zwanzig Jahre lang ermdglicht hatte, vor den »unhaltbaren Regelungen und Er-
gebnissen« die Augen zu verschlieBen.*

Lafontaines biederménnische Einlassung, alles sei »ohne Einschrankung« zu rechtferti-
gen und habe fiir jeden »Hauptschiiler« offengelegen, sollte den brisanten Tatbestand
verdecken, dafl die SPD das Gesetz 1972 verschwiegen und sich die gebotene Kritik
durch massive Anhebung anderer, besonders der Opposition zugute kommender Staats-
leistungen hatte abkaufen lassen. Lafontaine suchte zwar seine personliche Rolle herun-
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terzuspielen (»Ich war ... bei der Abschlullberatung nicht dabei, die kurz vor Weihnach-
ten stattgefunden hat«*’), verschwieg dabei aber, daB er als Mitglied des Ausschusses
fiir innere Verwaltung und stellvertretender Vorsitzender der SPD-Fraktion zum inneren
Kreis der Akteure und damit zu den personlich besonders Verantwortlichen gehorte.
Um von diesem eigentlichen Skandal abzulenken, startete Lafontaine zum Rundum-Ge-
neralangriff auf alle, die den Skandal aufgedeckt hatten, besonders auf den Spiege/ und
den »Herrn Professor von Arnim, den Saubermann der deutschen Offentlichkeit«.*
Dem vom Spiegel so genannten »Kartell der Vertuscher« setzte er ein von ihm behaup-
tetes »Kartell der Pharisder« entgegen. Er suchte dies mit dem Hinweis auf Privilegien
von Presse und Professoren zu untermauern. Lafontaine tat dabei so, als ob es den saar-
landischen Skandal rechtfertigen konnte, wenn, wie er behauptete, Leute, die »in diesen
einschldgigen Magazinen« nach kurzer Vertragserfiillung ausscheiden, »einen goldenen
Handschlag von 5 Millionen oder mehr« erhalten. Er tat so, als ob es den saarldndischen
Skandal rechtfertigen konnte, wenn, wie er behauptete, Professoren durch Gutachten
Zusatzverdienste »bis zu mehreren Millionen im Jahr« erzielen konnten. Die Absicht,
die Lafontaine mit diesen grotesken Behauptungen verfolgte, war klar: Er wollte die
Presse und die Wissenschaft, und damit die einzigen, die Skandale wie den saarléndi-
schen aufdecken konnen, einschiichtern und mundtot machen. Lafontaine:

Wenn man zu dieser privilegierten Kaste gehort, wire es vornehm, sich mit Vor-
wiirfen zuriickzuhalten.

Lafontaines Mandver lief praktisch auf die Immunisierung der Auswiichse der staatli-
chen Politikfinanzierung (und der dafiir Verantwortlichen) gegen Kritik hinaus, ein Ver-
such, das dubiose Zustandekommen des Gesetzes unter seiner Mitverantwortung und
derjenigen einiger weiterer Mitglieder seines Kabinetts zu verdecken, nicht zuletzt die
besonders brisante Frage nach den Kompensationsgeschiften fiir das erstaunliche Still-
halten der SPD-Fraktion. Auch der Umstand, da3 er auf die an ihn personlich gerichte-
ten dringenden Briefe des Bundes der Steuerzahler nicht reagiert und das Innenministe-
rium derart ausweichend geantwortet hatte, erwies sich jetzt als schweres politisches
Versdumnis, es sei denn, das saarlindische Gesetz wire wirklich in Ordnung und nicht
voller schwerer, grob unangemessener Médngel. Genau das versuchte er deshalb aufzu-
zeigen: Die ganze Aufregung sei unverstindlich und von der Presse nur inszeniert, um
in ihm einen Siindenbock fiir die allgemeine Politikverdrossenheit zu haben. Er warf der
Presse sogar Nazimethoden vor.*

Das Kontrastprogramm zu Lafontaines gro3 inszeniertem Ablenkungsmandéver lieferte
der ehemalige Finanzminister und jetzige Landtagsabgeordnete Edmund Hein, der ein-
gestandenermaflen 1972 selbst fiir das Gesetz gestimmt hatte. Hein stellte in vorbildli-
cher Offenheit fest, das Gesetz sei »korrekturbediirftig«. Es sei einfach »falsch und ver-
werflich, den Hinweis auf Helmut Bulle als Alibi und Ausrede zu verwenden«. Im In-
teresse des Saarlandes miisse man jetzt, jenseits der tiblichen parteipolitischen Konfron-
tation, die notwendigen Korrekturen, auch riickwirkend, durchfiihren.”® Diese Erklidrung
war um so befreiender und glaubwiirdiger, als Hein selbst ein Hauptnutznieer des Mi-
nistergesetzes von 1972 war.

Vor diesem Hintergrund erwies sich Lafontaines Verhalten als Versuch, von den Aus-
wiichsen des Gesetzes und seiner eigenen Mitverantwortung mit allen Mitteln abzulen-
ken, auch mit denen der gezielten personlichen Diffamierung. Lafontaine hatte der Pres-
se, die die Auswiichse publik gemacht hatte, Nazimethoden vorgeworfen. Wie soll man
dann erst seine Methoden charakterisieren?

Demokratie und Diktatur unterscheiden sich nicht etwa dadurch, dal} es in der Demo-
kratie keine Machtmillbrauche gébe, sondern dadurch, da3 die Fehler in der Demokratie
durch offentliche Kritik aufgedeckt und moglichst abgestellt werden kénnen. »Der Um-
gang der Kontrollierten, also der Michtigen, mit den Kontrolleuren, also mit der Offent-
lichkeit, ist in der Tat der »Priifstein« (so der Vizeprisident des Bundesverfassungsge-
richts Ernst Gottfried Mahrenholz’") fiir ihr Demokratieverstindnis. In diesem Sinne
hatte der Partei- und Fraktionsvorsitzende der SPD, Hans-Jochen Vogel, 1988 bei Ver-
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abschiedung der neuen Parteienfinanzierung — ganz anders als Lafontaine — noch aus-
driicklich »fiir die Kritik »der Presse< an den Beratungen der Bundestagsparteien zur
Anderung des Parteienfinanzierungsgesetzes« gedankt und darauf hingewiesen, »man-
gels einer ausreichenden parlamentarischen Opposition in dieser Sache, wo CDU, CSU,
SPD und FDP in einem Boot sitzen (aus dem die Griinen erst relativ spét ausstiegen),
sei man auf den EinfluB einer kritischen 6ffentlichen Meinung angewiesen«.™

Lafontaine forderte sogar noch seine Ministerkollegen in anderen deutschen Regierun-
gen auf, es ihm gleichzutun:

Ich rufe die Politikerinnen und Politiker in allen Parlamenten und Regierungen
auf, sich gegen dieses Kartell der Pharisder zur Wehr zu setzen und selbstbe-
wufdt unsere Position zu vertreten.>

Lafontaines Aufruf lief darauf hinaus, aus dem fraktionsiibergreifenden Landtagskartell,
das es ermdglicht hatte, die grotesken Versorgungsprivilegien durchzusetzen, nun ein
bundesweites, die gesamte politische Klasse umfassendes Kartell zusammenzubringen,
um jede Kritik endgiiltig zu ersticken. Lafontaine stieB dabei auf die erkldrte Zustim-
mung von Helmut Kohl,>* auch wenn dies vielleicht das einzige Mal war, wo beide
Politiker sich 6ffentlich einig waren.

Kohls Beifall diirfte allerdings nicht ganz uneigenniitzig gewesen sein. Sieht man das
rheinland-pfélzische Ministergesetz und seine Entwicklungsgeschichte durch, so zeigen
sich verbliiffende Parallelen zum Saarland. Auch in Rheinland-Pfalz werden Parla-
mentsjahre auf die Entstehung der Ministerversorgung angerechnet und — allerdings be-
grenzt auf bis zu zehn Jahre — auch auf deren Hohe, so dal man schon nach wenigen
Amtsjahren als Minister eine Vollpension erwerben kann. Diese Regelung wurde 1970
eingefiihrt, zu der Zeit, da Helmut Kohl Ministerprésident in Rheinland-Pfalz war. Und
auch in Mainz war der SPD-Opposition ihre an sich fillige 6ffentliche Kritik damals
durch eine kriftige Anhebung der Fraktionszuschiisse (die durch Einfiihrung eines Op-
positionszuschlags vor allem der SPD zugute kam) und der Abgeordnetendidten abge-
kauft worden.

Die Privilegien der alten Bundesldnder wurden nach der deutschen Vereinigung durch
westliche Berater auch noch auf die neuen Lénder iibertragen und diesen dadurch die
Unschuld genommen. Nach dem Thiiringer Ministergesetz vom 14. Mai 1991 sind —
wie in Rheinland-Pfalz, das die »Betreuung« Thiiringens ibernommen hatte — vorange-
gangene Jahre in einem Parlament auf die Altersversorgung von Ministern anzurechnen,
selbst dann, wenn sie auBlerhalb Thiiringens und lange vor der Entstehung des Staates
liegen. Die Anrechnung ist auf zehn Jahre begrenzt. Der erste NutznieBer dieser Rege-
lung war zu allem UberdruB auch noch Jochen Lengemann, der frithere Prisident des
Hessischen Landtages, der nach dem dortigen Didtenfall seinen Hut hatte nehmen miis-
sen. Er war nach Griindung des Landes fiir kurze Zeit Thiiringer Minister »fiir besonde-
re Aufgaben« und vergoldete dadurch seine fritheren Jahre als hessischer Landtagsabge-
ordneter.

Die groben Verdrehungen Lafontaines, die Behauptung, das Gesetz sei korrekt und auf-
grund des Falles Bulle »ohne Einschrankung« zu rechtfertigen, eine Legende, mit der
die Saarbriicker Presse schon 1972 gezielt getduscht worden war, Lafontaines Versuch,
andere Politiker und die Presse ins Boot zu ziehen und dadurch von weiterer Kritik ab-
zubringen, seine Behauptung, das Gesetz sei so durchsichtig, da3 jeder Hauptschiiler es
habe verstehen konnen, und die Diffamierung des Gutachters wegen angeblicher
»Schlampereien« — all das erinnert fatal an den Fall Hamburg. Dort war es der friihere
Biirgerschaftsprasident Dr. Martin Willich, der nicht miide wurde, den Gutachter zu dif-
famieren und die angebliche Korrektheit und Richtigkeit des 87er Camouflage-Gesetzes
zu behaupten, weil die Frage seiner Verantwortlichkeit sich natiirlich gar nicht mehr ge-
stellt hitte, wenn mit dem Objekt der Verantwortung, dem 87er Gesetz, tatsdchlich alles
in Ordnung gewesen wire. Auch Willich suchte, das Kartell, das das 87er Gesetz er-
moglicht hatte, funktionsfahig und alle »im Boot« zu halten, um dadurch personliche
Konsequenzen, die dann nicht auf ihn allein hitten beschrinkt werden kdnnen, zu ver-
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meiden. Lafontaines Vorgehen erinnert zugleich an die Presseschelte durch die Ham-
burger Altersprédsidentin Charlotte Fera. Die Erwartung Lafontaines, er werde mit die-
sen die Offentlichkeit verhdhnenden Verdrehungen durchkommen konnen, offenbaren
nicht nur ein schier grenzenloses Vertrauen in seine rhetorischen Gaben, sondern auch
die ganze Verachtung, mit der er den Medien begegnet und die sich auch in seinem Ver-
gleich der Medien mit der Nazi-Hetzpropaganda widerspiegelt. Selbst sehr wohlwollen-
de Beobachter bewerteten Lafontaines »Verteidigungsstrategie« Offentlich als »unver-
stindlich uneinsichtig«.” Lafontaine war »so unklug« vorgegangen, »wie nur Uberzeu-
gungstiter sein konnen, die sich selbst iliberschitzen«, schrieb Stefan Geiger in der
Stuttgarter Zeitung. Sein Vorgehen bestétigte gleichwohl genau den Stil des politischen
Betriebes, der mit Recht beklagt wird: den Mangel an Sachargumenten oder ihre vollige
Verdrehung, statt dessen die personliche Beschimpfung aller, die sachliche Kritik du-
Bern. Jedes Mittel schien ihm recht, um an der Macht zu bleiben, die Kritik an Aus-
wiichsen der Politikfinanzierung im Saarland in eine Kritik am Saarland umzumiinzen
und so einen Effekt der Solidarisierung der Saarlander mit ihm zu bewirken.® Was ist
das anderes als die alles beherrschende »Machtversessenheit«, die Richard von Weiz-
sicker bei Angehorigen der »politischen Klasse« kritisiert hatte? Lafontaine gab vor,
sich nur gegen eine angebliche Diskreditierung der politischen Klasse zur Wehr setzen
zu wollen,”” und diskreditierte mit seinem durch und durch machiavellistischen Mano-
ver sich selbst als Exponent der politischen Klasse doch mehr, als es jeder Kritiker hétte
tun kénnen.

4.5 Die Oberbiirgermeisterrente des Ministerprisidenten

Die Diskussion um Uberversorgung und sonstige Privilegien saarlindischer Minister er-
hielt eine vollig neue Wendung, als Ende Mai bekannt wurde, daf3 eine 1986 eingefiihrte
Verschiarfung der Anrechnung beim Doppelbezug von 6ffentlichen Leistungen Lafon-
taine als einzigem eine Erhchung seiner bisherigen Beziige gebracht hatte.

Die bis 1986 geltende Regelung hatte vorgesehen, da3 neben Beziigen aus dem saarlén-
dischen Ministergesetz keine anderen Zahlungen aus 6ffentlichen Kassen geleistet wer-
den, diese vielmehr »ruhen«. Die Regelung griff aber nur ein, wenn beide Zahlungen
aus dem Saarland kommen; sie erfafite dagegen solche Zahlungen nicht, die ein Minis-
ter oder ehemaliger Minister aus einem anderen Land erhélt. Durch die Gesetzesédnde-
rung von 1986 wurden auch Zahlungen aus anderen Lindern in die Anrechnung einbe-
zogen.” In Hohe der Zahlungen aus anderen Lidndern wurden die Zahlungen nach dem
saarldndischen Ministergesetz gekiirzt, so daBl insoweit dem Land auch Ausgaben er-
spart wurden. Darauf wies auch der Berichterstatter des Gesetzes, der Abgeordnete
Triem, bei der abschlieBenden Beratung des Anderungsgesetzes hin.®® Um die Ver-
schlechterung gegeniiber dem bisherigen Recht abzumildern, erhielten die Betroffenen
einen voriibergehenden » Ausgleich«, der im Laufe der Jahre immer geringer wurde. Der
Ausgleich war laut Begriindung des Gesetzentwurfs fiir die Félle vorgesehen, in denen
ein Betroffener »finanzielle EinbuBBen erleidet«.®

Ende Mai 1992 stellte sich heraus, da3 auch Lafontaine einen solchen »Ausgleich« er-
hielt, obwohl es bei ihm gar nichts auszugleichen gab.®* Lafontaine war, bevor er 1985
Ministerprasident wurde, Oberbiirgermeister von Saarbriicken gewesen. Beim Aus-
scheiden aus dem Oberbiirgermeisteramt beanspruchte er eine Pension aus diesem Amt.
Es war rechtlich umstritten, ob ein dahingehender Anspruch iiberhaupt bestand. Selbst
bei Bejahung eines solchen Anspruches wire er aber schon vor der Anderung des Mi-
nistergesetzes im Jahre 1986 voll unter die Anrechnungsregelung gefallen, denn beide
Leistungen Lafontaines, die mogliche OB-Rente und die Ministerbeziige, kamen aus
dem Saarland, so dall nach dem Sinn des Gesetzes kein Grund fiir einen Ausgleich be-
stand. Dennoch bekam Lafontaine den Ausgleichsbetrag. Er war auf diese Weise der
einzige, der von der 1986er Gesetzesidnderung profitierte, indem er mehr erhielt, als er
ohne die Anderung erhalten hitte.® Der Spiegel sprach von einer »Lex Lafontaine« und
bezifferte den — als rechtswidrig bezeichneten — Gewinn Lafontaines aus dem 86er Ge-
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setz auf 300.000 Mark;* Lafontaine sprach zunéchst von netto 90.000 Mark. Es handle
sich um einen »technischen Fehler« des Gesetzgebers.®

Wenn Lafontaine auch die Rechtswidrigkeit der erhaltenen Zahlungen mit Hilfe einer
grofleren Zahl ministerialer Helfer bestritt, so konnte doch auch er den Umstand nicht
wegdiskutieren, da3 er personlich eine Verbesserung aufgrund eines von der Landesre-
gierung eingebrachten Gesetzes erfuhr, das die Anrechnung eigentlich hatte verschirfen
sollen. Er erkldrte deshalb offentlich, er werde den netto erhaltenen Ausgleichsbetrag
flir soziale Zwecke spenden.® DaB er die Bereitschaft, den anriichigen Gewinn aus dem
86er Gesetz zu spenden, erst nach Bekanntwerden der Verdffentlichung des Spiegel er-
klarte, begriindete er zunichst damit, er habe nicht bemerkt, da3 er von dem Gesetz be-
giinstigt worden sei; spdter erklirte er, er habe erst am 24. Januar 1992 einen endgiilti-
gen Bescheid tiber die Hohe der Ausgleichsleistungen erhalten.®’

Allmihlich verdichteten sich aber auch die Belege dafiir, daB die Zahlung des Aus-
gleichsbetrages sehr wohl rechtswidrig erfolgt war, das Gesetz also zu Lafontaines Guns-
ten falsch ausgelegt worden war. Die Rechtsfrage ging einmal dahin, ob Lafontaine iiber-
haupt einen Anspruch auf eine sofort beginnende Oberbiirgermeisterrente haben konne,
obwohl er von sich aus das Amt des Oberbiirgermeisters aufgegeben hatte, um nach dem
Wahlsieg der SPD 1985 Ministerpriasident zu werden. Die zweite Rechtsfrage war, ob
Lafontaine wegen Kiirzung des Ministergehalts in Hohe der OB-Rente den Ausgleichs-
betrag beanspruchen konne. Die Verwaltung hatte beide Fragen zugunsten Lafontaines
bejaht: die Stadt Saarbriicken das Bestehen der OB-Rente, die Oberfinanzdirektion Saar-
briicken das Bestehen eines Anspruchs auf Ausgleich. Dadurch erhielt Lafontaine um
den Ausgleichsbetrag mehr, als sein Ministerprasidentengehalt ausmachte.

Ein von der CDU-Fraktion des Landtags bei Professor Dr. Ulrich Battis in Auftrag ge-
gebenes Gutachten vom 12.06.1992 kam aber zu dem Ergebnis, da3 die Leistung des
Ausgleichsbetrags rechtswidrig sei. Urspriinglich hatte auch die SPD-Fraktion erklért,
der vielfach ausgewiesene Beamtenrechtler Battis besitze auch ihr Vertrauen und sie
werde sein Votum anerkennen. Als sich jedoch das Ergebnis seiner Untersuchung ab-
zeichnete und es weder der SPD-Fraktion noch einem Vertreter der Landesregierung in
schriftlichen und telefonischen Interventionen gelang, Battis die Formulierung abzurin-
gen,”™ die Entscheidung der Oberfinanzdirektion zugunsten Lafontaines sei »formal«
korrekt gewesen, beauftragte die Regierung des Saarlandes einen Professor der Univer-
sitdt Saarbriicken, Prof. Dr. Klaus Grupp, mit einer Stellungnahme mit dem Ziel, ihre
Rechtsauffassung von der »formalen Rechtmiafigkeit der Ruhegehaltsbeziige und Aus-
gleichszahlungen« abzusegnen, was dieser »innerhalb der kurzen (ihm) zur Verfiigung
stehenden Zeit« hinsichtlich beider Rechtsfragen durch eine zehnseitige Stellungnahme
auch tat.%

Wenige Tage vor Fertigstellung des Battis-Gutachtens versuchte Lafontaine, sich am
08.06.1992 im Landtag durch eine weit ausgreifende Verteidigungsrede zu rechtfertigen
und darzulegen, die erhaltenen Zahlungen seien »ein ungewolltes Ergebnis des Gesetzes
aus dem Jahre 1986«. Die Gewidhrung der Ausgleichszahlungen sei »politisch nicht ge-
wollt, aber rechtlich korrekt«, und die ganze Aufregung der Presse nichts anderes als die
Inszenierung einer »Rufmordkampagne«.” Lafontaine stellte dabei in den Mittelpunkt
seiner Ausflihrung, er habe keine personliche Bereicherungsabsicht gehabt und keinen
personlichen Einfluf auf die Gesetzesentstehung genommen. Er verdeckte aber den
politisch entscheidenden Gesichtspunkt, dal3 er als Ministerprisident aufgrund eines Ge-
setzes, das auf eine Verschiarfung der Anrechnungsregelung abzielte, als einziger einen
finanziellen Vorteil erlangt hatte. Dafiir trug er — unabhingig davon, ob personliche Be-
reicherungsabsichten oder Einwirkungen nachzuweisen waren — die politische Verant-
wortung.

Die Kldrung der Rechtsfragen stellte Lafontaine als objektiv schwer mdglich hin und
gab bekannt, er habe »den unabhingigen Rechnungshof des Saarlandes gebeten, unter
Heranziehung samtlicher Unterlagen und Akten dem Landtag einen Bericht
zuzuleiten«.”" Gleichwohl solle, da er die Hoffnung auf eine zuverldssige Klirung der
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seine Versorgung betreffenden Rechtsfragen aufgegeben habe, »bei der ohnehin anste-
henden Anderung des Ministergesetzes« das 86er Gesetz wieder aufgehoben werden.”
Der Rechnungshof des Saarlandes gelangte dann sieben Wochen spéter in seiner Prii-
fungsmitteilung vom 29.07.1992 zu dem Ergebnis, »dal dem Ministerprasidenten zu
Unrecht Versorgungsbeziige gewéhrt werden und ithm auch kein Anspruch auf Aus-
gleich nach dem Gesetz zur Anderung des Saarlindischen Ministergesetzes vom 23.
April 1986 zustehen kann«. An dieser Auffassung habe sich »auch durch die am 21.
September 1992 eingegangene AuBerung der Landesregierung nichts gefindert.« Damit
war nach dem Battis-Gutachten abermals — und diesmal durch eine von der Landesre-
gierung selbst ausgewdhlte unabhingige Stelle — klargestellt, dal3 es sich bei der Gewéh-
rung der Ausgleichsleistungen an Lafontaine nicht um die richtige Auslegung eines
falschen Gesetzes handelte, sondern um die falsche Auslegung eines richtigen Gesetzes
und deshalb kein Grund bestand, das Gesetz aufzuheben, es sei denn, man wollte einen
»Heldennotausgang« schaffen, um dem Ministerprésidenten die Peinlichkeit zu erspa-
ren, die Rechtswidrigkeit der zu seinen Gunsten ergangenen Bescheide einrdumen zu
miissen. Fiir derartige Formen der politischen Kosmetik darf die Gesetzgebung aber
nicht miflbraucht werden. Zudem drohte die Gesetzesdnderung die Erfassung von Dop-
pelbeziehern, wenn ein Einkommen aus einem anderen Bundesland kommt, mit der die
frithe Gesetzesanderung von 1986 begriindet worden war, wieder aufzuheben.” Ein sol-
ches Wiederaufreilen von Anrechnungsliicken ist auch verfassungsrechtlich bedenklich.
Der Gleichheitssatz verpflichtet den Gesetzgeber, die Anrechnungsbestimmungen auch
auf solche Fille zu erstrecken, in denen die Beziige aus unterschiedlichen Lindern kom-
men. Dies hatte selbst der vorsichtige Bundesrechnungshof schon vor langerem und un-
abhéngig von dem saarlidndischen Skandal angemerkt.”

Dennoch hob die Mehrheit des Landtages das 86er Gesetz riickwirkend zum 1. Juni
1986 auf,” und zwar nicht erst »bei der ohnehin anstehenden Anderung des Ministerge-
setzes«, wie Lafontaine dies angekiindigt hatte, sondern isoliert vorab.”’

Die Initiatoren lieBen sich von der Authebung des 86er Gesetzes nicht abbringen,

& obwohl inzwischen der von Lafontaine selbst um Kldrung gebetene Rechnungshof
klargestellt hatte, daB3 nicht das Gesetz mangelhaft, sondern seine Auslegung zu-
gunsten Lafontaines rechtswidrig sei;

< obwohl die guten Griinde fiir das 86er Gesetz (Einsparung im Landeshaushalt,
verfassungsrechtlich korrekte Beseitigung von Doppelalimentationen fiir Perso-
nen, die eine Zahlung aus einem anderen Land erhalten) fortbestanden und

& obwohl das 86er Gesetz aus Griinden der Gleichheit sogar geboten und seine Wie-
derauthebung deshalb verfassungsrechtlich bedenklich erschien, wie der Bundes-
rechnungshof bemerkt und der Rechnungshof des Saarlandes am 10.09.1992 vor
dem AusschuB fiir innere Verwaltung dargelegt und in einer Presseerkldrung vom
22.09.1992 unterstrichen hatte.

Es wurde also die (Wieder-) Herstellung eines verfassungsrechtlich bedenklichen und
den Landeshaushalt belastenden Zustandes in Kauf genommen, nur um vor der Offent-
lichkeit den fiir Lafontaine giinstigen Eindruck zu erwecken, die ganze Angelegenheit
sei riickwirkend aus der Welt geschafft und damit erledigt. Zugleich wurde damit in der
bundesweiten Offentlichkeit der — ebenfalls nicht unerwiinschte — Eindruck erweckt,
durch die Riicknahme des 86er Gesetzes seien die Probleme des saarldndischen Minis-
tergesetzes bereinigt. In Wahrheit blieben die 1972 eingefiihrten und die zahlreichen an-
deren Privilegien, deren Kritik den saarldndischen Skandal am 11. Mai 1992 ausgelost
hatte (siche Abschnitte 1-1V), voll erhalten; sie werden von der Riicknahme des 86er
Gesetzes nicht beriihrt..

Wenn die Entgegennahme der Oberbiirgermeisterrente beziehungsweise des Aus-
gleichsbetrages durch Lafontaine noch kein Skandal gewesen sein sollte, das Vorgehen
zu seiner Bereinigung war jedenfalls einer (»Skandal im Skandal«). Ein begriindetes
Gesetz, das einem verfassungsrechtlich bedenklichen Zustand abhelfen und die Landes-
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kasse schonen sollte, nur deshalb wieder zu beseitigen, um einen Ministerpriasidenten
optisch besser dastehen zu lassen, ohne Riicksicht auf die verfassungsrechtliche Be-
denklichkeit und fiskalische Schidlichkeit des Vorgehens fiir das Saarland, ist genau
das, was Bundesprésident Richard von Weizsdcker moniert hat. Diese »Lex Lafontaine«
war mehr als ein Heldennotausgang; sie war Ausdruck von Machtversessenheit um je-
den Preis. Zugleich erhielt der Spiegel-Titel vom Mai 1992 mit Lafontaine als absolu-
tem Herrscher nachtraglich seine Bestitigung: Ein Gesetz aufzuheben, nur weil seine
falsche Auslegung zugunsten seiner Majestéit Lafontaine diesen in politische Schwierig-
keiten gebracht hatte — ist das nicht Absolutismus?
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5 Die Minister anderer Bundeslinder
und weitere Amtstriager

5.1 Uberblick iiber die Ministergesetze
anderer Bundeslander

Das Saarland ist nicht das einzige Land, dessen Ministergesetz unhaltbare Privilegien
aufweist. Ahnliche Bedenken, wenn auch meist nicht in derselben Intensitit, bestanden
auch gegen die Ministergesetze anderer Bundesldnder. Um dies darzulegen, veroffent-
lichte ich im Sommer 1992 eine kleine Schrift mit dem Titel DIE FINANZIELLEN
PRIVILEGIEN VON MINISTERN IN DEUTSCHLAND, die zwei Teile enthielt. Den ersten Teil
bildete die im Mai 1992 bereits veroffentlichte Studie iiber das saarldndische Minister-
gesetz, die ich bereits im vorangehenden Kapitel dargestellt habe. Uber den Einzelfall
hinaus ging es auch darum, am Beispiel des Saarlandes die schwierigen Ministergesetze
insgesamt zu entschliisseln und einer kritischen Bewertung zuginglich zu machen. Zu
diesem Zweck wurden die Gesetzestatbestinde in ihren problematischen Teilen ausfiihr-
lich dargestellt und Punkt fiir Punkt kommentiert. Dadurch wurde methodisch der Weg
eroffnet, auch den Inhalt der Ministergesetze anderer Bundesldnder und des Bundes zu
ermitteln und zu bewerten. Lafontaines »unverstindlich uneinsichtige Verteidigungs-
strategie« und seine Behauptung, die Privilegien im saarldndischen Ministergesetz seien
»ohne Einschrinkung« zu rechtfertigen, drohten allerdings die Angelegenheit zu verne-
beln und den Pilotcharakter und die Signalfunktion der Saarland-Studie auch fiir andere
Léander zu verwischen. Zugleich ergaben sich aufgrund der groBen Kompliziertheit der
Regelungen immer wieder Schwierigkeiten, die Probleme wirklich zu erfassen. Das be-
stitigten auch die Versuche von iiberregionalen Zeitungen, ihren Lesern einen Uber-
blick {iber den finanziellen Status der Minister in Deutschland zu geben.' Es schien des-
halb erforderlich, auch die problematischen Regelungen in den Ministergesetzen ande-
rer Bundesldnder — zumindest iiberschldgig darzustellen. Dies geschah dann im zweiten
Teil der genannten Schrift. Darin wurden auch alle anderen fiinfzehn Ministergesetze
des Bundes und der Lander iiberpriift und ihre grobsten Méngel im einzelnen dargelegt.
Die Schrift> wurde am 22. Juli 1992 auf einer Pressekonferenz des Bundes der Steuer-
zahler in Bonn vorgestellt’ und war am selben Tag Gegenstand einer dreiviertelstiindi-
gen »Ziindstoff«-Sendung des Zweiten Deutschen Fernsehens.

Die Hauptprobleme des finanziellen Status von Ministern in Deutschland liegen nicht
bei den offen ausgewiesenen Gehéltern, sondern im Bereich der »unsichtbaren« Ein-
kommensbestandteile. Wenn ein Landesminister gut 17.000 Mark monatlich an Gehalt
bezieht wie zum Beispiel in Baden-Wiirttemberg oder gut 20.000 Mark wie in Nord-
rhein-Westfalen und Bayern (sieche den Uberblick in Tabelle 1, S. 76) und dies unver-
klausuliert offengelegt und begriindet wird, ist dagegen — angesichts der Unbestimmt-
heit der quantitativen Mallstibe — nichts einzuwenden. Die eigentlichen Probleme liegen
im unsichtbaren Kleingedruckten, das die 6konomisch besonders wertvollen Pfriinden
verbirgt. Diese »raffiniert uniibersichtlichen und kaum durchschaubaren Regelungen«*
sind geradezu durch eine Flucht aus der Offentlichkeit gekennzeichnet. Die Hauptpro-
bleme der Ministergesetze liegen demgemal

@ im Bereich der Versorgung (vor allem des Ruhegehalts und des
Ubergangsgeldes), die in Wahrheit oft einen viel hoheren wirtschaftlichen Ge-
samtwert besitzt als die Aktivenbeziige selbst;

< bei der Kumulierung von mehreren Beziigen und

< in der Gewidhrung iiberhohter Aufwandsentschadigungen, die in Wahrheit ein
steuerfreies Zusatzeinkommen darstellen.
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Das Ruhegehalt und die Hinterbliebenenversorgung der Landesminister (die ohne eige-
ne Beitrdge, dynamisiert und auf Lebenszeit des Ministers und seiner Hinterbliebenen
gewidhrt werden) sind bislang durchweg erheblich giinstiger geregelt als fiir Bundesmi-
nister (ganz zu schweigen von den Regelungen fiir Beamte und Sozialversicherungs-
rentner). Da die Regelungen ebenso kompliziert und undurchschaubar wie wirtschaft-
lich gewichtig sind, habe ich dazu eine gesonderte Ubersicht gefertigt (siche Tabelle 2)
und aus der sich ergibt, daf simtliche Regelungen erheblich giinstiger sind als im Bund.
Ein Bundesminister erreicht sein Hochstruhegehalt von 75% der Aktivenbeziige (Amts-
gehalt und Ortszuschlag) nach 23 Amtsjahren, Landesminister dagegen nach sehr viel
kiirzerer Zeit, teilweise sogar gleich nach Amtsantritt. Diese unhaltbare, in groteskem
MiBverhéltnis zur Aktivenleistung stehende Besserstellung von Landesministern gegen-
iiber Bundesministern beruht vor allem auf drei Faktoren:

#  Der Bundesminister erhélt nach vier Amtsjahren 29 Prozent der Aktivenbeziige,
dagegen erhalten Landesminister aufgrund hoherer nomineller Prozentsdtze und
einer trickreichen Doppelzdhlung von Jahren regelmifBig nach vier Amtsjahren
(vereinzelt auch nach fiinf Amtsjahren) 43% bis 50%.

&  Viele Landesgesetze behandeln Vorzeiten im Parlament, im 6ffentlichen Dienst
oder allgemein im Beruf wie Amtszeiten als Minister, was zu einer gewaltigen Er-
hohung des Ruhegehalts nach kiirzester Amtszeit fiihren kann. Vergleichbares
gibt es nach dem Bundesministergesetz nicht.

< Das Ruhegehalt von Landesministern wird oft friiher fillig als das von Bundesmi-
nistern.

Diese Faktoren flihren, wie Tabelle 2 auf einen Blick zeigt, dazu, daB3 Landesminister
sehr hohe Ruhegehilter schon nach ganz kurzen Amtszeiten erlangen konnen, die zu-
dem noch friiher als im Bund fallig werden konnen.

Alle diese Privilegien miissen ersatzlos gestrichen werden, wie die Reformen in Nieder-
sachsen, Hessen und Rheinland-Pfalz inzwischen auch zeigen, da sie unangemessen
sind. Es besteht — angesichts des offensichtlichen Gefilles an Verantwortung und zeitli-
cher Belastung zwischen Bundes- und Landesministern — kein rechtfertigender Grund,
Landesminister besser als Bundesminister zu stellen, umgekehrt wiirde eher ein Reim
daraus. (Die Einzelheiten fiir alle sechzehn Bundeslidnder ergeben sich aus Tabelle 2; sie
zeigt die Ruhegehaltsregelungen und den in jedem Land bestehenden Reformbedarf.)

Unhaltbar ist auch die Regelung des sogenannten Ubergangsgeldes in den Ministerge-
setzen der Linder und des Bundes. Das Ubergangsgeld wird regelmiBig fiir die gleiche
Dauer gezahlt, die der Minister im Amt war, meist jedoch mindestens fiir sechs Monate
und hochstens fiir drei Jahre. Erhielt der Minister zum Beispiel zwolf Monate lang Mi-
nisterbeziige, so kann er nach seinem Ausscheiden zwdlf Monate lang Ubergangsgeld
beanspruchen. Die Hohe umfaflt in den ersten drei Monaten das volle Amtsgehalt und
den Ortszuschlag, danach regelméBig die Halfte. Diese Regelung fiihrt schon nach kurz-
en Amtszeiten zu riesigen Ubergangsgeldbetrigen. Nach drei Jahren Amtszeit erhilt ein
ausscheidender Bundesminister drei Jahre lang Ubergangsgeld, das sich insgesamt auf
fast 445.000 Mark summiert. Landesminister erhalten nach gleichlanger Amtszeit bis zu
395.000 Mark (siehe Tabelle 3).

Die iiberdimensionierte Bemessung des Ubergangsgeldes fiir Minister schon nach kurz-
en Amtszeiten ist nur historisch zu erkldren. Friiher, als es noch kein Ruhegehalt fiir Mi-
nister gab, fungierte das Ubergangsgeld auch als Ersatz fiir Ruhegehalt (»zeitliches Ru-
hegehalt«) und wurde entsprechend groBziigig dimensioniert. Mit der Einfithrung des
lebenslangen Ruhegehalts fiir Minister ist der frithere Grund fiir die grofziigige Bemes-
sung entfallen. Die Regelungen sind daher massiv zu beschneiden. Auch die Nichtanre-
chenbarkeit von privaten Einkommen auf das Ubergangsgeld erscheint nicht haltbar.
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Tabelle 2: Ruhegehiilter der Minister

Anzahl der benétigten Amtsjahre bis zum Erreichen eines Ruhegehaltes von 75% des Amtsge-

halts und Ortszuschlags
Amtsjahre bis zum Erreichen Amtsjahre bis zum Erreichen
des Hochstruhegehalts von 75% des Hochstruhegehalts von 75%
ohne Anrechnungszeiten' mit Anrechnungszeiten'
bisherige Neuregelung bisherige Neuregelung
Regelung 2 Regelung “)
M €)
Bund 23 23?
Alte Lander
Baden-Wiirttemberg 16 16>
Bayern 14 8
Hessen® 14 234 234
Niedersachsen 12 23¢ 122 23¢
Nordrhein-Westfalen 20 10
Rheinland-Pfalz 14 224 7 224
Saarland 14 0°
Schleswig-Holstein 20 15
Stadtstaaten
Berlin 14 142
Bremen 14 9
Hamburg 14 142
Neue Linder
Brandenburg’
Mecklenburg-Vorpommern 20 0°
Sachsen 16 162
Sachsen-Anhalt 12 122
Thiiringen 18 6

Anmerkungen zu Tabelle 2

Kiirzungen von bestimmten Teilen des letzten Amtsjahres sind um der Ubersichtlichkeit
willen nicht beriicksichtigt. — Nicht einbezogen sind auch die Ruhegehélter, welche Mi-
nister, die gleichzeitig Abgeordnete sind, aus ihrem Abgeordnetenmandat zusétzlich er-
werben konnen und welche regelméfBig nur zum Teil angerechnet werden.

1

Unter » Anrechnungszeiten« werden hier die besonders problematischen Zeiten im Parla-
ment, im 6ffentlichen Dienst oder allgemein im Beruf verstanden (nicht dagegen z.B. die
Zeiten als Mitglied einer anderen Regierung oder als Parlamentarischer Staatssekretér). —
Einen Uberblick iiber die verschiedenen Arten von Anrechnungszeiten und iiber die Be-
rechnungsform fiir das Ruhegehalt von Ministern in Deutschland gibt Tabelle 7 in: von
Arnim, DIE FINANZIELLEN PRIVILEGIEN VON MINISTERN IN DEUTSCHLAND, 1992.

Im Bund, in Baden-Wiirttemberg und Sachsen, Niedersachsen und Sachsen-Anhalt und
Berlin ist keine Anrechnung der in Anmerkung 1 genannten Anrechnungszeiten vorgese-
hen. In Hamburg wurde die 1987 durch ein »Camouflage-Gesetz« eingefiihrte Anrech-
nung von Zeiten im Parlament oder 6ffentlichen Dienst (bis zu 5 Jahre mit je 3 v. H.)
nach Protest der Offentlichkeit mit Wirkung zum 01.06.1992 ersatzlos wieder aufgeho-
ben.

Wegen der Moglichkeit, das Ruhegehalt alternativ auch nach den versorgungsrechlichen
Bestimmungen des Beamtenrechts zu berechnen, und der (nach Ermessen der Landesre-
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7

gierung und des Hauptausschusses des Landtags) anrechenbaren Zeiten auflerhalb eines
Beamtenverhiltnisses (§ 3 Abs. 3 Satz 3 und Abs. 9 des hessischen Gesetzes iiber die Re-
gelung der Ministerbeziige) sind in Hessen die Werte fiir Spalte 3 nicht sinnvoll zu ermit-
teln.

Zugrunde gelegt ist fiir Niedersachsen das Vierte Gesetz zur Anderung des Gesetzes iiber
die Rechtsverhéltnisse der Mitglieder der Landesregierung vom 16.12.1992, Nieders.
GVBI. S. 337; fiir Hessen der Gesetzentwurf der Landesregierung fiir ein Gesetz iiber die
Beziige der Mitglieder der Landesregierung vom 03.11.1992, Landtagsdrucksache
13/3010; fiir Rheinland-Pfalz ein Regierungsbeschlu3 vom 15.12.1992 {iber die Eckpunk-
te eines neuen Ministergesetzes.

Unterstellt sind 15 vorangegangene Jahre in der Biirgerschaft. Das bremische Gesetz ent-
hélt zwar keine Obergrenze; da jedes Jahr aber nur mit 1 v. H. zu beriicksichtigen ist, er-
gébe sich beim Ansatz von unbeschriankt vielen Parlamentsjahren ein verzerrtes Bild.
Nach 4 Amtsjahren als Senator ergeben sich — unter der soeben genannten Voraussetzung
—-62v. H.

»0« bedeutet, da3 der Minister unmittelbar nach Antritt seines Amtes eine Anwartschaft
auf das volle Ruhegehalt von 75 v. H. erwirbt.

Nach dem Gesetzeswortlaut nicht eindeutig zu ermitteln.

Kommentar zu Tabelle 2

a)

b)

In allen Léandern erwerben Minister — auch ohne Beriicksichtigung von Anrechnungszei-
ten —das Hochstruhegehalt von 75 v. H. des Amtsgehalts und Ortszuschlags in zumeist er-
heblich kiirzerer Amtszeit als im Bund (Spalte 1). Hessen, Niedersachsen und Rheinland-
Pfalz haben Neuregelungen vorgenommen bzw. eingeleitet, die die ungerechtfertigte Bes-
serstellung gegeniiber dem Bund in Zukunft beseitigen (Spalte 2).

Die Beglinstigung der Landesminister verstérkt sich noch erheblich durch die in vielen
Landern mogliche Anrechnung von vorausgegangenen Zeiten im Parlament, 6ffentlichen
Dienst oder allgemein im Beruf. Bei Beriicksichtigung solcher anrechenbarer Zeiten ist
zum Erreichen des Il6chstruhegehalts in vielen Léandern nur weniger als die Hélfte, zum
Teil nur ein Drittel oder noch weniger der im Bund benétigten Amtsjahre erforderlich;
bisweilen geniigt sogar ein Amtstag. Zum Vergleich: Der Bundesminister benotigt 23
Amtsjahre, um 75 v.H. zu erreichen; eine Anrechnung von Zeiten im Parlament, 6ftentli-
chen Dienst oder allgemein im Beruf ist nach dem Bundesministergesetz nicht moglich
(Spalte 3). Auch die Anrechnung von Vorzeiten im Parlament, 6ffentlichen Dienst oder
allgemein im Beruf wird durch die Neuregelungen in Hessen und Rheinland-Pfalz besei-
tigt. In Niedersachsen gab es schon bisher keine solche Anrechnung (Spalte 4).

Bei den Aktivenbeziigen von Ministern sind vor allem folgende Regelungen problema-

tisch:

&=

Gehalt und Ortszuschlag von Ministern sind an die Beamtenbesoldung gekoppelt.
(Die Koppelungsformeln ergeben sich aus Tabelle 1.) Die Koppelung erschwert
nicht nur den Uberblick, weil die Betréige sich nicht aus den Ministergesetzen er-
geben, und enthebt die Parlamente der Notwendigkeit, Erhohungen der Minister-
besoldung selbstdndig zu beschlielen, sondern hat auch die miB3liche Konsequenz,
daB Minister von hohen Tarifabschliissen im 6ffentlichen Dienst profitieren. Das
begriindet Interessenkollisionen und leistet dem »bdsen Schein«, Minister seien
bei Verhandlungen mit den Gewerkschaften des 6ffentlichen Dienstes nicht unbe-
fangen, Vorschub.

Minister, die Abgeordnete sind, erhalten neben ihren steuerpflichtigen Amtsbezii-
gen noch zusitzlich groBe Teile der steuerpflichtigen Abgeordnetenentschédi-
gung. Auch diese Doppelalimentation ist aus den Ministergesetzen selbst nicht er-
sichtlich, sondern erst aus der Zusammenschau mit den Abgeordnetengesetzen.
Eine solche Doppelalimentation ist nicht gerechtfertigt. Niedersachsen hat die Ab-
geordnetenentschidigung neben dem Ministergesetz deshalb Ende 1992 génzlich
gestrichen. Die Doppelalimentation ist sogar verfassungswidrig, soweit die Minis-
ter mehr als ein Drittel der Entschiddigung behalten, wie dies im Bund und in den
meisten Lindern der Fall ist. (Einen Uberblick iiber diejenigen Teile der Abgeord-
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netenentschidigung, die Minister zusétzlich zu ihren Ministerbeziigen erhalten,
gibt Tabelle 1.)

Zusitzlich erhalten Minister eine steuerfreie Dienstaufwandspauschale und, wenn
sie gleichzeitig Abgeordnete sind, in dieser Eigenschaft noch eine weitere steuer-
freie Kostenpauschale, die meist nicht oder nur unzureichend gekiirzt wird, ob-
wohl die Begiinstigten bereits in ihrer Eigenschaft als Minister am Sitz des Parla-
ments weilen miissen und insofern in ihrer Eigenschaft als Abgeordnete keinen
zusitzlichen Aufwand haben. Einen Vergleich auf einen Blick ermdglicht wieder-
um die Tabelle 1; sie zeigt, um ein Beispiel zu nennen, dall bayerische Minister,
die zugleich Abgeordnete sind, neben ihren steuerpflichtigen monatlichen Bezii-
gen von insgesamt 24.588 Mark noch 5913 Mark monatlich an steuerfreier Kos-
tenpauschale erhalten. Solche Pauschalen sind verfassungsrechtlich aber nur inso-
weit zuldssig, als sie sich am amts- und mandatsbedingten Aufwand orientieren.
Beriicksichtigt man, dal die steuerfreien Betrige bayerischer Minister, die gleich-
zeitig Abgeordnete sind, hoher sind als im Bund und vier- oder fiinfmal so hoch
wie in Niedersachsen oder Hessen, und nicht anzunehmen ist, daf3 die Ansétze in
Niedersachsen oder Hessen zu niedrig bemessen sind, stellen grofle Teile der
bayerischen Kostenpauschalen offensichlich ein verfassungswidriges steuerfreies
Zusatzeinkommen dar.

Alles in allem miissen die Ministergesetze, insbesondere die der Léander, zu kleineren
Teilen auch das des Bundes, in zentralen Punkten neu geregelt werden. Das gilt auch fiir
die Ministergesetze der neuen Linder, welche die Auswiichse aus den Ministergesetzen
der sie jeweils betreuenden alten »Patenlédnder« weitgehend libernommen haben. Meine
Schrift vom Juli 1992 schlo mit dem Satz:

Es wire zu wiinschen, dafl die Regierungen und Parlamente die nétigen Einzel-
priifungen und die Vorlage von Anderungsgesetzen rasch vornehmen.

Dies ist immerhin in Niedersachsen, Hessen und Rheinland-Pfalz inzwischen geschehen
oder doch auf den Weg gebracht, bis Anfang des Jahres 1993 jedoch noch nicht im
Saarland.

Tabelle 3: Ubergangsgeld' fiir Minister nach 3 Jahren? Amtszeit (in DM)
Stand Februar 1993

Bund 443.703
Baden-Wiirttemberg 332.768 | Rheinland-Pfalz’ 332.768
Bayern 394.641 Saarland 230.378
Berlin® 230.378 | Schleswig-Holstein*® 244.598
Bremen* 332.768 | Brandenburg™'® 332.768
Hamburg® 283.932 | Mecklenburg-Vorpommern™'®" 244.598
Hessen 335.108 | Sachsen'*? 68.260
Niedersachsen® 363.714 | Sachsen-Anhalt*'’ 363.714
Nordrhein-Westfalen 394.641 | Thiiringen'*" 127.988

Anmerkungen zu Tabelle 3

1

In der Regel wird Ubergangsgeld fiir die gleiche Anzahl von Monaten gezahlt, fiir die der
Berechtigte Amtsbeziige erhalten hat, jedoch mindestens fiir sechs Monate und hdchstens
fiir drei Jahre. Dabei wird fiir die ersten drei Monate das Amtsgehalt und der Ortszu-
schlag, fiir den Rest der Bezugsdauer die Hélfte dieser Beziige gewéhrt.

Nicht beriicksichtigt wurde, daB in der Regel das Ubergangsgeld aufgrund der jéhrlichen
Sonderzuwendung dreizehnmal gewéhrt wird (zum Beispiel § 13 III 2 SenG Hamburg, §
9a MinG Niedersachsen oder § 10 III MinG Rheinland-Pfalz).

Die Hochstdauer betrdgt zwei Jahre.

Die Hochstdauer betrédgt vier Jahre.
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5 Die Mindestdauer betrdgt drei Monate, die Hochstdauer in der Regel zwei Jahre. Die Be-
zugsdauer wird um die Anzahl der Monate verldngert, fiir die der Senator vom Beginn
des Monats der Vollendung des flinfzigsten Lebensjahres an Amtsbeziige erhalten hat,
hochstensjedoch um weitere zwei Jahre.

6 Bei der Berechnung wurde das erhohte Grundgehalt und der Ortszuschlag zugrunde ge-
legt.

7 Hat das Mitglied der Landesregierung bei seinem Ausscheiden das 50. Lebensjahr vollen-
det und das Amt lénger als vier Jahre bekleidet, so wird das Ubergangsgeld fiir die Dauer
seiner Amtszeit, hochstens fiir fiinf Jahre gezahilt.

8 Nach den ersten drei Monaten wird die Hélfte des Grundgehalts und ein voller Ortszu-
schlag gewihrt. Eine Mindestbezugsdauer gibt es nicht. War der Berechtigte mehr als
fiinf Jahre im Amt, erhilt er fiir die ersten sechs Monate das Grundgehalt und den Ortszu-
schlag in voller Hohe.

9 Die Mindestbezugsdauer betrdgt drei Monate. Ist der Berechtigte eine Legislaturperiode
ununterbrochen im Amt gewesen, erhilt er fiir die ersten sechs Monate das Ubergangs-
geld in voller Hohe des Amtsgehaltes.

10 Voriibergehende Kiirzungen aufgrund der Ost-Tarife sind nicht beriicksichtigt.

11 Es gibt keine Mindestbezugsdauer. Nach den ersten drei Monaten wird die Hélfte des
Grundgehalts und ein voller Ortszuschlag gewéhrt. Ist der Berechtigte mehr als vier Jahre
ununterbrochen im Amt gewesen, erhélt er fiir die ersten sechs Monate das Amtsgehalt
und den Ortszuschlag in voller Hohe.

12 Das Ubergangsgeld wird fiir mindestens drei Monate gewihrt. Fiir das zweite und jedes
weitere Jahr wird es fiir einen weiteren Monat gewéhrt.

13 Die Hochstdauer betrdgt ein Jahr.

5.2 Verschleppte Reform im Saarland

Im Saarland lieBen sich Regierung und Parlament Zeit mit der Reform des Ministerge-
setzes. So tiberstiirzt das 1986er Gesetz zuriickgenommen worden war, so geméachlich
ging man bei der Beseitigung der Ministerprivilegien vor. Zwar wurde am 27. Mai 1992
auf Antrag der SPD-Landtagsfraktion beschlossen, der Landtag solle »Rechtsstellung,
Besoldung und Altersversorgung der saarldndischen Minister« unter Beriicksichtigung
der »Regelungen des Bundes und der {ibrigen Bundeslédnder« iiberpriifen. Zugleich soll-
ten frithere Antrdge der CDU zur Parlamentsreform® durch den zustéindigen Landtags-
ausschuf} beraten werden, und der Ausschull solle »spitestens bis zum Herbst dieses
Jahres liber das Ergebnis seiner Beratungen Bericht erstatten«.® (Dies ist aber bis An-
fang des Jahres 1993 nicht geschehen.) Weitergehende Antrige der CDU’ und der
FDP,® die auch eine Uberpriifung des Abgeordnetenstatus umfafiten, wurden von der
SPD-Mehrheit im Landtag abgelehnt. Details wurden ohnehin vermieden. Es wurde le-
diglich angekiindigt, daB3 »die ... Moglichkeit ... nach einem Tag den vollen Pensions-
anspruch zu haben ..., ohne Wenn und Aber abgeschafft« wiirde (so SPD-Fraktions-
vorsitzender Khmmtg) Etwas weiter ging der saarldndische Innenminister Lapple: Bei
der Ministerversorgung seien Anderungen notwendig. Und zu diesen Anderungen ge-
hort es, dall es »keine Doppelanrechnung von Mandatszeiten mehr geben« und die Man-
datszeiten nicht mehr auf die Ministerpension angerechnet werden diirften. Es miisse
abgestellt werden, da3 jemand »auf Grund seiner Vorzeiten als Abgeordneter ... eine
Urkunde erhélt — rein theoretisch — und bereits am gleichen Tag 75 Prozent Pensionsan-
spruch hat, allerdings erst nach gewissen Wartezeiten, das heiit, wenn er das 55. Le-
bensjahr erreicht hat«; das diirfe so nicht sein."

Die Forderung, das neue Gesetz »riickwirkend« in Kraft zu setzen, wurde zuriickgewie-
sen; dies sei angeblich »verfassungsrechtlich unhaltbar«.'' (Mehr dazu im nichsten Ab-
schnitt.)
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5.3 Erste Reformen in Hessen,
Niedersachsen und Rheinland-Pfalz

Die Kritik an den finanziellen Privilegien von Ministern wurde von vielen Seiten aufge-
griffen. Der Vorsitzende der FDP-Fraktion des Deutschen Bundestags lieB3 in einer Pres-
seerklirung verlauten, die Kritik sei berechtigt, und er konne die Forderung »nach An-
derung der Ministergesetze, insbesondere in den Landern, unterschreiben«.'? Bereits die
Veroffentlichung der Saarland-Studie am 11. Mai 1992 (und das NachstoBen einiger
Landesverbidnde des Bundes der Steuerzahler) hatte manche Bundeslidnder aufgeriittelt
und die Landesregierungen von Hessen und Rheinland-Pfalz veranlaft, durchgreifende
Reformen anzukiindigen.

5.3.1 Hessen vorn? Ein Meilenstein mit Pferdefuf}

Ende Oktober 1992 legte die hessische Landesregierung unter Ministerpréasident Eichel
den Entwurf eines reformierten »Gesetzes iiber die Beziige der Mitglieder der Landesre-
gierung« vor" und entsprach dadurch in weiten Bereichen der Kritik, jedenfalls fiir die
Zukunft. Wegen der »Vielzahl der notwendigen ... Anderungen« reichte ein Ande-
rungsgesetz nicht aus, sondern es wurde »der Weg einer umfassenden Neuregelung be-
schritten«. '

5.3.1.1 Abbau von Uberversorgungen

Kern des neuen Gesetzes ist der »Abbau von Uberversorgungen« (so das Vorblatt). Das
Gesetz lehnt sich dabei an die Ruhegehaltsregelungen des Bundesministergesetzes an."
Wihrend nach der bisherigen Rechtslage einem ehemaligen hessischen Minister nach
einer Amtszeit von vier Jahren — auch ohne Beriicksichtigung der anrechnungsfahigen
Vordienstzeiten — laut Begriindung des Gesetzentwurfs'® schon ein Ruhegehalt in Hohe
von 47% seiner Amtsbeziige zusteht und das Hochstruhegehalt spétestens nach 13,3
Jahren erreicht wird, soll er kiinftig nach vier Amtsjahren nur noch 29% der Amtsbezii-
ge erhalten und 22,4 Amtsjahre bendtigen, um das Hochstruhegehalt in Hohe von 75%
der Aktivenbeziige, also rund 12.890 Mark monatlich, zu erlangen. Dieses Ergebnis
wird durch Kiirzung der Mindestversorgung von derzeit 35% auf 29%, durch den Ver-
zicht auf die Doppelzihlung der ersten vier Amtsjahre, durch eine Absenkung des Stei-
gerungssatzes je weiteres Jahr von 3% auf 2,5% und durch die Beseitigung von Anrech-
nungszeiten im Offentlichen Dienst oder in einem sonstigen Beruf erreicht. Die Zahlun-
gen an ehemalige Minister beginnen in Zukunft mit Vollendung des 55. Lebensjahres,
wihrend sie bisher sogleich nach Ausscheiden aus dem Ministeramt gezahlt wurden.
Die Regelung entspricht insoweit im wesentlichen den Vorschldgen, die in meiner
Schrift vom Juli 1992 unterbreitet worden sind.

Wie im Bund sieht die hessische Neuregelung vor, dall bereits nach zwei Amtsjahren
ein (geminderter) Anspruch von 15,33% und nach drei Amtsjahren von 20% der Amts-
beziige erlangt wird. Diese Regelung wird dem Anliegen gerecht, dafl eine Umbildung
des Kabinetts in der laufenden Wahlperiode nicht an Versorgungsiiberlegungen schei-
tern sollte."’

Insgesamt muB3 der hessische Gesetzentwurf als ein anerkennenswerter Versuch auf dem
Wege zur Beseitigung der bisherigen Ruhegehaltsprivilegien in den Landesministerge-
setzen gewlirdigt werden. Das gilt jedenfalls hinsichtlich der fiir die Zukunft vorgesehe-
nen Regelungen.

5.3.1.2 Fortbestehen der Privilegien fiir derzeitige und friithere Minister?

Bedenken erwecken allerdings die »Ubergangsvorschriften«. Die MaBstiibe des neuen
Gesetzes sollen noch nicht fiir ehemalige Mitglieder der Landesregierung und ihre Hin-
terbliebenen gelten. Auch fiir die derzeitigen Minister soll sich fiir die Zeit bis zum In-
krafttreten des Gesetzes die Berechnung des Vomhundertsatzes des Ruhegehalts aus
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dem bisherigen Gesetz ergeben. Diese Frage wurde bei der ersten Lesung des Gesetz-
entwurfs am 11. November 1992 im Hessischen Landtag kontrovers behandelt. Minis-
terprisident Eichel verteidigte die vorgesehene »Ubergangsregelung« mit einer insoweit
angeblich geltenden Verfassungssperre gegen eine »riickwirkende« Inkraftsetzung des
Gesetzes. Nur deshalb wiirde der nach dem alten Gesetz erlangte Versorgungsstand der
derzeitigen Minister durch die Neuregelung nicht angetastet. Die Wahrung von »nach
altem Recht erworbenen Besitzstinden« sei fiir die Regierung eine »reine
Rechtsfrage«.'® Derselben Auffassung war auch der saarldndische Innenminister Lapple
in bezug auf die angekiindigte Neuregelung im Saarland:

Die Forderung, das Gesetz riickwirkend in Kraft zu setzen, ist verfassungsrecht-
lich unhalthar.

Diese Auffassung ist jedoch ihrerseits unhaltbar. Eine Verfassungssperre besteht in
Wabhrheit nicht. Nimmt man Ministerprasidenten Eichel beim Wort, so kdnnen die der-
zeitigen Minister und auch frithere Minister und ihre Hinterbliebenen von der Beschrén-
kung der Privilegien deshalb nicht v6llig ausgenommen werden.

Bei der Erorterung dieser Frage ist zweierlei zu beriicksichtigen: Die Kontroverse geht
nicht um die scharfe Form der Riickwirkung, die Riickzahlung friiherer Betrige, die
sich nunmehr anhand der MaBstébe des neuen Gesetzes als liberzahlt erweisen — eine
solche Riickzahlung verlangt niemand —, sondern nur um die Frage, ob die bisher lau-
fenden Zahlungen bzw. die bisher nach altem Gesetz bestehenden Anwartschaften fiir
die Zukunft in voller Hohe aufrechterhalten bleiben.

Zum zweiten ist zu beriicksichtigen, daf} die Regelungen mittelbar in eigener Sache ge-
troffen'® und unangemessen sind. Der Gesetzentwurf sieht vor, daB3, wie Dieter Meng in
der Frankfurter Rundschau berichtete, »friilhere CDU-Minister unterhalb der Pensions-
grenze, die jetzt Landtagsabgeordnete sind, Ministerpensionen in einer Gréf3enordnung
zwischen 47% (Karlheinz Weimar) und 66% (Wagner) nach nur vier Jahren im Minis-
teramt beziehen und ehemalige SPD-Minister wie Ulrich Steger (heute im VW-Vor-
stand) und Horst Winterstein (bei einer groBen Wohnungsbau-Gesellschaft) zwar gut
verdienen, zusétzlich aber 44% bzw. 70% Ministerpension fiir nur zweieinhalb und drei
Jahre bekommen«.? Eine so hohe Pension nach verhiltnismiBig so kurzer Amtszeit ist
unangemessen, wie schon der Vergleich mit der Bundesregelung zeigt.

Die Unangemessenheit der bisherigen »Uberversorgung« riumt im {ibrigen auch die
Landesregierung selbst durch Vorlage ihres Gesetzentwurfs ein, der ja eben diese Uber-
versorgung beseitigen soll. Eindeutig unangemessene Gesetze im Bereich staatlicher
Politikfinanzierung aber sind verfassungswidrig. Fiir unangemessene Zahlungen an Ab-
geordnete ergibt sich dies ausdriicklich aus dem Grundgesetz (vgl. Art. 48 Absatz 3 GG:
»angemessene« Entschadigung). Es gilt aber auch fiir die Zahlungen an Minister.*!

Die Riicknahme {iberzogener und verfassungswidriger Gesetze mit Wirkung fiir zukiinf-
tige Leistungen ist aber eindeutig zuldssig. Ein durch ein verfassungswidriges Gesetz
Begiinstigter hat nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts keinen An-
spruch, in seinem Vertrauen auf den Bestand des Gesetzes geschiitzt zu werden.? Die
Riicknahme ist moglicherweise sogar verfassungsrechtlich geboten. Dies gilt erst recht,
wenn das Gesetz systemwidrige und unbillige Privilegien fiir die Begiinstigten enthalt,
wie auch das Bundesverfassungsgericht betont:

Auf das geltende Recht kann sich der Biirger auch dann nicht verlassen, wenn
die Rechtslage unklar und verworren oder lickenhaft ist oder in dem Mafle sys-
temwidrig und unbillig, da ernsthafte Zweifel an deren Verfassungsmifigkeit
bestehen. In diesen Fillen erfordert es das Rechtsstaatsprinzip, daf8 die Rechts-
sicherheit und Gerechtigkeit durch eine klirende Regelung riickwirkend herge-
stellt wird.*

Dementsprechend muf3ten in Hamburg nach Riicknahme der 1987 eingefiihrten Versor-
gungsprivilegien auch ehemalige Senatoren und ihre Hinterbliebenen und erst recht Se-
natoren, die zur Zeit des Riicknahmegesetzes noch im Amt waren, eine entsprechende
Kiirzung ihrer laufenden Beziige hinnehmen. Auch nach Aufhebung des hessischen
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Didtengesetzes vom Februar 1988 wurden die laufenden Beziige der Begiinstigten, auch
die laufenden Versorgungsbezuge, gekiirzt.*

In diesem Zusammenhang sei auch ein Betroffener selbst zitiert, der saarldndische Ab-
geordnete Edmund Hein, der von Juli 1984 bis Mérz 1985 saarlédndischer Finanzminis-
ter war und aufgrund der auch dort bestehenden massiven Uberversorgungsregelung
eine hohe Versorgungsanwartschaft erlangt hatte. Er duBlerte in der Sitzung des Land-
tags des Saarlandes vom 13. Mai 1992, nachdem die Uberversorgung 6ffentlich ge-
macht worden war:

Es mangelt mir nicht an Einsicht, dafl auch riickwirkend eine angemessene Kor-
rektur angebracht wire.?

Wenn die hessische Landesregierung es wirklich allein von der verfassungsrechtlichen
Zulidssigkeit abhingen lassen mochte, wieweit sie auch die bisher angefallenen Ansprii-
che beschneidet, wie Ministerprasident Eichel geduBert hat, wird sie das neue Gesetz
schon nach den selbstgesetzten Maf3stdben noch einmal iiberarbeiten miissen. Das war
auch die Auffassung der Sachverstindigen in einer Anhérung des Hessischen Landtags
am 19.01.1993, die der hier wiedergegebenen Auffassung des Verfassers zustimmten.*®

Sicher ist es fiir die derzeitigen Mitglieder der Landesregierung nicht einfach, ihre eige-
nen Anspriiche auf ein angemessenes Niveau zu kiirzen. Eben dies erscheint aber gebo-
ten. Der Umstand, daB hier Parlament und Regierung in eigener Sache entscheiden,”
kann ein Festhalten an unbilligen und verfassungsrechtlich zumindest zweifelhaften Pri-
vilegien nicht rechtfertigen. Umgekehrt scheint gerade dieser Umstand die uneinge-
schrinkte Durchsetzung des Rechts ohne Wenn und Aber zu verlangen.

5.3.1.3 Hohe der Aktivenbeziige

Hinsichtlich der Hohe der Aktivenbeziige hessischer Minister sieht das neue Gesetz kei-
ne Anderung vor, geht also davon aus, daB die bisherige Hohe nicht unangemessen ist
(sieche Tabelle 1, S. 76). Die These des rheinland-pfialzischen Ministerprasidenten
Scharping, die Minister in Deutschland seien {iberversorgt, aber unterbesoldet,?® die Au-
Berungen aufgreift, die Lafontaine zur scheinbaren Rechtfertigung der Privilegien saar-
landischer Minister vorgebracht hatte, teilt die hessische Landesregierung also nicht,
ebensowenig librigens wie der niedersdchsische Gesetzgeber. Dem ist grundsitzlich zu-
zustimmen.” Ein Vergleich mit (moglicherweise ihrerseits iiberzogenen) GroBverdie-
nern im Berufssport und in der Wirtschaft ist nur von begrenzter Aussagekraft. Ein Mi-
nister wird nie soviel verdienen kdnnen wie Boris Becker oder der Vorstand der Deut-
schen Bank. Bei Ministergehiltern geht es um die Verwendung von &ffentlichen Mit-
teln, die mit Steuerzwang erhoben werden und fiir die eine besondere Gemeinwohlbin-
dung besteht, zumal Betroffene iliber diese Gesetze selbst mitentscheiden. All das trifft
auf die Festlegung von Einkommen in der Privatwirtschaft oder im Sport nicht zu. Im
iibrigen ist die Vergleichbarkeit mit Spitzengehiltern der Wirtschaft auch aus einem an-
deren Grund nur beschrinkt gegeben. Beim Vergleich der 6konomischen Gesamtaus-
stattung miissen neben den Aktivenbeziigen auch die Alters- und Hinterbliebenenver-
sorgung in die Bewertung einbezogen werden. Diese sei in der Wirtschaft aber regelma-
Big nur auf einen Teil der Aktivenbeziige (ndmlich die festen, nicht auch die erfolgsab-
hiangigen Einkommensbestandteile) bezogen und mache zudem in der Regel auch einen
erheblich geringeren Prozentsatz aus als 75%, ndmlich im Durchschnitt nur 50%—-60%
des Grundgehalts.”® Nach Angaben von Heinz Evers betragt der Versorgungssatz, bezo-
gen auf die gesamten Aktivenbeziige, regelmiBig nur etwa 35%-40%."' Das bedeutet,
dafl der Versorgungsprozentsatz flir hessische Minister auch nach der die bisherige
Uberversorgung abbauenden Gesetzesinderung noch erheblich iiber dem in der Wirt-
schaft iiblichen liegt.
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5.3.1.4 Sonstiges

Wenn hier auch nicht der Ort ist, in eine Einzelauseinandersetzung mit allen Regelun-
gen des neuen Gesetzes einzutreten, so sollen doch einige Punkte zumindest noch er-
wihnt werden.

< Fraglich ist, ob es gerechtfertigt werden kann, dem Minister, der gleichzeitig Ab-
geordneter ist, neben seinen Ministerbeziigen noch ein Viertel der (in Hessen sehr
hohen) Abgeordnetenentschiadigung zu gewidhren. Bemerkenswert ist, dall Nieder-
sachsen (bei allerdings etwas hoheren Ministerbeziigen™) soeben die Abgeordne-
tenentschadigung fiir seine Minister vollstidndig gestrichen hat.

< Fraglich ist auch, ob die vorgesehene Kiirzung des Hdochstiibergangsgeldes von
drei auf zwei Jahre ausreicht.” Bemerkenswert ist, da Minister in Thiiringen nur
maximal fiir ein Jahr Ubergangsgeld erhalten. Zu iiberpriifen wire auch, ob es
wirklich erforderlich ist, das maximale Ubergangsgeld von zwei Jahren dem Mi-
nister bereits dann zu geben, wenn er nach nur zweijihriger Amtszeit ausscheidet.
Zum Vergleich: Ein Bundestagsabgeordneter, der nach vier Mandatsjahren aus-
scheidet, erhilt »nur« sieben Monate lang Ubergangsgeld. Neben Einnahmen aus
offentlichen Kassen werden auch Einnahmen aus privater Quelle teilweise auf das
Ubergangsgeld angerechnet; die Anrechnungsvorschriften greifen allerdings nur
eingeschrinkt.

< Die ungliickliche Koppelung des Amtsgehalts an die Beamtenbesoldung (elf
Zehntel des Grundgehalts der Besoldungsgruppe B 10), die der Klarheit abtraglich
ist und den Verdacht der Befangenheit der Minister bei Tariferhandlungen im 6f-
fentlichen Dienst begriindet,** wire zu iiberdenken. Besser wire es, hier einen
Festbetrag einzusetzen, wie dies inzwischen auch fiir Parlamentsabgeordnete iib-
lich ist.

Mit der Angleichung des Ruhegehalts an die Bundesregelung und den weiteren ange-
sprochenen Reformpunkten wiren die schlimmsten Méngel der bisherigen Regelung be-
seitigt. Uber diese unerliBliche »Pflicht« des Landtags hinaus konnte man die MeBlatte
noch hoher legen und die Herstellung wirklicher Durchsichtigkeit versuchen.? Das wire
dann sozusagen die »Kiir«. Derzeit ist der finanzielle Status der Minister in einer Viel-
zahl von Gesetzen geregelt. Der Uberblick wiirde sicher ganz erheblich verbessert,
wenn alles im selben Gesetz, im Ministerbeziigegesetz, untergebracht wiirde.

5.3.2 Reformen in Niedersachsen und Rheinland-Pfalz

Der gleiche Grundgedanke wie in Hessen erfiillte auch die Reformen der Ministergeset-
ze in Niedersachsen und Rheinland-Pfalz. Die Kritik an der Uberversorgung der Lan-
desminister gegeniiber den Bundesministern wird akzeptiert und eine Anpassung an das
Bundesministergesetz vorgenommen. Die Neuerungen tragen insofern, wie der rhein-
land-pfalzische Ministerprdasident Rudolf Scharping einrdumte, »der berechtigten
Kritik aus der Offentlichkeit Rechnung«.*

In Niedersachsen ist die Gesetzesinderung bereits abgeschlossen,®” in Rheinland-Pfalz
wurden ihre von der Landesregierung beschlossenen »Eckpunkte« Ende 1992 auf einer
Pressekonferenz von Scharping bekanntgegeben.”® In anderen Léndern ist von Reformi-
nitiativen dagegen vorerst nichts zu bemerken, auch nicht im Saarland.

Durch die Reformen in Niedersachsen, Hessen und Rheinland-Pfalz werden — neben
den oben schon beschriebenen verfassungsrechtlichen — auch politische Vorgaben fiir
die anderen Bundesldnder gesetzt. Alle anderen Lénder werden die Versorgungsprivile-
gien in ihren Ministergesetzen ebenfalls abbauen miissen.

Auch in Niedersachsen und Rheinland-Pfalz sollen allerdings die Einschrankungen des
neuen Gesetzes nicht fiir die Zeit bis zum Inkrafttreten des Gesetzes gelten. In Nieder-
sachsen soll sogar das alte Recht »fiir die beim Inkrafttreten dieses Gesetzes im Amt be-
findlichen Mitglieder der Landesregierung sowie fiir deren Hinterbliebene« fortgelten,*
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so daf3 die Einschriankung erst fiir zukiinftige Minister wirksam wird. Insoweit gelten
dhnliche Bedenken wie sie fiir den hessischen Gesetzentwurf vorgetragen wurden.

5.4 Parlamentarische Staatssekretire

Besonders deutlich zeigt sich bei den Parlamentarischen Staatssekretiren, dal der ei-
gentliche Kern der Kritik an der staatlichen Politikfinanzierung nicht die absolute Hohe
der Zahlungen ist, sondern die mangelnde Leistung der Politik bzw. der Politiker, die in
einem Millverhdltnis zu ihrer finanziellen Ausstattung steht. Die Relation zwischen
Leistung und Besoldung wird als unangemessen empfunden. Erscheinen die Amtsinha-
ber gar als tiberfliissig, sind alle Beziige zu hoch, wie auch immer sie ausgestaltet sein
mdgen. Die verbreitete Uberzeugung, daB bestimmte Politiker nicht verdienen, was sie
verdienen,® hat sich bei Parlamentarischen Staatssekretiren in besonderer Weise festge-
macht.

Das Amt des Parlamentarischen Staatssekretérs ist im Grundgesetz nicht vorgesehen; es
wurde erst 1967 unter der groBen Koalition durch Gesetz*' eingefiihrt; 1974 wurde seine
finanzielle Ausstattung erheblich ausgebaut.*

Als Amtsbeziige erhalten Parlamentarische Staatssekretére drei Viertel des Amtsgehalts
des Bundesministers, also ein Staatssekretdrsgehalt, und einen Ortszuschlag wie der
Bundesminister, zusammen derzeit etwa 17.500 Mark monatlich, eine steuerfreie
Dienstaufwandsentschddigung von 450 Mark monatlich und eine Pauschale von 300
Mark monatlich fiir den Fall, daB3 sie ihren Haushalt nicht nach Bonn verlegen konnen.
Hinzu kommen, da der Parlamentarische Staatssekretdr definitionsgeméif gleichzeitig
Abgeordneter ist, die (nur teilweise gekiirzten) Beziige als Bundestagsabgeordneter,
also fast 5200 Mark Abgeordnetenentschidigung, und etwa 4500 Mark steuerfreie Auf-
wandsentschadigung monatlich (Tabelle 1, S. 76).

Nach dem Gesetz von 1967 erhielten Parlamentarische Staatssekretire nur eine Entsché-
digung von 75% des Amtsgehalts eines Bundesministers, nicht also auch die anderen
Bestandteile der Amtsbeziige von Ministern, auch keine Versorgung. Beides wurde erst
1974 eingefiihrt. Seitdem erhalten Parlamentarische Staatssekretére und ihre Hinterblie-
benen Versorgung in entsprechender Anwendung der Regelungen des Bundesminister-
gesetzes; sie erwerben also schon nach zwei Amtsjahren 15,33% und nach vier Amts-
jahren 29% ihrer Staatssekretédrsbeziige als Ruhegehaltsanspruch, beginnend mit vollen-
detem 55. bzw. 60. Lebensjahr. Zusétzlich erhalten sie mit ihrem Ausscheiden das tiber-
hohte Ubergangsgeld, das nach nur drei Jahren Amtszeit bereits drei Jahre lang gezahlt
wird.

Urspriinglich gab es nur sieben Parlamentarische Staatssekretére, unter der Regierung
Kohl im Jahre 1990 war ihre Zahl auf 33 angewachsen. Die Parlamentarischen Staatsse-
kretdre »unterstiitzen die Mitglieder der Bundesregierung, denen sie beigegeben sind,
bei der Erfiillung ihrer Regierungsaufgaben«, so hei3t es im Gesetz. Zundchst war vor-
gesehen, dall sie nur Ministern groBer Ressorts, wie dem Auswértigen Amt oder dem
Finanzministerium, beigegeben werden und die Verbindung zwischen Parlament und
dem jeweiligen Ministerium halten sollten, zum Beispiel durch Beantwortung parlamen-
tarischer Anfragen. Diese Posten waren fiir fahige Nachwuchspolitiker bestimmt, die
spater zu Ministern aufriicken sollten. Zu einem solchen Aufriicken kam es im Laufe
der Jahre aber immer seltener. Auch eine sinnvolle Eingliederung in den Arbeitsablauf
der Ministerien erfolgte hdufig nicht. Das hing auch mit der Besetzungspraxis zusam-
men. Immer mehr wurden reine Versorgungsfille berufen. Bisweilen war die Aufgaben-
stellung des Amtsinhabers ganz unbestimmt. Die Besetzung der Stellen wurde zuneh-
mend zum machtpolitischen Instrument, die Regierungsfraktionen bei der Stange zu
halten, politisch gefiigiges Verhalten zu belohnen und auf diese Weise die Fraktionen
durch den goldenen Ziigel der Vergabe von begehrten Amtern zu disziplinieren.

In jiingerer Zeit wurde diese Praxis in der Offentlichkeit zunehmend kritisiert. Man er-
innerte sich an den schon Rainer Barzel zugeschriebenen Ausspruch, Parlamentarische
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Staatssekretére seien »unndtig wie ein Kropf; sie erledigten keine Arbeit, sondern
machten nur welche, eine Formulierung, die der beamtete Staatssekretdr im Bundesin-
nenministerium dahin variiert hat:

Sie nehmen uns Arbeit ab, die es nicht giibe, wenn wir sie nicht hiitten.*

Der Kritik zollte schliefSlich auch Bundeskanzler Kohl Tribut und entlie3 bei einem Re-
virement Mitte Januar 1993 sieben Parlamentarische Staatssekretire, was aber schwer-
lich ausreicht.

5.5 Der Bundesprasident
5.5.1 Aktivenbeziige

Der Bundesprisident steht — zumindest nominell — an der Spitze der Einkommenshierar-
chie. Der Erste Mann im Staat soll auch die hochsten Beziige haben. Das wird ihm nie-
mand neiden, gerade wenn das Amt mit einer so anerkannten Personlichkeit besetzt ist
wie derzeit mit Richard von Weizsidcker. Der Bundesprasident erhélt laut Bundeshaus-
haltsplan* zehn Neuntel des Amtsgehalts des Bundeskanzlers. Das Amtsgehalt des
Bundeskanzlers ist seinerseits an die Beamtenbesoldung gekoppelt und betriagt fliinf
Drittel des Grundgehaltes eines Staatssekretérs als des hochsten Beamten.* Das ergibt
sich aus dem Bundesministergesetz.*® Dort steht allerdings nicht, wie hoch denn nun das
Grundgehalt eines Staatssekretdrs ist. Dazu mu3 man das Bundesbesoldungsgesetz zu
Rate ziehen, aus dessen Anlage IV folgt: Das Grundgehalt eines Staatssekretérs (Besol-
dungsgruppe B 11) betrigt derzeit 15.865 Mark monatlich.*” Fiinf Drittel davon sind
26.442 Mark (Amtsgehalt des Bundeskanzlers), zehn Neuntel davon 29.380 Mark
(Amtsbeziige des Bundesprisidenten), mal 13 sind dies 381.940 Mark im Jahr.*®

Beriicksichtigt man allerdings, da3 der Bundeskanzler regelméfBig noch ein Bundestags-
mandat besitzt und auch daraus Zahlungen erhélt, {ibernimmt er die Spitze. Zusammen
mit der hilftigen Abgeordnetenentschiadigung von 5183 Mark bezieht der Bundeskanz-
ler monatlich 31.625 Mark.* Beriicksichtigt man weiter, daB der Bundeskanzler zusétz-
lich zu seiner steuerfreien Dienstaufwandsentschidigung von 2000 Mark monatlich
auch noch drei Viertel der steuerfreien Aufwandsentschddigung als Bundestagsabgeord-
neter erhilt, also zur Zeit 4490 Mark, diese aber fiir Amtstriager typischerweise zu ei-
nem guten Teil steuerfreies Zusatzeinkommen darstellt, weil sie keine Zweitwohnung in
Bonn und keinen Mehraufwand fiir Verpflegung in Bonn benétigen, da sie diesen Auf-
wand in ihrer Eigenschaft als Minister ohnehin haben, und rechnet man den Nettobetrag
in Bruttoeinkommen um, dann diirfte sich der Vorsprung gegeniiber dem Bundesprisi-
denten auf insgesamt {iber 6500 Mark monatlich erhohen.™

Die Amtsbeziige des Bundesprisidenten ergeben sich allein aus dem Haushaltsplan,®'
eine gesetzliche Regelung fehlt; sie besteht nur fiir die Ruhebeziige des Bundesprisi-
denten. Im Haushaltsplan sind neben den Amtsbeziigen und der jdhrlichen Sonderzu-
wendung (13. Gehalt) eine freie Amtswohnung mit Ausstattung und eine steuerfreie
pauschale Aufwandsentschiadigung von jéhrlich 132.000 Mark, aus der auch die Léhne
des Hauspersonals fiir die Amtswohnung des Bundesprisidenten zu zahlen sind, veran-
schlagt. Weiter ist zur Verfligung des Bundesprisidenten ein Betrag von 700.000 DM
fiir »auBergewohnlichen Aufwand aus dienstlicher Veranlassung in besonderen Fillen«
im Haushaltsplan veranschlagt, aus dem auch Ausgaben fiir reprisentative Verpflichtun-
gen anderer Angehoriger des Bundesprésidialamts geleistet werden konnen. Diese Aus-
gaben sind einzeln zu belegen.™
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5.5.2 Versorgung

Das »Gesetz iiber die Ruhebeziige des Bundesprisidenten« sieht seit einer Gesetzesin-
derung von 1959 vor, daBl die Amtsbeziige des Bundesprisidenten (ohne Aufwands-
geld) auch nach seinem Ausscheiden aus dem Amt in voller Hohe — unter der Bezeich-
nung »Ehrensold« — weiterlaufen. Die Hinterbliebenen eines Bundesprisidenten oder ei-
nes ehemaligen Bundesprisidenten, dem bei seinem Tode Ehrensold zustand, erhalten
fiir die auf den Sterbemonat folgenden drei Monate den vollen Ehrensold (100% der
Amtsbeziige) als Sterbegeld und bekommen sodann ein aus dem Ehrensold berechnetes
Witwen- und Waisengeld (§ 2 des Gesetzes).

Der Bundesprésident erhilt also auch nach seinem Ausscheiden aus dem Amt auf Dauer
100% seiner Amtsbeziige fort, und danach bemif3t sich auch die Hinterbliebenenversor-
gung. Eine Mindestdauer fiir die vorherige Ausiibung des Amtes ist nicht vorgesehen.
Insbesondere wird nicht vorausgesetzt, dal er die nach dem Grundgesetz mdglichen
zwel Amtsperioden von zusammen zehn Jahren erschopft. Die Versorgung fallt — unab-
hingig vom Lebensalter — mit dem Ausscheiden des Bundespriasidenten aus seinem
Amt an, entweder »mit Ablauf seiner Amtszeit oder vorher aus politischen oder gesund-
heitlichen Griinden« (nicht allerdings dann, wenn das Bundesverfassungsgericht ihn
wegen vorsdtzlicher Verletzung des Grundgesetzes oder eines anderen Bundesgesetzes
fiir schuldig befunden und ihn seines Amtes fiir verlustig erklért hat).

Ein Anrechnung von Aktivenbeziigen oder Versorgungsbeziigen aus dem »offentlichen
Dienst« auf den Ehrensold oder die Hinterbliebenenversorgung ist in vollem Umfang
vorgesehen (§ 3 des Gesetzes). Eine Teilanrechnung ergibt sich beim Zusammentreffen
mit Beziigen aus einem Abgeordnetenmandat und aus den einschldgigen Abgeordneten-
gesetzen (zum Beispiel § 29 AbgG des Bundes).

5.5.3 Kiritik

5.5.3.1 Fehlende gesetzliche Regelung

Die Hohe der Aktivenbeziige erscheint akzeptabel. Wer sonst als das Staatsoberhaupt
sollte die Einkommensspitze der offentlichen Amtstrager innehaben? Problematisch
aber ist das Verfahren. Es fallt auf, dal die Aktivenbeziige (einschlieBlich Aufwands-
geld und auBlergewohnlicher Aufwandserstattung) des Bundesprasidenten nicht gesetz-
lich geregelt sind. Fiir die Bezahlung aller anderen Amtsinhaber bestehen Gesetze (Mi-
nistergesetze, Abgeordnetengesetze, Gesetz liber Parlamentarische Staatssekretére etc.).
Es ist kein sachlicher Grund ersichtlich, warum das verfassungsrechtliche Erfordernis
einer Regelung durch Gesetz (»Gesetzesvorbehalt«), das fiir die anderen Amtstréger an-
erkannt ist,** fiir den Bundesprisidenten nicht gelten soll. Die bloBe Veranschlagung im
Haushaltsplan begriindet keine Anspriiche fiir den Bundesprisidenten.>

5.5.3.2 Uberhohte Versorgung

Dal} die Altersbeziige des Bundesprésidenten stets und auf Dauer 100% der Amtsbezii-
ge betragen, ist wohl einzigartig. Eine hundertprozentige Versorgung hat es frither fiir
Universititsprofessoren gegeben (»Emeritierung«); sie wurde aber in den siebziger Jah-
ren mit Recht abgeschafft. Urspriinglich hatte das Gesetz von 1953 — in Anlehnung an
die Regelung fiir den Reichsprisidenten der Weimarer Republik® — vorgesehen, daB3
ehemalige Bundesprésidenten nach ithrem Ausscheiden aus dem Amt noch drei Monate
lang die vollen, sodann »fiir die Dauer eines Jahres als Ubergangsgeld drei Viertel und
von da ab als Ehrensold die Hilfte der Amtsbeziige mit Ausnahme der
Aufwandsgelder« erhalten.”” Die Anhebung des Ruhegehalts des Bundesprisidenten auf
100% im Jahre 1959 war nicht offentlich begriindet worden. Der Gesetzentwurf>® ent-
hielt keine Begriindung, ebensowenig die Berichte des Ausschusses fiir Inneres® und
des Haushaltsausschusses.® Die drei »Lesungen« des Gesetzes im Bundestag erfolgten
ohne Aussprache.®’ Eschenburg berichtet ohne Angabe der Quelle, der Gesetzentwurf
sei damit begriindet worden, dafl der ehemalige Bundesprisident voraussichtlich von
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vielen Seiten in starkem Umfang in Anspruch genommen werde und dadurch sehr er-
hebliche Reprisentationsaufwendungen zu erfiillen habe.® Es ist allerdings nicht recht
ersichtlich, warum der Reichsprisident keine solchen Verpflichtungen gehabt haben
soll; im iibrigen erhalten die ehemaligen Bundesprisidenten inzwischen eine Art Aus-
stattung (mit Dienstwagen und Fahrer, personlichem Referenten und Biirokraft und Er-
stattung der Sachausgaben), so dal} die friihere Begriindung fiir die hundertprozentige
Versorgung inzwischen jedenfalls entfallen ist.

Ob die seinerzeitige Anhebung der Altersbezlige mit dem in die damalige Zeit fallenden
Wunsch Adenauers, Bundesprisident zu werden, zusammenhingt oder ob dem ersten
Bundespréasidenten Theodor Heuss der Abschied versiiit oder ihm fiir seine Leistung
eine Art Gratifikation gewéhrt werden sollte oder ob dadurch gar fiir die seinerzeit dis-
kutierte dritte Amtsperiode von Heuss der Weg bereitet werden sollte (was eine Grund-
gesetzidnderung verlangt hitte), wird von der Zeitgeschichte noch zu erforschen sein.

Auch der jetzige Bundesprisident Richard von Weizsécker hidlt die Versorgungshohe
offenbar fiir iiberzogen. Als der stellvertretende CDU-Landtagsfraktionsvorsitzende in
Nordrhein-Westfalen, Lothar Hegemann, ihn — offenbar als Revanche fiir seine Kritik
am liberzogenen Parteienstaat — zum Verzicht auf sein Privileg aufforderte, lieB3 er zwar
darauf hinweisen, es gebe einen besoldungsrechtlichen Grundsatz, »wonach man auf ge-
setzliche Besoldungs und Versorgungsanspriiche nicht verzichten« konne, vielmehr sei
es Sache des Gesetzgebers, eine Einschrinkung vorzunehmen. Dies schliefle im {ibrigen
auch nicht aus, dal} der Prisident nach seinem Ausscheiden aus dem Amt einen Teil sei-
ner Ruhestandsbeziige fiir gemeinniitzige Zwecke spende.®

88



6 Politische Beamte

Die Analyse der Ministergesetze und die Entdeckung der iiberzogenen Ministerversor-
gung in den Bundesldndern bewirkte, da3 der kritische Blick sich nun fast zwangsliufig
auch auf die Versorgung der sogenannten politischen Beamten richtete. Beriihrungs-
punkte ergaben sich immer wieder. In Gesprachen mit Politikern und Ministerialbeam-
ten wurde oft versucht, die Versorgungsprivilegien der Landesminister mit dem Hin-
weis auf die teilweise noch groferen Privilegien der politischen Beamten zu rechtferti-
gen. Tatséchlich ist die Aufstockung der Versorgung von Ministern oder Abgeordneten
auch im Blick auf die iippige Versorgung politischer Beamter erfolgt. Was diesen recht
sei, so offenbar die Vorstellung, miisse Ministern und Abgeordneten billig sein. Bei der
Schaffung der Versorgungsprivilegien in Hamburg im Jahre 1987 spielte der Umstand
eine Rolle, daB3 einige Jahre zuvor die dortigen »Staatsrédte« zu politischen Beamten ge-
macht worden waren' und die diesen »vorgesetzten« Senatoren lippige Versorgung vor
Augen hatten. In Hessen diirfte die 1981 erfolgte Aufstockung der Versorgung fiir ehe-
malige Abgeordnete auf zwei Drittel der Entschddigung zwischen dem 55. und dem 63.
Lebensjahr nicht zuletzt auf die Umwandlung der Fraktionsassistenten in politische Be-
amte (mit ihrer maBlosen Versorgung) im Jahre 1980 zuriickzufiihren sein. Auch bei ei-
ner Anhorung des Hessischen Landtags am 19.01.1993 iiber die Reform der dortigen
Ministerversorgung wurde immer wieder der Vergleich zur besonders giinstigen Versor-
gung von politischen Beamten gezogen.’

6.1 Uberblick

Die Regelungen iiber politische Beamte sind nicht einfach zu verstehen. Gerade darin
lag — dhnlich wie bei der Ministerversorgung — bisher ja auch der Schutz vor Entde-
ckung und 6ffentlicher Diskussion. Will man die finanziellen Privilegien des politischen
Beamten erfassen und bewerten, so ist dies daher ohne eine gewisse Anstrengung nicht
moglich.

6.1.1 Versetzung in den einstweiligen Ruhestand jederzeit

Ein Kennzeichen des Status des normalen Laufbahnbeamten ist, daf} er vor Erreichen
der Altersgrenze nicht entlassen werden kann, auller bei Dienstunféhigkeit oder schwe-
ren disziplinarischen Verfehlungen. Dagegen sind politische Beamte dadurch charakte-
risiert, da3 sie »jederzeit in den einstweiligen Ruhestand versetzt werden« kdnnen, wes-
halb man auch von disponiblen Beamten sprechen konnte. Dieser beamtenrechtlichen
Anomalie liegt die Vorstellung zugrunde, bei der Ausiibung derartiger Amter miisse der
Beamte »in fortdauernder Ubereinstimmung mit den grundsitzlichen politischen An-
sichten und Zielen der Regierung stehen« (§ 31 Beamtenrechtsrahmengesetz) und miis-
se in den einstweiligen Ruhestand versetzt werden konnen, wenn sich eine Divergenz in
den grundsitzlichen politischen Ansichten und Zielen ergebe.

6.1.2 Kireis der politischen Beamten

Zu den politischen Beamten gehdren vor allem Spitzenbeamte wie Staatssekretire und
Ministerialdirektoren, in jiingerer Zeit aber — besonders in den Bundesldndern — auch
immer héufiger junge politische Hilfskréfte wie personliche Referenten oder gar — wie
in Hessen — Fraktionsassistenten. Den Kreis der politischen Beamten im einzelnen be-
stimmen die Beamtengesetze des Bundes und der Lander durch katalogartige Aufzih-
lungen. Nach § 36 Bundesbeamtengesetz kann der Bundesprisident »jederzeit in den
einstweiligen Ruhestand versetzen

1. Staatssekretdre und Ministerialdirektoren,
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2.  sonstige Beamte des hoheren Dienstes im auswértigen Dienst von der Besol-
dungsgruppe A 16 an aufwirts,

3. Beamte des hoheren Dienstes des Bundesamtes fiir Verfassungsschutz und des
Bundesnachrichtendienstes von der Besoldungsgruppe A 16 an aufwirts,

4.  den Chef des Presse- und Informationsamtes der Bundesregierung, dessen Stell-
vertreter und den Stellvertretenden Sprecher der Bundesregierung,

5. den Generalbundesanwalt beim Bundesgerichtshof und den Oberbundesanwalt
beim Bundesverwaltungsgericht,

den Bundesbeauftragten fiir den Zivildienst,

Beamte des hoheren Dienstes in der Stindigen Vertretung der Bundesrepublik bei
der Deutschen Demokratischen Republik von der Besoldungsgruppe B 3 an auf-
warts,

soweit sie Beamte auf Lebenszeit sind.« (Die Ziffer 7 ist inzwischen tiberholt.) Nach §
176 Absatz 2 Bundesbeamtengesetz gehdren zu den politischen Beamten ferner: der Di-
rektor beim Deutschen Bundestag und der Direktor des Bundesrates, soweit sie Beamte
auf Lebenszeit sind.

Dariiber hinaus erweitern Spezialgesetze, zum Beispiel aus dem Bereich der Bundes-
wehr, den Kreis der politischen Beamten.

In Hessen (das hier neben Bayern und Sachsen als Beispiel fiir eine Lénderregelung an-
geflihrt sei) konnen nach § 57 des Hessischen Beamtengesetzes in den einstweiligen Ru-
hestand »jederzeit versetzt werden

1. Staatssekretire, Staatsriate und Ministerialdirektoren,

2. Regierungsprisidenten,

3. der Leiter des Landesamts fiir Verfassungsschutz,

4.  Leiter der Ministerbiiros, Pressereferenten und personliche Referenten bei der

Landesregierung und beim Landtag,
der Generalstaatsanwalt,
Polizeiprasidenten,

der Leiter der Landeszentrale fiir politische Bildung,

® =N oW

die Fraktionsassistenten bei den Fraktionen des Landtags,
soweit sie Beamte auf Lebenszeit sind.«

In Bayern fehlt die Einrichtung des politischen Beamten vollig. Staatssekretére sind al-
lerdings Mitglieder der Staatsregierung;’ sie konnen wie Staatsminister vom Minister-
prisidenten entlassen werden® und erhalten dann Versorgung wie Minister.

In Sachsen konnen nach § 55 seines neuen Beamtengesetzes® in den einstweiligen Ru-
hestand »jederzeit versetzt werden

1. Staatssekretire,
2. Regierungsprésidenten,
3. Regierungssprecher,

soweit sie Beamte auf Lebenszeit sind.« Staatssekretdre konnen allerdings zu Mitglie-
dern der Staatsregierung ernannt werden. Ferner konnen in besonderen Fillen Mitglie-
der des Landtags zu Parlamentarischen Staatssekretiren gemacht werden und haben
dann einen ministerdhnlichen Status.

Einen Uberblick iiber die wichtigsten politischen Beamtenstellen in Bund und Lindern
gibt Tabelle 4.
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6.1.3 Status im einstweiligen Ruhestand

Der in den einstweiligen Ruhestand versetzte Beamte ist rechtlich verpflichtet, einer er-
neuten Berufung in das Beamtenverhéltnis auf Lebenszeit Folge zu leisten; daher der
Begriff »einstweiliger Ruhestand«. Voraussetzung ist, dal das neue Amt einer mindes-
tens gleichwertigen Laufbahn angehdrt wie das frithere Amt und mit mindestens dem-
selben Endgrundgehalt verbunden ist (§ 39 BBG, § 60 HBG). Tatsédchlich steht jene
Pflicht weitgehend auf dem Papier. Reaktivierungen sind in der Praxis selten.® Kommt
es nicht zu einer erneuten Berufung, so tritt mit Erreichen der normalen Altersgrenze
(Vollendung des 65. Lebensjahres) kraft Gesetzes der dauernde Ruhestand ein (§ 32
BRRG, § 61 HBQG).

6.1.4 Versorgung im einstweiligen Ruhestand

Werden politische Beamte in den einstweiligen Ruhestand versetzt, so ist ihre (sofort
einsetzende) finanzielle Versorgung immens. Sie erhalten im laufenden Monat und in
den drei folgenden Monaten ihre vollen Beziige weiterbezahlt (§ 4 Absatz 1 Bundesbe-
soldungsgesetz), danach fiinf Jahre lang 75% der ruhegehaltfdhigen Dienstbeziige aus
der Endstufe ihrer Besoldungsgruppe; der Betrag darf die bis dahin erhaltenen Beziige
allerdings nicht iiberschreiten (§ 14 Absatz 5 Beamtenversorgungsgesetz). Nach Ablauf
der fiinf Jahre wird je nach Amtszeit ein Ruhegehalt zwischen 35% und 75% der ruhe-
gehaltfdhigen Dienstbeziige gezahlt, wobei die vorangehenden fiinf Jahre im einstweili-
gen Ruhestand als »ruhegehaltfdhige Dienstzeit« gerechnet werden (§ 7 Nr. 2 Beamten-
versorgungsgesetz).

Diese Regelung ist aus mehreren Griinden extrem grof3ziigig:

@ Das Ruhegehalt beginnt — unabhéingig vom Lebensalter — sofort nach Ablauf der
dreimonatigen Ubergangszeit zu laufen, wohingegen ein Beamter darauf norma-
lerweise bis zum Ablauf seines 65. Lebensjahres warten muf3.

%  Das Ruhegehalt fillt an ohne Riicksicht darauf, wie lange der politische Beamte
sein Amt innegehabt hat, also im theoretischen Grenzfall auch dann, wenn der Be-
amte nach einem einzigen Amtstag in den einstweiligen Ruhestand versetzt wird.

< Die Hohe des Ruhegehalts ist mit 75% in den ersten fiinf Jahren extrem hoch. Bei
Beamten der Besoldungsgruppe A mit je nach Dienstalter steigenden Gehéltern —
dazu gehoren Beamte bis zum Ministerialrat — bemessen sich diese 75% stets nach
der hochsten Gehaltsstufe, selbst wenn der Beamte aufgrund seines geringen
Dienstalters noch weit von ihr entfernt war. So betridgt das Grundgehalt eines Mi-
nisterialrats nach der Besoldungsgruppe A 16 je nach Dienstaltersstufe derzeit
zwischen 4235 und 7658 Mark, und die Bemessungsgrundlage fiir das 75prozenti-
ge Ruhegehalt des in den einstweiligen Ruhestand versetzten politischen Beamten
ist immer der hochste Betrag. Er kann dann in der Praxis leicht 100% seines letz-
ten Gehalts bekommen.

#  Auch nach Ablauf der fiinf Jahre bleibt die Regelung sehr groBziigig, weil auch
diese fiinf Jahre voll als ruhegehaltfahige Zeit zéhlen, obwohl der Betreffende kei-
ne Dienste mehr geleistet hat; in jedem Fall erhélt er 35% des Aktivengehalts.

Diese Kumulation von Vergiinstigungen fiihrt dazu, dal3 beispielsweise ein politischer
Beamter im Alter von 32 Jahren, wenn er nach einem halben Jahr Dienstzeit in den
einstweiligen Ruhestand versetzt wird, ein lebensldngliches Ruhegehalt erhilt, das in
den ersten fiinf Jahren und drei Monaten bis zu 100% seines letzten Aktivengehalts be-
tragen kann, danach mindestens 35%, ohne dal} er dafiir etwas tun miilte. Man spricht
nicht von ungefahr von den »teuersten Spaziergingern Deutschlands«.
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6.1.5 Beurteilung der Versorgung

Die Regelung mag zumindest vom Ansatz her nachvollziehbar sein fiir die Gruppe von
politischen Beamten, fiir die sie urspriinglich gedacht war, also fiir Spitzenbeamte, die
beispielsweise die Position als Staatssekretdr am Ende ihrer Beamtenkarriere in fortge-
schrittenem Alter erreichen.

Ihnen im Falle ihrer Versetzung in den einstweiligen Ruhestand eine hohe Versorgung
zu garantieren erscheint angemessen, wenn man erreichen will, daf3 sie ein wirtschaftli-
ches Interesse behalten, liber die Stelle des hochsten nicht-politischen Beamten hinaus
auf die risikobehafteten Stellen von politischen Beamten zu gelangen. Fiir sie mag ein
Ruhegehalt von 75% der Aktivenbeziige zu rechtfertigen sein. Eine faktische Aufsto-
ckung auf 100% erhalten sie ohnehin nicht, weil sie als Spitzenbeamte Einheitsgehélter
ohne Dienstaltersstufen (nach der sogenannten Besoldungsgruppe B) beziehen. Und
auch die gesetzlich vorgesehene Gewahrung von 75% und die Einbeziehung der zusétz-
lichen fiinf Jahre wihrend des einstweiligen Ruhestandes in die ruhegehaltfdhige
Dienstzeit bedeuten fiir sie oft keine Verbesserung, weil sie aufgrund ihrer reguldren
Dienstzeit regelmiBig ohnehin bereits die Hochstversorgung von 75% erdient haben.

Vollig anders mull die Beurteilung der Versorgungsregelung aber ausfallen, wenn der
Kreis der politischen Beamtenpositionen derart ausgeweitet oder die Ernennungsvoraus-
setzungen rechtlich oder praktisch derart abgeschwicht werden, dal3 sie schon in jlinge-
ren Jahren erlangt werden konnen. Und genau das ist in zunehmendem Umfang der Fall.
Der Katalog der politischen Beamten ist im Laufe der Zeit ausgeweitet und die Stellen
sind im Durchschnitt mit immer jiingeren Personen besetzt worden. Neben besonders
politiksensiblen Bereichen wie dem Auswértigen Dienst, dem Verfassungsschutz und
dem Bundesnachrichtendienst, bei denen im Bund zu den politischen Beamten auch Be-
amte von der Besoldungsgruppe A 16 (Ministerialridte) an aufwirts gehoren, haben
manche Bundesldnder den Kreis immer weiter nach unten ausgedehnt und teilweise
auch personliche Referenten und Pressesprecher bei der Landesregierung und in Hessen
sogar Assistenten der Landtagsfraktionen den Status von politischen Beamten ver-
schafft. Es ist auch uniibersehbar, dafl die urspriingliche Annahme, Staatssekretére und
andere hohe politische Beamtenstellen wiirden regelméfig erst von Personen in fortge-
schrittenem Alter mit groBBer Erfahrung erreicht, nicht mehr zutrifft. Der mit 31 Jahren
berufene Staatssekretér, der mit 32 in den einstweiligen Ruhestand tritt, die prominente
Sportlerin, die, zur Staatssekretirin berufen, nach kiirzester Zeit in den einstweiligen
Ruhestand versetzt wird, weil sie dem Amt nicht gewachsen ist, sind keine Erfindungen.
Ein 32jdhriger Mann hat eine statistische Lebenserwartung von weiteren 44 Jahren, und
seine Ehefrau iiberlebt ihn nach der Wahrscheinlichkeitsrechnung um etwa zehn Jahre
(mit 60 Prozent Witwenrente). Wenn auch die frithere Mdglichkeit, dall der einstweilige
Ruhesténdler aus privater Quelle unbeschriankt dazuverdienen kann, seit kurzem durch
eine Anrechnungsvorschrift eingeschriankt ist (§ 53a Beamtenversorgungsgesetz), bleibt
doch die Regelung, daB3 ein 32jdhriger nach kurzer Dienstzeit in den einstweiligen Ru-
hestand versetzt werden kann und dann fiir sein ganzes Leben ausgesorgt hat — ein gro-
teskes, sachlich nicht zu rechtfertigendes Privileg. Damit gerdt aber die Institution des
politischen Beamten — zumindest die damit derzeit verbundene {iberaus groBziigige le-
benslange Versorgung — ins Zwielicht. Wenn ein politischer Beamter schon in jungen
Jahren eine iiberzogene lebenslange Versorgung erlangen kann, ist etwas faul im Staate.

Das gilt um so mehr, als keine sachliche Notwendigkeit ersichtlich ist, derartige Stellen
zu politischen Beamtenstellen zu machen. Personliche Referenten und dhnliche Beamte
haben regelméBig Stellen einer Gehaltskategorie inne, die es erlaubt, sie — im Falle einer
Storung des politischen Vertrauensverhéltnisses — anderweitig im Ministerium auf »un-
politischen« Stellen unterzubringen, wenn es nicht iiberhaupt sinnvoller wire, sie im
Angestelltenverhéltnis zu beschéftigen.
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6.2 Wie es zu der uppigen Beamtenversorgung kam
(Gesetzgebungsverfahren)

Auch bei den politischen Beamten wird, wie das auch bei anderen Regelungen immer
wieder zu beobachten war, die inhaltliche Unangemessenheit der gesetzlichen Regelung
bereits durch das Verfahren der Gesetzgebung und die Art der »Begriindung« indiziert.
Das gilt fiir die Gesetzgebungsverfahren auf Bundes- wie auf Landesebene.

6.2.1 Beamtenversorgungsgesetz von 1976

Bis 1976 erhielt der in den einstweiligen Ruhestand versetzte Beamte im Bund und in
vielen Léndern fiinf Jahre lang »nur« 50% der Aktivenbeziige. Diese 50% bezogen sich
damals noch auf das tatsidchliche Gehalt, nicht auf die hochste Stufe der Besoldungs-
gruppe. Auch zihlten jene fiinf Jahre nicht als ruhegehaltfdhige Dienstzeit, erhohten die
folgende Versorgung also nicht. Die Erhdhung auf 75% der hochsten Dienstaltersstufe
und die Anrechnung von fiinf Jahren im einstweiligen Ruhestand als Dienstzeit fiir die
Berechnung des folgenden Ruhegehalts wurden — einheitlich fiir den Bund und alle Lan-
der — erst durch das Beamtenversorgungsgesetz von 1976 eingefiihrt. »Begriindet« wur-
de diese — nach Auffassung eines bekannten Beamtenrechtlers’” — »sachlich vollig unbe-
rechtigte« Neuerung damit, da3 Beamte, die ihr Amt »durch Gebietsreform oder Um-
wandlung von Behorden verlieren«,® gut abgesichert sein miifiten. Diese Argumentation
trifft auf politische Beamte aber gar nicht zu. Mit Recht spricht ein anderer Kommenta-
tor vom Vorschiitzen eines Feigenblattes.’

Sinnvoll wire es, die seinerzeitigen nicht gerechtfertigten Anderungen wieder zuriickzu-
nehmen: Der Versorgungssatz von 75% ist wieder auf 50% herabzusetzen, die sich zu-
dem auf das tatsdchliche Gehalt beziehen miissen, nicht auf das der héchsten Besol-
dungsgruppe. Zugleich ist die Anrechnung von fiinf Jahren im einstweiligen Ruhestand
auf die spétere Versorgung wieder aufzuheben. Bei élteren und B-Gehilter beziehenden
Personen werden beide Verbesserungen ohnehin kaum relevant. Bei jlingeren und be-
soldungsmifBig niedriger eingestuften Beamten sind sie dagegen regelméBig nicht ge-
rechtfertigt.

6.2.2 Wie hessische Fraktionsassistenten politische Beamte wurden

AuBerst problematisch ist oft auch das Gesetzgebungsverfahren in den Bundeslindern
abgelaufen, mit dem der Kreis der politischen Beamten erweitert wurde. Als Beispiel sei
das Verfahren in Hessen dargestellt, mit dem die Fraktionen ihren Fraktionsassistenten
den Status politischer Beamter verschafft haben. Diese »Neuerung« wurde nicht im nor-
malen Gesetzgebungsverfahren beschlossen, sondern ins Haushaltsgesetz geschrieben,
also in ein Gesetz, dessen Funktion die Feststellung der Einnahmen und Ausgaben des
staatlichen Haushaltsplans ist und in dem niemand ein derartiges Gesetz, das das Hessi-
sche Beamtengesetz dndert, erwartet. Uberdies war die Anderung des Beamtengesetzes,
die die Fraktionsassistenen zu politischen Beamten machte, in dem von der Regierung
beschlossenen Entwurf des Haushaltsgesetzes vom 01.08.1980'" noch nicht vorgesehen,
sondern tauchte erst im »Zweiten Bericht des Haushaltsausschusses« des Hessischen
Landtags vom 26.11.1980 auf."> Ausweislich der Protokolle waren die neuen Bestim-
mungen vormittags in einem Unterausschull des Haushaltsausschusses, dem sogenann-
ten Unterausschul fiir die Stellenpldne, und sodann noch am selben Tag vom Haushalts-
ausschuf} in nichtéffentlichen Sitzungen beschlossen worden. Die Anderung des Beam-
tengesetzes wurde in der Sache also vom Haushaltsausschufl durch einstimmigen Be-
schluB"” in den Landtag »eingebracht«, ohne daB der Haushaltsausschul3 aber das Recht
der Gesetzesinitiative besidBle. Zum Zeitpunkt der »Einbringung« hatten die beiden ers-
ten Beratungen des Haushalts 1981 im Landtag langst stattgefunden. Es stand nur noch
die dritte Beratung bevor, die am 11.12.1980 stattfand und in der die im Haushaltsge-
setz versteckte Anderung des Beamtengesetzes nicht erwéhnt wurde, von einer Begriin-
dung ganz zu schweigen;'* die Diskussion iiber einen am selben Tag vom Haushaltsaus-
schuf} beschlossenen neuen »Dritten Bericht des Haushaltsausschusses«'® verdeckte die
Anderung des Beamtengesetzes vollstindig.
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Vorsitzender des Haushaltsausschusses des Hessischen Landtags war damals der erste
Vizeprisident und frithere kurzzeitige Landesfinanzminister Dr. Erwin Lang (SPD),
der spéter (1988) wegen seiner Verantwortung fiir den hessischen Didtenskandal zu-
riicktreten muBte.' Stellvertretender Vorsitzender war Dr. Christian Bartelt (CDU).
Von der FDP-Fraktion hatte an der Sitzung vom 26.11.1980 auch der Abgeordnete
Weghorn teilgenommen. (Die Griinen waren damals noch nicht im Landtag vertreten,
sondern kamen erst 1982 hinein.) Die drei Genannten waren auch bei der vorberatenden
Sitzung des Unterausschusses fiir die Stellenpldne vom Vormittag desselben Tages mit
dabei. Berichterstatter des Haushaltsausschusses bei der dritten Beratung des Haushalts
1981 im Landtag war wiederum Dr. Lang, der sich aber denkbar kurz fa3te und auf die
schriftlichen Materialien verwies. Das Wort ergriffen auch Dr. Bartelt (CDU) und die
AusschuBmitglieder Weghorn (FDP) und Welteke (SPD). Keiner erwihnte die im
Haushaltsgesetz enthaltene fatale Anderung des Beamtengesetzes auch nur mit einem
Wort.

In das Haushaltsgesetz gehort ein Gesetz, das das hessische Beamtenrecht dndert, nicht
hinein. Materielles Recht hat im Haushaltsgesetz oder im Haushaltsplan nichts zu su-
chen."” Dies nicht nur, um zu verhindern, daf3 die Verabschiedung des Haushalts durch
politische Auseinandersetzungen iiber solch materielles Recht verzogert wird," sondern
auch deshalb, weil das — im Interesse der rechtzeitigen Verabschiedung des Haushalts —
beschleunigte Haushaltsverfahren nicht die ausreichende Offentlichkeit vermittelt, die
gerade bei wesentlichen Entscheidungen {iber materiellrechtliche Regelungen gewéhr-
leistet sein muB, weshalb das Parlament dariiber im Wege eines speziellen Gesetzes'
entscheiden muf3. Das gilt erst recht, wenn das Parlament in eigener Sache entscheidet,
wie dies hier bei Einfiihrung des politischen Beamtenstatus fiir Fraktionsassistenten
(und der gleichzeitigen Ausweitung der Staatsmittel flir Fraktionen in Hohe der nicht
besetzten Stellen™) der Fall war. Bei Entscheidungen des Parlaments in eigener Sache
ist Offentlichkeit »die einzige wirksame Kontrolle«,?' was zwingend eine spezialgesetz-
liche Regelung verlangt.*

Dariiber hinaus enthélt die Hessische Verfassung (ebenso wie das Grundgesetz) eine
Bestimmung, die es ausdriicklich verbietet, derartige Regelungen in das Haushaltsgesetz
aufzunehmen. Nach Art. 139 Absatz 3 Satz 2 der Hessischen Verfassung (die im Bund
dem Art. 110 Abs. 4 GG entspricht) diirfen nur Gesetze ins Haushaltsgesetz aufgenom-
men werden, die mit den Einnahmen und Ausgaben des Staates und ihrer Verwaltung
keinen unmittelbaren Zusammenhang haben (sachliches Bepackungsverbot). Die Vor-
schrift verbietet zugleich Normen, die sich auf ldngere Zeit als das Haushaltsjahr bezie-
hen (zeitliches Bepackungsverbot). Dauerregelungen diirfen im Haushaltsgesetz also
nicht vorgesehen werden.

Die Einfiihrung des Status von politischen Beamten fiir Fraktionsassistenten durch das
Haushaltsgesetz 1980 war eine Dauerregelung, die iiberdies keinen unmittelbaren Bezug
zu den Einnahmen und Ausgaben des Landeshaushalts und ihrer Verwaltung besitzt. Sie
verstie3 also sowohl gegen das zeitliche als auch gegen das sachliche Bepackungsverbot
der Hessischen Verfassung. Der Sinn der Vorschrift ist es, ein Uberrumpeln der Opposi-
tion und der Offentlichkeit zu verhindern. Gerade auf Uberrumpelung der Offentlichkeit
lief die Aufnahme der Regelung ins Haushaltsgesetz aber hinaus. Dies bestétigt auch
der Umstand, daf} die Regelung sich noch nicht im Regierungsentwurf des Haushaltsge-
setzes fand und, wie beschrieben, erst vom Haushaltsausschul} in seinem zweiten Be-
richt prasentiert und im Plenum mit keinem Wort erwahnt wurde.

Der VerstoB3 gegen das Bepackungsverbot des Art. 137 der Hessischen Verfassung
machte die Regelung bereits aus formellen Griinden nach herrschender Auffassung
nichtig.” Der VerstoB ist derart offensichtlich, daB die Mitglieder des Haushaltsaus-
schusses, bei denen die verfassungsrechtlichen Grundsitze des Haushaltsrechts als be-
kannt vorausgesetzt werden konnen, ihn erkannt haben miissen. Soweit sie zugleich
Mitglieder des vorbereitenden Unterausschusses waren, mufl von Vorsatz ausgegangen
werden.
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Das Verfahren erinnert an das Hamburger Camouflage-Gesetz von 1987. Auch dort war
das Gesetz erst von einem Parlamentsausschul} als Anlage eines Berichts ins Plenum ge-
bracht worden, ohne dal3 jemand, der nicht ohnehin eingeweiht war, in diesem Bericht
ein derartiges Gesetz hitte vermuten konnen. Auch in Hessen war das Gesetz erst zum
Schlu8 des Verfahrens von einem Ausschuf3 — und noch dazu von dem fiir Beamten-
recht gar nicht zustdndigen Haushaltsausschul — dem Plenum présentiert worden, und
das an einer Stelle, an der niemand ein derartiges Gesetz vermuten konnte, weil es dort
von Verfassungs wegen nicht stehen durfte, ndmlich im Haushaltsgesetz. Und noch eine
weitere Parallele zeigt sich: Auch in Hessen war die eigentliche Entscheidung in einen
Unterausschuf3 verlagert worden, dessen Sitzung nur Minuten vor Beginn der Sitzung
des Haushaltsausschusses endete.

6.3 Fraktionsassistenten:
Instrument zur Ausbeutung des Staates

Die Umwandlung der hessischen Fraktionsassistenten zu politischen Beamten steht
nicht isoliert fiir sich, sondern war Bestandteil eines Gesamtkonzepts, das die Frak-
tionen in eigener Sache entwickelten, um sich staatliche Stellen und Finanzen ver-
fiigbar zu machen — ohne Riicksicht auf Recht und éffentliche Interessen. Die Re-
gelungen wurden allerdings nur teilweise im (Haushalts-) Gesetz getroffen, andere Teile
kamen lediglich in den Haushaltsplinen zum Ausdruck, wenn es nicht iiberhaupt bei
(6ffentlich nicht nachvollziehbaren) internen Verwaltungsentscheidungen blieb. Auf
diese Weise wurden Teile des Gesamtpakets »abgedunkelt«, wodurch eine Kenntnis-
nahme und Kritik durch die Offentlichkeit verhindert werden sollte — aus gutem Grun-
de: Das offentliche Bekanntwerden des Konstrukts hitte sein Scheitern bedeutet.

Gleichzeitig mit den Fraktionsassistenten wurden — ebenfalls im Haushaltsgesetz 1981 —
auch Pressereferenten und personliche Referenten »beim Landtag« zu politischen Be-
amten gemacht und konnten damit jederzeit in den einstweiligen Ruhestand geschickt
werden. Die neue Vorschrift trat zum 01.01.1981 in Kraft und galt damit urspriinglich
auch fiir alle zu diesem Zeitpunkt vorhandenen Stelleninhaber. Durch eine weitere — im
Blitzverfahren verabschiedete — Gesetzesdnderung vom 01.07.1981, die auch an diesem
Tag in Kraft trat,* wurde jedoch bestimmt, dal die neuen Regelungen fiir Beamte, die
am 1. Januar 1981 eines der dort genannten Amter innehatten, nur anzuwenden seien,
wenn sie dies bis zum 30.06.1983 gegeniiber dem Prédsidenten des Landtags beantrag-
ten. Die Regelung sollte dadurch gegen anderenfalls drohende Verfassungsklagen abge-
sichert werden.

Zugleich wurde die Wahrnehmung der Aufgaben des Direktors des Landespersonalamts
und der Landespersonalkommission in bezug auf Beamte des Landtags auf das Prisidi-
um des Landtags iibertragen. Nach § 185 Hessisches Beamtengesetz war zwar schon
vorher die Ernennung, Entlassung und Versetzung der Landtagsbeamten in den Ruhe-
stand Sache des Landtagspriasidenten »im Benehmen mit dem Prisidium des Landtags«.
Der Landtagspriasident war auch bereits oberste Dienstbehdrde der Landtagsbeamten.
Wichtige Befugnisse standen jedoch bis dahin unter dem Vorbehalt der Zustimmung
des Direktors des Landespersonalamts und der Landespersonalkommission. Diese muf3-
ten mitwirken, wenn es zum Beispiel darum geht, festzustellen, ob Bewerber, die die
laufbahnrechtlichen Voraussetzungen nicht aufweisen, die notige Befahigung besitzen
(§ 26 Satz 2 HBG), oder ob eine Ausnahme von dem Grundsatz gemacht werden kann,
dall Beamte nur im Eingangsamt ihrer Laufbahn eingestellt werden konnen (§ 19 Abs. 1
und 3 HBG). Die Ubertragung dieser Zustimmungsbefugnisse auf das Landtagsprisidi-
um ist problematisch, weil dieses in seiner Zusammensetzung aus prominenten Frakti-
onsmitgliedern in Sachen Fraktionsassistenten nicht unabhingig ist. Die Ubertragung
der Zustimmungsvorbehalte auf das Landtagspriasidium fiir eine bestimmte Kategorie
von Beamten, ndmlich die Beamten des Landtages, versto3t wohl gegen das Beamten-
rechtsrahmengesetz und ist deshalb bundesrechtswidrig (Art. 31 GG) und nichtig. Denn
§ 61 BRRG sieht nur eine und zudem unabhéngige, das heilit auch uninteressierte Stelle
im Bereich eines jeden Landes vor.”
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Zu den Mitgliedern des Landtagspréisidiums gehorten in der 9. Wahlperiode (1978—
1982) laut Handbuch des Landtages unter anderen der Prasident Dr. Hans Wagner
(CDU), der erste Vizeprésident Dr. Erwin Lang (SPD) und die weiteren Vizeprésiden-
ten Eberhard Weghorn (FDP) und Jochen Lengemann. Wagner, Lang und Lenge-
mann sind uns einschldgig bekannt: Landtagspriasident Dr. Wagner wegen seines skru-
pellosen Durchboxens des Didten-Gesetzes von 1981. Dr. Lang und Lengemann spiel-
ten eine unrithmliche Rolle beim hessischen Diédtengesetz von 1988, das wenige Monate
spater zuriickgenommen werden mufite und beide ihr Amt als Vizeprésident und Prési-
dent des Hessischen Landtags kostete. Beriicksichtigt man weiter, dafl der Vorsitzende
des Haushaltsausschusses, der die Anderung des Hessischen Beamtengesetzes ins Ple-
num einbrachte, wiederum Dr. Lang war und er zusammen mit dem Abgeordneten
Weghorn auch bei der Vorbereitung des Coups im Unterausschuf} fiir die Stellenplidne
mit dabei war, so wird offenbar, daf3 hier — &hnlich wiederum wie in Hamburg — eine
kleine Gruppe von Spitzenparlamentariern in ihren verschiedenen Funktionen die staat-
lichen Finanzen und Personalstellen ihren Zwecken dienstbar zu machen und dabei die
Offentlichkeit und sonstige Kontrollen zu unterlaufen suchte.

Die Zahl der politischen Beamtenstellen fiir Fraktionsassistenten, die sich lediglich aus
einem Vermerk im Haushaltsplan ergibt, nahm, nachdem ihnen der politische Beamten-
status verschafft war, rasch zu. Wahrend es 1980 noch 18 Stellen des hoheren Dienstes
waren, stiegen sie bis 1984 auf 31 zum Teil hochdotierte Stellen. Seitdem ist keine gro-
Bere Anderung mehr eingetreten.

Die Zuweisung von Landtagsstellen an die Fraktionen war — nach Angaben der Land-
tagsverwaltung — schon 1971 eingefiihrt worden, zundchst mit 6 Stellen der Besol-
dungsgruppe A 13/A 14, die sich dann im Laufe der Jahre nach Anzahl und Besol-
dungsgruppen stark erhohten.

Soweit von der Moglichkeit, Fraktionsassistenten in den einstweiligen Ruhestand zu
versetzen, Gebrauch gemacht worden ist, tragen die Steuerzahler eine Zusatzbelastung,
deren Gewicht aus dem Haushaltsplan allerdings nicht ersichtlich ist, weil der Einzel-
plan des Landtags nur die Aktivenbeziige von Landtagsbeamten ausweist, nicht auch
thre Versorgungsbeziige; diese werden — ununterscheidbar von allen anderen Versor-
gungsbeziigen des Landes — im Einzelplan 14 nur als Globalsumme ausgewiesen.

Im selben Jahr, in dem die Umwandlung der Fraktionsassisten in politische Beamte
durch Anderung des Hessischen Beamtengesetzes erfolgte, war im Haushaltsplan erst-
mals vermerkt, die Inhaber von Planstellen konnten »den Fraktionen zur Dienstleistung
zugewiesen werden« (obwohl dies tatsdchlich auch schon vorher geschah). Weiter war
erstmals im Haushaltsplan vermerkt, der Betrag, »der dadurch eingespart wird, da3 von
den genannten Stellen nicht alle besetzt sind«, erhéhe die den Fraktionen zustehenden
Mittel. Heute haben die 33 Stellen einen Gesamtwert von etwa drei Millionen Mark.

Aus dem Haushaltsplan ist allerdings nicht zu ersehen, wieviele Stellen im jeweiligen
Jahr voraussichtlich nicht besetzt und wie hoch die »eingesparten« und damit den Frak-
tionen zusétzlich zuflieBenden Barmittel sind. Ebensowenig ist aus dem Haushaltsplan
zu entnehmen, wie die »eingesparten« Mittel auf die Fraktionen aufgeteilt werden. Man
wird davon ausgehen konnen, daf3 jeweils diejenigen Fraktionen die entsprechenden zu-
satzlichen Zahlungen erhalten, denen die nicht besetzten Stellen zugewiesen waren. Es
fehlt aber im Haushaltsplan auch ein Hinweis, welchen Fraktionen welche Stellen zuge-
wiesen sind. Nach Angaben der Landtagsverwaltung erhélt jede Fraktion gleich viele
Stellen.

Dadurch, daB die Fraktionen die durch die Nichtbesetzung der ithnen zugewiesenen Stel-
len eingesparten Betrige in bar erhalten und gleichzeitig die Moglichkeit eingefiihrt
wurde, Fraktionsassistenten als politische Beamte jederzeit in den einstweiligen Ruhe-
stand zu versetzen, verschafften sie sich ein Instrument, die ithnen aus dem Haushalt zu-
flieBenden Zahlungen zu erh6hen. Neben der Moglichkeit, sich zusétzliche Fraktionsas-
sistentenstellen zu bewilligen, diese aber nicht zu besetzen, besteht die weitere Moglich-
keit, bestimmte Stelleninhaber in den einstweiligen Ruhestand zu versetzen, ohne ihre
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Stellen neu zu besetzen. Doch ergibt sich in diesem Fall — entgegen der Formulierung
im Haushaltsplan — in Wahrheit kein »Einsparungsbetrag« fiir den hessischen Haushalt
als Ganzen, weil die in den einstweiligen Ruhestand Versetzten ein Ruhegehalt bezie-
hen, das in den ersten fiinf Jahren und drei Monaten bis zu 100% ihres Aktivengehalts
betrdgt — nur eben aus einem anderen Titel des Haushalts. Auch wenn von dieser Mog-
lichkeit tatsdchlich nur selten Gebrauch gemacht worden sein sollte, so ist doch schon
die Eroffnung der Moglichkeit abenteuerlich.

Gegen eine Kontrolle durch den Rechnungshof wurden die Zahlungen an die Fraktionen
dadurch abgeschirmt, dal dem Rechnungshof die Priifung der Fraktionsfinanzen aus-
driicklich untersagt wurde. Im Haushaltsplan fand sich bei dem Titel mit den Zahlungen
an die Fraktionen (Titel 684 06) stets der Vermerk:

Die Priifung der Verwendung der Mittel erfolgt durch die Fraktionen in eigener
Verantwortung.

Dadurch sollten dem Landesrechnungshof die Fraktionstliren versperrt bleiben. Dieser
Vermerk bezog sich auch auf die erwédhnten zusitzlichen Zahlungen, die den ausgewie-
senen Betridgen zuwachsen, weil die Stellen fiir das den Fraktionen zugewiesene Perso-
nal nicht besetzt sind. 1984 wurde der Vermerk umformuliert und lautet seitdem:

Die Jahresrechnung iiber die Ausgaben dieses Titels und deren Verwendung
unterliegt nur der Priifung durch den Priasidenten des Hessischen Rechnungs-
hofs.

Die Vorschrift soll offenbar ankniipfen an § 13 des Gesetzes iiber den Hessischen Rech-
nungshof, wonach »bei bestimmten Ausgaben, deren Verwendung geheimzuhalten ist
..., der Haushaltsplan festlegen (kann), da3 die Priifung durch den Présidenten ... vor-
genommen wird«. Dann »entfillt die Zusténdigkeit des Kollegiums und der Senate« des
Rechnungshofs.

Die Vorschrift des § 13 Rechnungshofgesetz ist bereits in sich problematisch. Darunter
die Fraktionsfinanzen zu nehmen ist jedenfalls abwegig. Die Verwendung der Zahlun-
gen an die Fraktionen ist nicht »geheimzuhalten«, sondern im Gegenteil o6ffentlich zu
machen.” DemgeméilB hat das Bundesverfassungsgericht festgestellt, daB die Fraktions-
finanzen nicht nur der Priifung durch den Rechnungshof (als Ganzes) unterliegen, son-
dern auch Beanstandungen verdffentlicht werden miissen.”” Eine Priifung der Fraktions-
finanzen allein durch den Prisidenten des Hessischen Rechnungshofs ist verfassungs-
widrig.

Nimmt man alles zusammen, so ergibt sich ein Konstrukt, das mehreres gleichzeitig be-
wirkte: Es stellte den Fraktionen und ihrem Personal Stellen zur Besetzung zur Verfii-
gung und erlaubt ihnen zugleich, Barmittel in Anspruch zu nehmen, befriedigte also den
Hunger der Parteien (Fraktionen) nach Amtern und Finanzen und macht so den Staat in
doppelter Weise zur Beute der Parteien, wobei das Ganze auf geradezu kunstvolle Wei-
se vor der Offentlichkeit »abgeschirmt« wurde. Das Konstrukt soll auch durch den Ent-
wurf eines Fraktionsgesetzes vom 01.12.1992 nicht wesentlich beriihrt, sondern im Ge-
genteil gesetzlich »abgesegnet« werden.”® Aus der Sicht der staatlichen Gemeinschaft ist
das Konstrukt allerdings verheerend: rechtlich, fiskalisch und psychologisch. Es ist
rechts- und verfassungswidrig und belastet den Landeshaushalt stdrker, als auf den ers-
ten Blick erkennbar.

An anderer Stelle dieses Buches wurde bemerkt, dal3 die Parlamente, gerade dann, wenn
sie unangemessene Regelungen beschliefen, die Offentlichkeit wie der Teufel das
Weihwasser flirchten und alles unternehmen, um sie auszuschalten. Das vorliegende
Konstrukt bestétigt diese Aussage. Ohne das camouflageartige Verfahren hitte das Ge-
setz nicht die geringste Chance gehabt, verabschiedet zu werden, zumal gerade damals
grofite Haushaltsprobleme bestanden, die von den verantwortlichen Akteuren auch un-
terstrichen wurden. Sie warnten bei der dritten Beratung des Haushalts 1981 vor den ho-
hen Personalkosten in Hessen (Kanther®”), zunehmendem Anspruchsdenken (Weg-
horn®”), und der Abgeordnete Welteke betonte, es gelte, die »Anspriiche an den Staat
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zurlickzudringen« und »die Personalkostensteigerungen zu bremsen«,’’ und zwar fiir

alle Gruppen iibereinstimmend, so dafl niemand sich irgendwo ein »Brockchen herau-
spicken« diirfe.*? Diese sicher berechtigten Appelle wurden in eigener Sache aber igno-
riert.

Der »gelungene« Gesetzescoup von 1980 war wohl Ermutigung, es kurz darauf auch
mit dem Camouflage-Gesetz von 1981 zu versuchen, das den hessischen Abgeordneten
die 13. Entschidigung und die Aufstockung des Ruhegehalts auf mindestens zwei Drit-
tel der Entschiddigung zwischen 55. und 63. Lebensjahr brachte. Und auch inhaltlich
diirfte diese Aufstockung durch die ein halbes Jahr vorher erfolgte Umgestaltung des
Status fiir Fraktionsassistenten mitbedingt sein: Wenn Fraktionsassistenten, die nach
kurzer Dienstzeit ausscheiden, 75% bis 100% ihrer letzten Dienstbeziige erhalten,
scheint es in der Tat nicht einsehbar, dal Abgeordnete nicht wenigstens 67% ihrer Ent-
schidigung erhalten sollen. Die — ungerechtfertigte — Aufstockung des Ruhegehalts fiir
Abgeordnete wurde inzwischen wieder beseitigt, die noch viel unangemessenere Ver-
sorgung von Fraktionsassistenten aber besteht noch heute fort. Der Landtag wird das
Gesetz von 1980 und die damit zusammenhéngende Konstruktion der verschleierten
Ausbeutung staatlicher Amter und Finanzen umgehend zu beseitigen haben.

6.4 Milstinde auch bei anderen politischen Beamten

Auch bei anderen politischen Beamten hiufen sich die Probleme, so daB sich seit eini-
ger Zeit in der Wissenschaft die Stimmen mehren, der Kreis der politischen Beamten
miisse stark eingeschridnkt oder die Einrichtung sogar abgeschafft werden. Diese Auf-
fassung beruft sich auf dreierlei:

< Die Befugnis, politische Beamte jederzeit in den einstweiligen Ruhestand zu ver-
setzen, lduft in der Praxis weitgehend auf die Mdoglichkeit willkiirlicher Entschei-
dungen hinaus, sei es zu Lasten, sei es zugunsten des Beamten. Eine gerichtliche
Uberpriifung ist nur sehr eingeschrinkt mdglich. In der Praxis diirfte sich — ange-
sichts der offenen gesetzlichen Begriffe — praktisch stets eine haltbare Begriin-
dung fiir eine beabsichtigte Versetzung eines Beamten in den einstweiligen Ruhe-
stand formulieren lassen.”® Das kann so weit gehen, dal jemand in den einstweili-
gen Ruhestand geschickt wird, obwohl in Wahrheit nicht das politische Vertrau-
ensverhéltnis fehlt, sondern umgekehrt in ausgeprigter Weise gegeben ist. So
wurde Anfang der 70er Jahre im Auswértigen Amt ein 40jdhriger Beamter in den
einstweiligen Ruhestand versetzt, mit einem Ruhegehalt von 61% der Dienstbezii-
ge, um dann Bundesgeschiftsfiihrer derselben Partei zu werden, der auch der da-
malige Auenminister angehorte. »Hier beforderte«, so bemerkte ein Kommenta-
tor, »gerade das besondere Vertrauen seines Ministers den Beamten aus dem
Staatsdienst in den Parteijob«.** Ein anderer Fall ereignete sich 1981, als der Ham-
burger Biirgermeister Klose, wenige Stunden bevor er von seinem Amt zuriick-
trat, veranlal3te, daf} sein damals vierzigjdhriger Pressesprecher Bissinger, der ver-
traglich einem politischen Beamten gleichstand, entlassen wurde und in den Ge-
null des Ruhegehalts gelangte, statt die Entscheidung seinem Nachfolger von
Dohnanyi zu iiberlassen, ob dieser mit Bissinger zusammenarbeiten konne.*

&  Die Ausweitung des Kreises der politischen Beamten leistet der zunehmenden
parteipolitischen Amterpatronage Vorschub. Denn politische Beamte sind in der
Praxis oft besonders stark parteipolitisch ausgerichtet, haben ihrerseits aber
groflen EinfluBl auf die Auswahl der normalen Laufbahnbeamten, so daf3 auch de-
ren Parteipolitisierung tendenziell verstirkt wird.*

< Der Haupteinwand liegt schlielich darin, da3 es bei dem grofiten Teil der derzei-
tigen Stellen in Wahrheit nicht gerechtfertigt ist, sie zu politischen Beamtenstellen
zu machen. Eine solche Rechtfertigung besteht nur, wenn drei Voraussetzungen
kumulativ gegeben sind, ndmlich die betreffenden Beamtenkategorien nach der
Art ihrer Aufgaben wirklich in besonderer Weise des politischen Vertrauens der
Staatsfiihrungen bediirfen, bei Erschiitterung des Vertrauens eine angemessene
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Verwendung an anderer Stelle typischerweise nicht moglich ist und die betreffen-
den Stellen nicht mit Angestellten besetzt werden konnen. Nach diesen Kriterien
erweist sich der grofite Teil der politischen Beamtenstellen als nicht erforderlich.
Dies sei im folgenden anhand einiger Beispiele zumindest skizziert; im ilibrigen
sei auf die angefiihrte Spezialliteratur verwiesen.

6.4.1 Abteilungsleiter im Ministerium

Wihrend die Spitzenbeamten der Ministerien (im Bund und in einigen Lindern Staats-
sekretire; in anderen Lidndern: Ministerialdirektor bzw. Senatsdirektor oder Staatsrat),
sofern man die Institution des politischen Beamten iiberhaupt beflirwortet, in diesen
Kreis einbezogen werden miissen, erscheint dies hinsichtlich der Abteilungsleiter im
Bund (Ministerialdirektoren) hochst zweifelhaft. Schon bei Beratung des Bundesbeam-
tengesetzes im Bundestag wurden dagegen erhebliche Bedenken gedufert. So bekannte
sich der Beamtenrechtsausschufl nach eingehenden Beratungen zu der Auffassung, die
Ministerialdirektoren sollten nicht in den Kreis der politischen Beamten aufgenommen
werden.’” Erst in der dritten Lesung setzten dann die CDU/CSU- und die SPD-Fraktion
mit gleichlautenden Antrigen die Einbeziehung der Ministerialdirektoren durch.’® Diese
Entscheidung ist deshalb so problematisch, weil die Position der Abteilungsleiter — im
Gegensatz zu der des Ministervertreters — von Sachkunde, Verwaltungserfahrung und
Stetigkeit der Arbeit beherrscht ist und die Durchsetzung der politischen Ziele des Mi-
nisters iiber Richtlinien und Weisungsbefugnis ausreichend gesichert sein diirfte.*® Thie-
me nennt die Einbeziechung der Abteilungsleiter in den Kreis der politischen Beamten
daher eine Fehlentscheidung.*® Auch Isensee stimmt dem zu.*!

6.4.2 Personliche Referenten von Ministern

Nicht gerechtfertigt erscheint es auch, die personlichen Referenten von Ministern zu
politischen Beamten zu machen, wie dies in Hessen geschehen ist. Hier ist zwar ein en-
ges politisches Vertrauensverhiltnis notwendig. Es fehlt aber an der weiteren Voraus-
setzung, der typischen Unmoglichkeit anderweitig zumutbarer Verwendung. Personli-
che Referenten sind nidmlich in der Regel jiingere Beamte mit geringerem Dienstrang,
so dafl bei Erschiitterung des Vertrauensverhidltnisses eine Versetzung auf andere
gleichwertige Stellen im allgemeinen moglich ist.* Fraglich erscheint es auch, sie iiber-
haupt zu Beamten zu machen. (Ein Ausweichen in den Angestelltenvertrag fithrt dann
allerdings nicht weiter, wenn der Angestellte in diesem wie ein politischer Beamter be-
handelt wird.) Dies ergibt sich auch daraus, da3 der Bund und die grofte Zahl der Lan-
der die personlichen Referenten nicht zu politischen Beamten gemacht haben.

6.4.3 Pressereferenten der Ministerien

Wihrend die Einbeziehung der Leiter der Pressedmter bei der Bundesregierung und den
Landesregierungen in den Kreis der politischen Beamten akzeptabel erscheint, ist dies
hinsichtlich der Pressereferenten und Biiroleiter der Minister (entgegen der Regelung in
Hessen) nicht gerechtfertigt.”” Denn auch hier ist wegen des relativ niedrigen Dienst-
ranges notfalls eine Versetzung in ein »unpolitisches« Amt in der Regel durchaus mog-
lich.

6.4.4 Regierungspriasidenten

Einzeluntersuchungen belegen, dafl auch bei den Regierungsprisidenten (entgegen der
Regelung in Baden-Wiirttemberg, Hessen, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Rhein-
land-Pfalz, Sachsen und Sachsen-Anhalt) keine {iberzeugenden Griinde vorliegen, sie in
den Kreis der politischen Beamten einzubeziehen.*
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6.4.5 Polizeiprisidenten und -direktoren

In mehreren Bundesldndern gehdren die Polizeipriasidenten, in Hessen und Rheinlan-
d-Pfalz auch Polizeidirektoren, zum Kreis der politischen Beamten. Dies erscheint eben-
falls nicht gerechtfertigt. Die Aufgaben der Polizei sind zumeist solche der reinen Ge-
fahrenabwehr, gewichtigere politische Beziige ergeben sich allenfalls bei politischen
Unruhen. Hier vermag die Regierung aber kraft ihrer Weisungsbefugnis den nétigen
EinfluB zu nehmen.*

6.4.6 Der Generalbundesanwalt beim BGH, der Oberbundesanwalt
beim BVerwG und die Generalstaatsanwalte

Auch bei ihnen ist die Einbeziehung in den Kreis der politischen Beamten problema-
tisch und wird in der Literatur ganz {iberwiegend kritisiert.*® Sie sind einerseits Organe
der Rechtspflege, andererseits weisungsgebunden, sei es gegeniiber dem Justizminister,
sei es gegeniiber der Regierung. Soweit fiir ihre Entscheidungen iiberhaupt politische
Erwégungen von Regierung oder Minister ausschlaggebend sein diirfen, reicht die Wei-
sungsunterworfenheit aus, um dies durchzusetzen.

Die Berechtigung eines durchgreifenden Abbaus der politischen Beamtenstellen zeigt
sich auch in einem Gesetzentwurf der FDP-Fraktion im Hessischen Landtag,*’ der eine
Kiirzung des Kreises der politischen Beamten vorsieht. Danach sollen aus dem Katalog
der politischen Beamten zum Beispiel die Stelle des Leiters des Landesamtes fiir Ver-
fassungsschutz, die des Generalstaatsanwaltes und die der Polizeipridsidenten herausfal-
len, ferner die Stelle des Leiters der Landeszentrale fiir politische Bildung. Erstaunli-
cher- und inkonsequenterweise werden aber die Stellen der personlichen Referenten,
Pressesprecher, Biiroleiter von Ministern und Fraktionsassistenten als politische Beamte
nicht zur Streichung vorgeschlagen.
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7 Staatliche Parteienfinanzierung

Wenn der Satz stimmt, dal Macht — soll sie nicht korrumpieren — Kontrolle benotigt,
sind die Parteien heute besonders kontrollbediirftig. Sie haben sich »fettfleckartig« (Ri-
chard von Weizsicker') ausgebreitet, scheinen hinter allen staatlichen Institutionen her-
vor, auch dort, wo sie eigentlich nichts zu suchen haben, kurz: Sie neigen dazu, sich den
Staat zunehmend »zur Beute«” zu machen.

7.1 Parteien

7.1.1 Von der »Mitwirkung« zur » Ausbeutung«

Nach Art. 21 des Grundgesetzes wirken die Parteien »bei der politischen Willensbil-
dung des Volkes mit«. Dieser Satz war 1949 ausgesprochen fortschrittlich, brachte er
doch die legitime Rolle der politischen Parteien zum Ausdruck. Nach iiber vier Jahr-
zehnten »Parteienstaat« haben sich die Problemfronten heute aber vollig verschoben.
MuBte es nach dem Zusammenbruch der Hitler-Diktatur erst einmal darum gehen, die
Parteien zu etablieren, so sind sie heute wahrhaft etabliert genug. Es besteht kein Grund
mehr, sie gegen Kritik zu immunisieren.

In der Vor- und Anfangsphase der Bundesrepublik hatte sich dem Weg in den Parteien-
staat kaum Widerstand entgegengestellt. Die (von den Besatzungsméichten lizenzierten)
Parteien stieBen in der Stunde Null — auch angesichts der politischen Vorbelastung man-
cher konkurrierender EinfluBgruppen — in ein Vakuum und konnten ihre Position rasch
festigen.

Damit einher ging ein Konzentrationsprozel3 unter den Parteien, bei dem schlieBlich nur
wenige iibrigblieben. In Uberreaktion auf die Verketzerung demokratischer Parteien in
der Weimarer Republik, die ithnen die Daseinsberechtigung abgesprochen und der natio-
nalsozialistischen Diktatur in den Sattel geholfen hatte, verfiel man in der Bundesrepu-
blik zunichst ins gegenteilige Extrem. Die Uberhdhung der Parteien fand ihren staats-
rechtlichen Ausdruck in der iiberspitzten Parteienstaatsdoktrin von Gerhard Leibholz,
der in den Parteien nicht nur Vermittler zwischen Volk und organisierter Staatlichkeit
sah, sondern die Parteien mit Volk und Staat identifizierte® und so den Blick fiir Mif3-
stinde und Fehlentwicklungen lange verstellte. Da Leibholz einflulreiches Mitglied des
Bundesverfassungsgerichts wurde, schlug sich seine Auffassung anfangs auch in der
Rechtsprechung nieder. So bewirkte zum Beispiel ein bloBer Wink aus Karlsruhe
imJahre 1958,* daB die Bundesrepublik 1959 als erstes europiisches Land die staatliche
Finanzierung der Parteien einfiihrte; die Verfasser des Grundgesetzes waren noch von
einer rein privaten Finanzierung ausgegangen. Darauf werde ich spiter noch eingehen.

Auch die Politikwissenschaft wirkte einseitig parteietablierend: Sie sah anfangs die
Hauptaufgabe darin, die bundesdeutsche Bevolkerung von der NS-Diktatur zur parla-
mentarischen Demokratie umzuerziehen. Dabei stand auch hier die (natiirlich nicht be-
streitbare) Unverzichtbarkeit der Parteien in der Demokratie so sehr im Vordergrund,
daf} die ebenfalls notwendige Diskussion iiber Begrenzungen und Kontrollen zu kurz
kam. Spéter kamen methodische Verkiirzungen hinzu: Die positivistische Hauptrichtung
der Politikwissenschaft kann mangels Fehlens eines normativen, gemeinwohlorientier-
ten Konzepts nur darstellen und analysieren, aber nicht kritisieren und Verbesserungs-
vorschldge entwickeln. Sie neigt deshalb zu einer affirmativen Behandlung der Macht
und zur Beschwichtigung gegeniiber Kritik.

Uberreaktionen waren auch nach der deutschen Vereinigung wieder zu befiirchten: In
Abgrenzung zum ehemaligen diktatorischen Regime in der DDR mit seiner Einparteien-
herrschaft drohte die Giite unseres Parteienstaats, der auf der Konkurrenz mehrerer Par-
teien beruht, so iberbetont zu werden, dall zunichst zu befiirchten war, die Diskussion
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iiber Méngel und Reformen konne gar nicht erst aufkommen. Vor lauter Erschrecken
iiber den Balken im Auge des ehemals totalitdren Nachbarn drohen wir den Spreifiel im
eigenen Auge zu libersehen.

7.1.2 Anfinge und Entwicklung der staatlichen Parteienfinanzierung

Besonders augenfillig wird der hypertrophe Parteienstaat bei der staatlichen Fi-
nanzierung der Parteien (einschlieBlich der Fraktionen und Parteistiftungen).® In den Fi-
nanzen werden die Entwicklungen und Fehlentwicklungen eines Gemeinwesens immer
besonders deutlich. Die Bundesrepublik hat, wie erwéhnt, die direkte Staatsfinanzierung
der politischen Parteien und der Parteistiftungen als erstes Land in Europa eingefiihrt.
Es wire eine Weltpremiere gewesen, hétten nicht Costa Rica schon 1954 und Argentini-
en 1955 eine staatliche Parteienfinanzierung geschaffen. Und auch heute leben die Par-
teien »bei uns im Vergleich zu anderen westlichen Demokratien ... wie im Schlaraffen-
land«.’

Die Parteien anderer westlicher Demokratien lieen sich von dem deutschen Beispiel
animieren. Es gibt aber auch heute noch Demokratien in Europa, die keine staatliche
Parteien- oder Wahlkampffinanzierung kennen, so Belgien, Grofbritannien, Portugal
und die Schweiz.

Die Staatsfinanzierung ist Spiegel des Einflusses der Parteien und zugleich Mittel, ihren
EinfluB immer weiter auszubauen. Geld ist Macht und schafft Verfligung tiber Personal
und Ressourcen aller Art. Insofern sind die staatliche Politikfinanzierung und die 6ffent-
liche Diskussion dariiber in der Tat »symptomatisch«, wie der Bundespréisident bemerkt
hat.® Daher ist die Frage, auf welche Weise, in welchem Umfang und aus welchen Quel-
len die politischen Parteien sich finanzieren, verfassungsrechtlich und verfassungs-
politisch von weit groBerem Gewicht als die absoluten (auch nicht gerade geringen) fi-
nanziellen Betrdge, um die es geht, auf den ersten Blick vermuten lassen. VeranlaB3t gar
der Wunsch, mehr Staatsgeld zu erhalten, die Parteien zu einer massiven Ausdehnung
ihrer im Parteiengesetz genannten Aufgaben, um eine vordergriindige Legitimation fiir
ihre verstarkte Staatsfinanzierung zu schaffen (dazu unten), so wird exemplarisch deut-
lich, wie die in eigener Sache beschlossene staatliche Parteienfinanzierung — schon per
Vorwirkung — dem Marsch in den immer umfassenderen und ausschlieBlichen Parteien-
staat den Weg bereiten kann.

Der Parlamentarische Rat war bei Konzeption des Grundgesetzes 1949 noch wie selbst-
verstindlich davon ausgegangen, daf} die Parteien sich ausschlieBlich aus Mitgliedsbei-
tragen und Spenden finanzierten. Eine direkte oder indirekte Subventionierung der Par-
teien galt noch als undenkbar.

Einer der »Viter«, der hessische Ministerprdsident Zinn, hat riickblickend bemerkt,
»daB uns damals der Gedanke einer Alimentierung der Parteien durch den Staat vollig
unvorstellbar gewesen ist«.” Gefahren sahen die »Viter« des Grundgesetzes deshalb al-
lein vom privaten Kapital, von dem man befiirchtete, es konne liber Gro3spenden unge-
biihrlichen politischen Einflul gewinnen; sie verpflichteten deshalb die Parteien, »iiber
die Herkunft ihrer Mittel 6ffentlich Rechenschaft« zu geben. Einzelheiten waren durch
ein Parteiengesetz zu regeln. Das aber lief§ auf sich warten. Kaum je ist ein zwingender
Gesetzgebungsauftrag des Grundgesetzes so lange unerfiillt geblieben. Statt die gebote-
ne Transparenz der Einnahmen herzustellen, fiihrten die Parteien seit Mitte der flinfziger
Jahre ihre indirekte und direkte Finanzierung aus der Staatskasse ein und bauten sie
massiv aus.

7.1.2.1 Steuerbegiinstigung von 1954: international einmalig

Trotz der Vorbehalte der »Verfassungsviter« fiihrte der Bundestag 1954 (gegen die
Stimmen der SPD) eine enorme steuerliche Begiinstigung von Spenden (und Beitrdgen)
an politische Parteien ein. Spenden und Beitrdge an politische Parteien wurden bis zur
Hohe von 10% der Einkiinfte (bei Korperschaften 5% des Einkommens) oder zwei Pro-
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mille der Summe der Umsétze und der Lohne und Gehélter als Sonderausgaben ein-
kommensteuerlich bzw. korperschaftsteuerlich abzugsféhig.

Das Bundesverfassungsgericht erklirte diese Beglinstigung aber 1957 fiir verfassungs-
widrig, weil sie auf Parteien im Bundestag beschrinkt'® und deshalb die Grundsitze der
Chancengleichheit aller Parteien und der Offenheit des politischen Prozesses verletzte.
In einem weiteren Urteil von 1958 erklirte das Gericht die Regelung auch deshalb fiir
verfassungswidrig, weil sie die Bezieher hoher Einkommen (und die Parteien, denen
hohe Spenden vornehmlich zugute kommen) gleichheitswidrig begiinstigte.'' Das Par-
teiengesetz von 1967 sah deshalb nur einen geringen steuerlichen Freibetrag von 600
DM (bei zusammenveranlagten Ehegatten 1200 DM) fiir Spenden und Beitrdge an Par-
teien vor, der 1979 verdreifacht wurde.

7.1.2.2 Direkte staatliche Parteienfinanzierung

Auch die direkte Subventionierung der Parteien galt in der Anfangsphase der Bundesre-
publik als verfassungsrechtlich dubios. Diese zumindest politisch-psychologische Bar-
riere lockerte ausgerechnet das Bundesverfassungsgericht. In einer Nebenbemerkung
seines Spendenurteils von 1958 machte es die direkte Staatsfinanzierung der Parteien
salonfdhig, ohne gleichzeitig irgendwelche Begrenzungen mitzunennen.'? Es hat wohl
kaum vorausgesehen, welche Entwicklung es dadurch in Gang setzen wiirde. Die Partei-
en griffen die »Anregung« unverziiglich auf, aber nicht etwa durch ErlaB3 des damals
schon seit zehn Jahren {iberfilligen Parteiengesetzes, was auch eine Durchsetzung der
grundgesetzlich vorgesehenen Einnahmetransparenz verlangt hétte. Vielmehr wurden
die Mittel ohne gesetzliche Regelung schlicht in den Bundeshaushalt eingestellt, 1959
erstmals 5 Millionen Mark, 1964 schon 38 Millionen Mark jdhrlich. Empfanger waren
ausschlieBlich die im Bundestag vertretenen Parteien, also Parteien mit mehr als 5% der
Wihlerstimmen.

Der Betrag von 38 Millionen Mark errechnete sich aus einer Mark je Wahlberechtigten
(nicht: Wahler). Einige Lander folgten dem Beispiel des Bundes, besonders Nordrhein-
Westfalen. Dort wurde 1959 ein Betrag von einer Million Mark in den Haushaltsplan
eingesetzt, der bis 1964 auf vier Millionen Mark anstieg. Insgesamt erhielten die Partei-
en in den Bundeslindern im Jahre 1965 9,45 Millionen Mark." (Die Zuschiisse an die
Fraktionen, die damals nach Schétzungen von Plate etwa zur Hélfte an die Parteien wei-
tergeleitet wurden und die im Jahre 1965 im Bund und in den Léndern insgesamt etwa 9
Millionen Mark betrugen,' sind dabei noch nicht mitgezihlt.) Damit waren die Regie-
rungsparteien aber noch nicht zufrieden; die CDU/CSU-und die FDP-Fraktionen des
Bundestages beabsichtigten vielmehr, das Gesamtvolumen der Staatszuschiisse auf 90,8
Millionen Mark pro Jahr hochzudriicken: Sie legten 1964 den Entwurf eines Parteienge-
setzes vor," in dem zusitzlich zu den 38 Millionen Mark, die im Gesetz festgeschrieben
werden sollten, noch 60% dieses Betrages auf Landesebene (= 22,8 Millionen Mark)
vorgesehen waren und im Wege eines Spendengutscheinverfahrens weitere 30 Millio-
nen Mark Staatsgeld jihrlich aufgewendet werden sollten.'® Das Gesetz sollte zum
01.07.1966 in Kraft treten. Es hitte also eine Steigerung der Staatsfinanzierung in sie-
ben Jahren von 5'7 auf 90,8 Millionen Mark gebracht.

7.1.2.3 Das Bundesverfassungsgericht zieht 1966 die Notbremse
und erzwingt das Parteiengesetz

In Reaktion auf die explosionsartige Steigerung der staatlichen Parteienfinanzierung zog
das Gericht 1966 auf Antrag der hessischen Landesregierung Grenzen. Es lie3, nachdem
der Richter Leibholz aufgrund einer 6ffentlichen AuBerung wegen Befangenheit ausge-
schlossen worden war,'® nur noch die Erstattung der Kosten eines zeitlich eng begrenz-
ten Wahlkampfes zu." Die Staatsfinanzierung durfte zudem nicht hoher sein als die {ib-
rigen Einnahmen der Parteien® (spiter als »relative Obergrenze« bezeichnet). Die Be-
grenzung der staatlichen Kostenerstattung auf einen kurzen Wahlkampf wurde jedoch
bald wieder aufgegeben, als der Gesetzgeber 1967 eine Pauschale einfiihrte und darauf
Abschlagszahlungen gewéhrte, die liber die ganze Wahlperiode verteilt waren, und das
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Bundesverfassungsgericht dies 1968 (nunmehr unter Mitwirkung von Leibholz) fiir ver-
fassungsméBig erklarte.”’ Die Notwendigkeit einer halbwegs wirksamen verfassungs-
rechtlichen Begrenzung des in eigener Sache entscheidenden Parlaments war inzwi-
schen aber uniibersehbar geworden. Deshalb erkldrte das Gericht nun, die staatliche
Kostenerstattung diirfe grundsétzlich nicht schneller wachsen als die allgemeine Kos-
tenentwicklung.”” Schon im Urteil von 1966 hatte das Gericht aus Griinden der Chan-
cengleichheit eine Beteiligung auch der nicht im Bundestag vertretenen Parteien ver-
langt und tiberdies keinen Zweifel daran gelassen, daB (iiber die Einstellung der Mittel
in dem Haushaltsplan hinaus) eine vollgesetzliche Regelung erforderlich sei. Wollten
die Parteien weiterhin im Genuf3 von Zahlungen aus der Staatskasse bleiben, so mufiten
sie ein Gesetz machen. So kam es 1967 endlich zum Erlal} des seit 18 Jahren tiberfalli-
gen Parteiengesetzes. Es sah als Gesamtsumme der » Wahlkampfkostenerstattung« einen
Betrag von 2,50 Mark pro Wahlberechtigten vor. Die Parteien bekamen Geld also auch
fiir Nichtwéhler und machten sich so von der Hohe der Wahlbeteiligung unabhéngig.
Die Gesamtsumme wird auf die Parteien im Verhéltnis der von ihnen erreichten Wéh-
lerstimmen verteilt. Der Betrag von 2,50 Mark pro Wahlberechtigten lehnte sich an das
Ausgabevolumen an, das die im Bundestag vertretenen Parteien (nach eigenen Angaben
vor dem Bundesverfassungsgericht) anlédlich der Bundestagswahl von 1965 ausgege-
ben hatten: rund 83 Millionen Mark.” Da dieses Volumen aber durch die vorherige
schnelle Steigerung der Staatsfinanzierung ermdglicht und deshalb sehr grof3ziigig be-
messen war, sprach der Politikwissenschaftler Heino Kaack, ein versierter und geistig
unabhingiger Kenner der Parteien, von einem »Geburtsfehler der Parteienfi-
nanzierungsgeschichte«.? Dennoch ergab sich, umgerechnet auf das einzelne Jahr, eine
Senkung gegeniiber dem bisherigen Betrag von 38 Millionen Mark jdhrlich,” was die
Parteien zunéchst zu Kiirzungen ihrer vorher stark aufgebldhten Budgets zwang.* Aller-
dings erméchtigte das Parteiengesetz auch die Lander, eine Wahlkampfkostenerstattung
einzufiihren, die nach einer Ubereinkunft der Landtagsprisidenten 1,50 Mark (= 60%
des Bundesniveaus) betragen sollte. Davon machten allmihlich alle Lander Gebrauch,
wobei die Betrdge sich im Laufe der Jahre allerdings immer mehr dem Bundesniveau
anglichen. Die urspriinglich vorgesehene Beschriankung auf 60% geriet in Vergessen-
heit, obwohl selbst die den Parteien besonders gewogene (erste) Parteienfinanzierungs-
kommission in ihrem Bericht von 1983 noch betont hatte, fiir die Linder sei eine Anhe-
bung des Pro-Kopf-Betrages auf den fiir den Bund vorgesehenen Satz von 5 Mark je
Wabhlberechtigten nicht dargetan,”” und Heino Kaack die automatische Anhebung der
Landespauschalen auf Bundesniveau sogar als »untragbar« bezeichnete.?®

Inzwischen liegt der Betrag, den es neben den Bundestags- und den Landtagswahlen
seit 1979 auch bei Europawahlen gibt (trotz der bei Europawahlen sehr viel geringeren
Kosten der Parteien), einheitlich bei 5 Mark pro Wahlberechtigten. Durch die deutsche
Vereinigung wurde die Zahl der Wahlberechtigten von rund 47 auf etwa 60 Millionen
und damit auch das Volumen der Wahlkampfkostenerstattung entsprechend aufgestockt.
Die Parteien erhalten seit der deutschen Vereinigung bei rund 60 Millionen Wahlbe-
rechtigten 300 Millionen Mark je Wahlebene (Bund, Linder und Europa), insgesamt
also rund 900 Millionen Mark Wahlkampfkostenerstattung pro Legislaturperiode.
(Hinzu kommen weitere direkte oder indirekte Zuwendungen aus der Staatskasse, auf
die noch einzugehen sein wird.)

7.1.2.4 Riickwirkungen auf den Aufgabenkatalog der Parteien

Die Einfiihrung der Staatsfinanzierung und ihre schnelle Steigerung hatte Riickwirkun-
gen auf die Festlegung der Aufgaben der Parteien. Normalerweise sind die Aufgaben ei-
ner Einrichtung der Ausgangspunkt fiir die Ermittlung ihres Finanzbedarfs und eines
eventuellen staatlichen Zuschuf8bedarfs. Soweit die eigenen Mittel nicht ausreichen und
ein Offentliches Interesse an der Aufgabenerfiillung besteht, kommen staatliche Zu-
schiisse in Betracht. Diese Schluflweise setzt jedoch voraus, daf} sich die Aufgaben eini-
germallen objektiv ermitteln lassen oder, soweit ihre Bestimmung einen Spielraum 1403t,
dieser von einer unabhéngigen Instanz ausgefiillt wird. Dafiir besteht aber nicht die ge-
ringste Gewéhr, wenn die Parteien iiber ihre eigenen Aufgaben bestimmen. Sie haben
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im Parlament die gesamte Gesetzgebung im Griff und deshalb auch »bei der Bestim-
mung ihrer Zusténdigkeiten durch den Bundestag selbst die Feder gefiihrt«.” Um so na-
her lag aber die Versuchung, kurzerhand den gesetzlichen Katalog der Aufgaben der
Parteien moglichst auszuweiten,® um damit dem Zugriff auf die Staatsfinanzen eine
scheinbare Rechtfertigung zu geben.

Je detaillierter und je extensiver die Aufgabenstellung, desto grofier die Ansprii-
che der Parteien an den Staat.®

Da die finanziellen Mittel im Haushaltsplan als »Sondermittel fiir die Aufgaben der Par-
teien nach Art. 21 GG« ausgewiesen waren, brauchte man in eigener Sache nur den Ka-
talog der Aufgaben in den Gesetzentwiirfen zum Parteiengesetz immer weiter auszudeh-
nen, um so den Schein einer Rechtfertigung fiir die schnell wachsenden Bewilligungen
zu konstruieren.

In der Tat wurden — im Gleichschritt mit den seit 1959 eingefiihrten und schnell wach-
senden Staatszuschiissen — die in den Gesetzentwiirfen eines Parteiengesetzes angegebe-
nen Aufgabenkataloge der Parteien seit 1959 immer weiter ausgedehnt und erhielten
schlieBlich die umfassende Gestalt des heutigen Parteiengesetzes. Nach seinem § 1 biin-
deln und integrieren die Parteien nicht nur die politischen Auffassungen, stellen Kandi-
daten fiir Wahlen auf und filhren Wahlkdmpfe, sondern wirken auch an der Bildung des
politischen Willens des Volkes »auf allen Gebieten des 6ffentlichen Lebens« mit, indem
sie z.B. auch »auf die Gestaltung der 6ffentlichen Meinung Einflul nehmen« und »die
politische Bildung anregen und vertiefen«. Der Regierungsentwurf eines Parteiengeset-
zes von 1959 hatte noch einen moderaten Aufgabenkatalog fiir die Parteien enthalten,
der sich dann aber von Gesetzentwurf zu Gesetzentwurf ausweitete, bis der Aufgaben-
katalog im Parteiengesetz von 1967 sein extensives Maximum erreichte. Die Parteiauf-
gaben lassen sich in der Tat »kaum umfassender und ehrgeiziger formulieren« als in § 1
Abs. 2 Parteiengesetz geschehen; darin stimmen erfahrene Beobachter iiberein.™

Auch hinsichtlich der Festlegung des Aufgabenkatalogs erweist sich das Parteiengesetz
somit als »Parteienfinanzierungsgesetz«.” Das »hohe Pathos der Aufziahlung in § 1 Abs.
2« Parteiengesetz sollte »Schrittmacher«* fiir die Finanzierung aus 6ffentlichen Mitteln
sein. Alles spricht dafiir, »dal3 die Parteien bestrebt waren, sich durch eine sehr weitge-
hende, sehr extensive Aufgabenbeschreibung ihre Pfriinde zu sichern.«*

Den unzuléssigen SchluB3 von den selbst entgrenzten Aufgaben auf hohe Staatszuschiis-
se, den die Parteien selbst so gerne ziehen, hat 1983 auch die (erste) Parteienfi-
nanzierungskommission gezogen, als sie — ankniipfend an die umfassenden in § 1 Par-
teiengesetz selbst formulierten Aufgaben der Parteien — eine massive Erhohung der
Staatsfinanzierung empfahl,* die dann vom Parlament 1984 beschlossen wurde.

Wenn sich aber der Katalog der Aufgaben der Parteien nach dem gewiinschten Fi-
nanzierungsvolumen richtet, wird alles auf den Kopf gestellt. Der Schwanz wedelt mit
dem Hund. Das zeigt sich besonders bei der politischen Bildung. Die Frage ihrer ange-
messenen Organisation wird parteilichen Eigeninteressen untergeordnet. Nicht weil die
politische Bildung Sache der Parteien wire, wird sie ihnen {ibertragen, sondern weil die
Parteien sie — um ihrer Interessen an Macht und Geld willen — zu ithrer Sache machen
wollten. Ist es aber eigentlich sinnvoll, den Kdmpfern um die Macht die politische Bil-
dung anzuvertrauen? Ist die politische Bildung nicht zuallererst Sache des auf Ausge-
wogenheit und Objektivitit verpflichteten staatlichen Schul-, Erziehungs- und Fortbil-
dungswesens?’’ Diese Frage wird dadurch noch dringender, daB bei der Schluformu-
lierung des Parteiengesetzes im Jahre 1967 die Ausrichtung der Parteien auf Interessen-
integration und Gemeinwohl ausdriicklich fallengelassen wurde.*® MuB eine parteiliche
politische Bildung aber nicht fast zwangsldufig libergreifende Erwédgungen der Sach-
richtigkeit zuriickdrdngen, Macht, Eigeninteresse und die Sicherung von Positionen im-
mer stirker dominieren lassen und so die Defizite noch verstirken, die uns in jiingerer
Zeit immer bewuBlter geworden sind?

Das Bundesverfassungsgericht hat diesen von den Parteien in eigener Sache gefertigten
Schuh nicht angezogen, die von den Parteien gewiinschte finanzielle Konsequenz aus

106



threm umfassenden Aufgabenkatalog nicht gezogen und der politischen Bildung im Ur-
teil von 1966 ausdriicklich den Charakter einer staatlich zuwendungsfihigen Aufgabe
der Parteien aberkannt.*® Zuschiisse durften nur fiir den Wahlkampf erfolgen, nicht auch
fiir die politische Bildung. Diese Auffassung hat das Gericht im Stiftungsurteil von
1986 bestitigt:* Bei den vom Parteiengesetz genannten Aufgaben, die politische Bil-
dung anzuregen und zu vertiefen und die aktive Teilnahme am politischen Leben zu for-
dern und zur Ubernahme &ffentlicher Verantwortung befihigte Biirger heranzuziehen,
handle es sich um Aufgaben, die die Parteien wahrnehmen konnen, aber nicht miissen
und die zudem regelméBig Teil politischer WerbemaBnahmen seien.*!

Diese gegenstandliche Begrenzung der Staatsfinanzierung auf Wahlkampfkostenerstat-
tung hat das Gericht dann spéter in seinem Urteil von 1992 zwar aufgegeben, weil eine
Abgrenzung sich ohnehin als unmdglich erwiesen hatte.** Das Gericht hat statt dessen
eine »absolute Obergrenze« festgelegt. Darin kommt die aus jahrzehntelanger Erfahrung
gewonnene Erkenntnis zum Ausdruck, dafl — angesichts der Neigung der Parteien, ihre
Aufgaben nach ihrer gewiinschten Staatsfinanzierung auszurichten — ein anderes ausga-
ben- und damit aufgabenbegrenzendes Instrumentarium nicht zur Verfiigung steht.* Die
vom Bundesverfassungsgericht gesetzte Grenze stellt also zugleich einen Versuch dar,
der immer weiteren Ausdehung der Aktivitdten der Parteien zu begegnen.

7.1.2.5 Umgehungen, Amnestieversuche

Das Bundesverfassungsgericht und das Parteiengesetz hatten die steuerliche Begiinsti-
gung von Zuwendungen an Parteien sehr eingeschrinkt. Gegen Ende der siebziger Jahre
stellte sich allerdings heraus, da3 die Parteien ihre Grof3spender massenhaft zur Umge-
hung (und damit zur Verletzung) der restriktiven steuerlichen Regelung eingeladen hat-
ten. Es kam zu Tausenden von Straf- und Ordnungswidrigkeitsverfahren. Fast wire die
strafrechtliche Aufarbeitung dieser Fille allerdings unmoglich geworden; zweimal,
1981/82 und im Mai 1984, haben die Parteien versucht, eine straftbefreiende gesetzliche
Amnestie im Bundestag durchzusetzen,* die aber beide — nicht zuletzt am 6ffendichen
Protest — scheiterten.

7.1.2.6 Explosion der direkten und indirekten Subventionen

Was fiir die Vergangenheit nicht hatte durchgesetzt werden konnen, sollte immerhin fiir
die Zukunft »gliicken«, ndmlich, die steuerliche Subventionierung so weit auszudehnen,
dafl Umgehungen fiirderhin iiberfliissig wiirden. Dies war die erkldrte Absicht, die hin-
ter der Neuregelung stand, fiir deren Vorbereitung die Parteien sich einer sogenannten
Parteienfinanzierungskommission bedienten. Auf ihre Empfehlung wurde 1983 mit
Wirkung ab 1984 ein neuer Paragraph 10b ins Einkommensteuergesetz eingefiigt, nach
welchem jedermann Spenden (und Beitrdge) in Hohe von bis zu 5% seines Einkom-
mens als Sonderausgabe von der Bemessungsgrundlage der Einkommen-Steuer abset-
zen konnte. Eine solche Regelung hitte fiir sich allein allerdings dem Urteil des Bundes-
verfassungsgerichts von 1958 offensichtlich widersprochen. Man hielt gleichwohl daran
fest und suchte die Verfassungswidrigkeit durch die gleichzeitige Einfiihrung noch wei-
terer Leistungen aus der Staatskasse auszugleichen:

& eine flinfzigprozentige Steuersubvention fiir kleinere Zuwendungen und
@ den sogenannten staatlichen Chancenausgleich.

Obwohl der Bundesjustizminister und der Bundesinnenminister es ausdriicklich ablehn-
ten, die Verantwortung fiir die VerfassungsméaBigkeit der Neuregelung zu iiberneh-
men,* und bei einer Sachverstindigen-Anhorung des Innenausschusses des Bundes-
tags*® die Mehrheit der geladenen Verfassungsrechtler die geplante Regelung flir verfas-
sungswidrig hielt,*” wurde der Gesetzentwurf sogar in noch verschérfter Form ohne we-
sentliche Anderungen verabschiedet.® Das Gesetz* trat zum 01.01.1984 in Kraft.*® Die
Griinen, die sich als einzige Fraktion gegen die Verabschiedung des Gesetzes gewandt
hatten,” hatten bereits damals angekiindigt, sie wiirden das Bundesverfassungsgericht
anrufen, und haben dies dann auch getan.>

107



7.1.2.7 Der Chancenausgleich begiinstigt die Falschen

Schon nach wenigen Jahren zeigte sich allerdings, dal der Chancenausgleich falsch
konzipiert war. Es erwies sich ndmlich, daf dieses liberaus komplizierte, fiir einen Au-
Benstehenden vollig unverstdndliche Konstrukt aufgrund eines »Systemfehlers« — so der
Initiator des »Chancenausgleichs« Hans-Peter Schneider selbst — die Falschen begiins-
tigte. Der Sinn des »Chancenausgleichs« hatte darin liegen sollen, den Parteien, die nur
geringe Spenden erhalten, einen Ausgleich aus der Staatskasse dafiir zu geben, daf3 die
hoheren Spenden anderer Parteien steuerlich begiinstigt wiirden. Da der »Chancenaus-
gleich« neben den Spenden aber auch die Mitgliedsbeitrdge in die Rechnung einbezog,
begiinstigte er die Griinen, die FDP und die CSU, obwohl diese ein relativ hohes Spen-
denaufkommen erhalten und der »Chancenausgleich« deshalb fiir sie gar nicht gedacht
war. Dagegen ging die SPD, um deretwillen der »Chancenausgleich« eigentlich einge-
fithrt worden war, aufgrund ihres hohen Beitragsaufkommens leer aus. Der »Chancen-
ausgleich« war von der (ersten) Parteienfinanzierungskommission »erfunden« worden.
Seine vollige Mangelhaftigkeit kennzeichnet zugleich die Arbeitsweise dieser stark un-
ter dem Einfluf3 der Parteien stehenden Kommission.

7.1.3 Das Gesetz von 1988 bringt das Fafl zum Uberlaufen
7.1.3.1 Inhalt des Gesetzes

7.1.3.1.1 Vom Regen in die Traufe: der »Chancenausgleich« 1988

Statt nun aber die steuerliche Begilinstigung so zuriickzufiihren, dal der mifiratene
Chancenausgleich gestrichen werden konnte, baute man ihn im Jahre 1988 um.” Nun-
mehr profitierten vor allem die gro3en Parteien. Zugleich nutzte man die Gelegenheit zu
einer kriftigen Ausweitung des Gesamtvolumens des Chancenausgleichs, wie liberhaupt
die in eigener Sache entscheidenden Parteien stets versucht haben, Anderungen mit ei-
ner Ausdehnung der Staatsmittel zu verbinden. (Die Anderung beruhte auf einem Ge-
setzentwurf der Parteischatzmeister der CDU, CSU, SPD und FDP, den die gesetzge-
benden Organe iibernahmen und formell absegneten.**) Auch weiteren abwegigen Kon-
sequenzen, zu denen das neue, noch kompliziertere und deshalb selbst fiir den Fach-
mann kaum noch durchschaubare Konstrukt fiihrt, schenkte man keine Aufmerksam-
keit. So bewirkt der »Chancenausgleich«, da3 eine Anspannung der Beitragseinnahmen,
also der unproblematischsten Einnahmequelle der Parteien, finanziell bestraft wird.”

7.1.3.1.2 »Sockelbetrag« als Liickenbul3er

Die Zustimmung der FDP (als Partner der Regierungskoalition) zum Umbau und zur
Erh6éhung des Chancenausgleichs erhielten die Initiatoren der Neuregelung nur durch
gleichzeitige Einfiihrung einer weiteren Staatsleistung: des sog. Sockelbetrages,™ in
dessen GenuB alle Parteien mit mindestens 2% der Stimmen kamen. Auch war er an-
hand des Gesetzeswortlauts schwer zu erfassen. Im Ergebnis bewirkte er eine relative
Bevorzugung der kleineren Bundestagsparteien und gab der FDP (und den Griinen)
einen Ersatz fiir den verminderten »Chancenausgleich«. Den Sockelbetrag erhielten
gleichwohl auch die grofen Parteien. Er kam zur bisherigen Wahlkampfkostenerstat-
tung hinzu und sollte urspriinglich fiir jede Partei mit einer bestimmten Mindestgrof3e ab
der Bundestagswahl 1994 knapp 14 Mio. DM ausmachen, fiir die Bundestagswahl 1990
die Hailfte. Aufgrund der deutschen Vereinigung haben sich diese Betrdge massiv er-
hoht.”’

Paradoxes Zwischenergebnis: Die drei kleinen Parteien, die Griinen, FDP und CSU, de-
ren ungerechtfertigte und sinnwidrige Einnahmen aus dem »Chancenausgleich« nach al-
tem Recht den Grund fiir die Neuregelung bildeten, erhielten — zusammen mit dem als
Ausgleich fiir die Kiirzung des »Chancenausgleichs« gewihrten Sockelbetrag — in den
Jahren 1989 und 1990 mehrere Millionen Mark mehr, als sie nach altem Recht erhalten
hitten.*®
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Die direkte Staatsfinanzierung der Parteien war urspriinglich damit gerechtfertigt wor-
den, man wolle den EinfluB des privaten Kapitals neutralisieren. Nachdem nun aber
GroB3spenden auch noch steuerlich massiv begiinstigt wurden, war dieser Rechtfertigung
die Grundlage entzogen. Um so mehr trat die Kehrseite staatlicher Parteienfinanzierung
in den Blick, die in der bisherigen Ausgestaltung geeignet war, der Biirgerferne der Par-
teien und der Parteienverdrossenheit der Biirger Vorschub zu leisten.

7.1.3.1.3 Kumulation von Staatsleistungen

Die Entstehungsgeschichte der Neuregelung 1988 (die vor allem den Chancenausgleich
gedndert und den Sockelbetrag eingefiihrt hat) beginnt also bereits 1983 mit dem Ver-
such der Parteien, die verfassungsrechtlichen Grenzen fiir die steuerliche Begiinstigung
von Spenden auszuweiten. Dieser Versuch gab Anlal}, immer weitere Staatsleistungen
einzufiihren, ein Verfahren, das den Parteien fiinffachen Ertrag brachte:

& die Steuervergiinstigung fiir GroBBspenden,

& die 50-prozentige Steuersubvention fiir kleinere Zuwendungen,
& den staatlichen »Chancenausgleich,

& die Umschichtung und Anhebung des »Chancenausgleichs« und
& den »Sockelbetrag«.

Der gesamte Ablauf bestdtigt einmal mehr die Erfahrungstatsache, da3 das in eigener
Sache entscheidende Parlament eine Begrenzung und Disziplinierung der Parteien mog-
lichst vermeidet und statt dessen zur Entgrenzung von Leistungen aus der Staatskasse
neigt.

7.1.3.1.4 Das Fehlurteil von 1986 als » Enthemmer«

Diesem Vorgehen der Parteien in eigener Sache war durch ein Urteil des Bundesverfas-
sungsgerichts Bahn gebrochen worden, das in der wissenschaftlichen Literatur fast ein-
miitig als Fehlurteil kritisiert worden war: 1986 hatte das Gericht den von der (ersten)
Parteienfinanzierungskommission entwickelten Chancenausgleich (in der urspriingli-
chen Fassung) und die steuerliche Beglinstigung von Spenden bis zur Héhe von 100.000
Mark (fiir zusammenveranlagte Ehegatten bis 200.000 Mark) als verfassungsméaf3ig ab-
gesegnet und damit die Parteien zu dem neuerlichen Versuch ermutigt, durch noch wei-
tere Ausdehnung ihrer Staatsfinanzierung die Grenzen der Belastbarkeit der Verfassung
noch weiter hinauszuschieben.

Nach einem fritheren Urteil des Bundesverfassungsgerichts von 1979 hatte die Steuer-
begiinstigung von Spenden nur so weit zuldssig sein sollen, »wie der Mehrzahl der
Steuerpflichtigen die Mdglichkeit er6ftnet bleibt, in vergleichbarer Weise an der Steuer-
vergiinstigung teilzuhaben«. Es ist nicht nachvollziehbar, wie eine steuerliche Begiinsti-
gung von Spenden bis 100.000 Mark, die nur Hochstverdiener mit einem Riesenein-
kommen faktisch ausnutzen konnen, noch mit dem Gleichheitssatz vereinbar sein soll.
Das Durchschnittseinkommen von Arbeitnehmern betrdgt weniger als die Hélfte dieses
Betrages. Ebensowenig nachvollziehbar ist die steuerliche Begiinstigung auch von
Spenden juristischer Personen, obwohl dadurch die dahinterstehenden natiirlichen Per-
sonen in die Lage versetzt werden, die Hochstgrenze zwei- oder mehrmals auszuschop-
fen. In dem durchweg iiberzeugenden, abweichenden Votum des Richters Bockenforde
(dem der Richter Mahrenholz sich anschlof3) wurde die Unhaltbarkeit der Mehrheitsent-
scheidung klar herausgearbeitet. Ein schaler Nachgeschmack blieb auch deshalb, weil
einer der Richter 1982 in einem in der Neuen Juristischen Wochenschrift publizierten
Aufsatz”® das Gericht zur Lockerung seiner bisherigen Rechtsprechung zur Steuerbe-
giinstigung von Parteispenden aufgefordert hatte und darauf von den Parteien ins Bun-
desverfassungsgericht gewéhlt worden war. Einem Befangenheitsantrag der Kldger im
Spendenverfahren wurde nicht stattgegeben.®
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Die Parteien, die eigentlich mit einer deutlichen Niederlage in Karlsruhe gerechnet hat-
ten, hatten dennoch keinen Grund zu triumphieren. Sie hatten einen Pyrrhussieg errun-
gen. Denn auf Dauer hétte ihnen dieses Urteil nur geschadet, weil es dazu beitrug, ihre
Strukturen zu verdndern — zu ihrem eigenen Nachteil und zu dem der Allgemeinheit.
Das schrieb ihnen Bdckenforde in seinem Minderheitsvotum mit Deutlichkeit ins
Stammbuch.

Zum Gliick hat das Gericht dann 1992 in neuer personeller Besetzung zur Umkehr ge-
funden und in ausdriicklicher Abweichung vom 1986er Urteil den (gednderten) Chan-
cenausgleich, die hohe steuerliche Spendenbegiinstigung und einige weitere 1988 einge-
fiihrte Regelungen, insbesondere den Sockelbetrag, fiir verfassungswidrig erklart und
den Gesetzgeber zu einer volligen Neuregelung gezwungen.

7.1.3.2 Gesetzgebungsverfahren

Das Gesetz von 1988 wurde zum SchluB} unter groBtem Zeitdruck verabschiedet.® Die
Parteischatzmeister, die den Gesetzentwurf und spitere Anderungen untereinander ab-
gesprochen hatten und den Zeittakt des Gesetzgebungsverfahrens bestimmten, wollten
die finanziellen Segnungen der Neuregelung unbedingt zum Jahresanfang 1989 in Gel-
tung sehen. Das Gesetzgebungsverfahren tragt merkwiirdige, manchmal surrealistisch

anmutende Ziige; und doch war dies die Wirklichkeit im Parteienstaat der Bundesrepu-
blik Deutschland.

7.1.3.2.1 Gesetzentwurf vom 08.06.1988

Der Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU/CSU, SPD und FDP vom 08.06.1988¢* be-
ruhte auf einer Absprache der Schatzmeister dieser Parteien und war von den Vorsitzen-
den der CDU und der SPD, Helmut Kohl und Hans-Jochen Vogel, bei einem gemeinsa-
men Friihstiick abgesegnet worden.® AuBerer AnlaB der Initiative war die erwihnte
Fehlkonstruktion des sogenannten Chancenausgleichs, die dazu gefiihrt hatte, dal3 spen-
denreiche Parteien (wie die FDP und die CSU) auch noch Chancenausgleich bekamen
und spendenarme (wie die SPD) leer ausgingen, und ein Urteil des Bundesverfassungs-
gerichts vom 14.07.1986 zur steuerlichen Begiinstigung von Spenden.® Urspriinglich
war moglicherweise beabsichtigt, den Gesetzentwurf sehr rasch »durchzuziehen«. Der
Bundestagsabgeordnete Detlef Kleinert wurde 6ffentlich mit dem Satz zitiert:

Wir miissen das durchziehen, bevor die Leitartikler zuschlagen.®

Anscheinend sollte die erwartete Kritik unterlaufen werden. Die Veroffentlichung jenes
Satzes diirfte dann aber dazu beigetragen haben, dal} die erste Beratung doch erst nach
der Sommerpause stattfand (13.10.1988). Der Gesetzentwurf wurde in der Offentlich-
keit massiv kritisiert,®” nicht zuletzt auf einer Pressekonferenz des Bundes der Steuer-
zahler am 17.11.1988, auf der eine kritische Analyse des Verfassers vorgestellt wurde,®®
und bei einer Sachverstindigen-Anhdrung des Innenausschusses des Deutschen Bundes-
tages am 21.11.1988,%” an der auch der Verfasser teilnahm. Gegenstand der Kritik waren
die meisten der oben bereits genannten Problempunkte, also vor allem der neu vorgese-
hene Sockelbetrag und der gednderte Chancenausgleich. Dariiber hinaus hatte der Ge-
setzentwurf vom 08.06.1988 zunichst noch weitere bedenkliche Regelungen vorgese-
hen:

#  Der Grundbetrag war nach dem Entwurf vom 08.06.1988 auf Parteien mit min-
destens 2,5% der Wihlerstimmen beschrinkt.”

< Der Grundbetrag widre bei unverdnderter Verabschiedung des Gesetzentwurfs
vom 08.06.1988 entgegen der erkldrten Absicht der Parteien bei Europawahlen
automatisch ein zweites Mal gewihrt worden, weil das Europawahlgesetz global
auf die Vorschriften des Parteiengesetzes iiber Wahlkampfkostenerstattung und
damit auch auf den dort vorgesehenen neuen Grundbetrag verwies.”

< Die Wahlkampfkostenerstattung sollte nach dem Gesetzentwurf vom 08.06.1988
nicht mehr nach dem aktuellen Wahlergebnis, sondern nach dem der vorausgegan-
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genen Wahl berechnet werden. Dies hitte eine mit dem Grundsatz der Offenheit
des politischen Wettbewerbs unvereinbare Verfestigung des Status quo bewirkt.”
Zugleich waren Ubergangsregelungen vorgesehen, die es jeder Partei erlaubt hit-
ten, die Berechnung ithrer Wahlkampfkostenerstattung fiir die Bundestagswahl
1990 wahlweise nach dem Wahlergebnis von 1987 oder von 1990 vorzunehmen,
je nachdem, welches fiir sie giinstiger sein wiirde; dies hitte zu einer weiteren
Ausweitung der staatlichen Leistungen gefiihrt.”

Die Pressekonferenz des Bundes der Steuerzahler vom 17.11.1988, auf der der Verfas-
ser dieses Buches zahlreiche Kritikpunkte darlegen konnte, fand — zum Arger der Initia-
toren und Befiirworter des Gesetzentwurfs’* — groBe Resonanz in den Medien” und
diirfte dazu beigetragen haben, da3 der vier Tage spéter stattfindenden Sachverstindi-
gen-Anhorung des Innenausschusses des Deutschen Bundestages gleichfalls erhohte 6f-
fentliche Aufmerksamkeit gewidmet wurde’ (und schon nach einem weiteren Tag die
Schatzmeister der Parteien in einigen Kritikpunkten einlenkten’’). Dadurch diirfte es
auch manchem Sachverstindigen erleichtert worden sein, Kritik ohne Scheu vorzutra-
gen. Jedenfalls hielt die Mehrheit der sechs Sachverstindigen den Entwurf fiir verfas-
sungswidrig. Lediglich der Politikwissenschaftler Kaltefleiter, friiher wissenschaftli-
cher Leiter der Konrad-Adenauer-Stiftung, und der Staatsrechtler Hans Peter Schnei-
der, stindiger Gutachter und ProzeBvertreter der SPD, erteilten dem Entwurf den erwar-
teten verfassungsrechtlichen Persilschein in vollem Umfang. Schneider ging dabei zum
Teil von unrichtigen Tatbestinden aus,” und Kaltefleiter vertrat ganz unverbliimt den
Standpunkt, verfassungsrechtliche Argumente und die Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts besdBen fiir ihn als Politikwissenschaftler keine Relevanz.” Die ande-
ren vier Sachverstindigen (Fiirst, Kaack, Jiirgen Seifert und von Arnim) erhoben gravie-
rende Einwénde verfassungsrechtlicher und politischer Art. Dies war um so bemerkens-
werter, als die Fraktionen des Bundestags ihre Sachverstéindigen selbst benennen und
dabei oft nicht gerade die kritischsten auswéhlen. Wenn dennoch unter den Sachverstén-
digen die Kritik iiberwog, zeigte dies die Anfechtbarkeit des Gesetzentwurfs um so
deutlicher. Ebenso bemerkenswert ist, da3 andere geladene Staatsrechtslehrer wie zum
Beispiel Josef Isensee und Karl-Heinrich Friauf nicht bereit waren, sich vor den Karren
der Parteien spannen zu lassen. Nach der Absage von Isensee und anderen® wurde die
zundchst fiir den 07.11.1988 terminierte Sachverstindigen-Anhdrung kurzfristig ausge-
setzt und auf den 21.11.1988 verschoben. Hier blieb dann auch Friauf weg.

7.1.3.2.2 Korrektur des Gesetzentwurfs

Bereits am 22.11.1988, einen Tag nach der Sachverstindigen-Anhorung des Innenaus-
schusses, teilte SPD-Schatzmeister Klose in einem Interview im Norddeutschen Rund-
Sfunk mit, die offentliche Kritik solle aufgegriffen und einigen verfassungsrechtlichen
Bedenken Rechnung getragen werden.® Die Schatzmeister von CDU, CSU, FDP und
SPD hitten sich unter anderem auf folgende Korrekturen geeinigt:

% Die urspriinglich vorgesehene Mindeststimmenzahl von 2,5% fiir den Grundbe-
trag solle herabgesetzt werden; er wurde spiter auf 2% festgesetzt.®

%  Durch eine ausdriickliche Ergdnzung des Europawahlgesetzes solle die Gewah-
rung eines weiteren Grundbetrages flir Europawahlen ausgeschlossen werden.

< Die Berechnung der Wahlkampfkostenerstattung solle nicht wie urspriinglich ge-
plant nach den vorausgegangenen Wahlen, sondern wie bisher nach denen der ak-
tuellen Wahlen erfolgen.

Entgegen dem in der Offentlichkeit zunichst erweckten Eindruck® wurde aber auch der
korrigierte Gesetzentwurf der Kritik nur teilweise gerecht und enthielt sogar neue Mén-
gel. So wurde unter der Hand eine Aufstockung des Grundbetrages (der nun »Sockelbe-
trag« hieB3) vorgesehen: Wihrend die Bundestagsparteien nach dem urspriinglichen Ge-
setzentwurf in den Jahren 1989 und 1990 als Grundbetrag insgesamt 34 Millionen Mark
zusdtzlich erhalten hétten, sollten sie fiir beide Jahre nun 68 Millionen Mark, also das
Doppelte, bekommen. Weiter sah der neue Entwurf (der insoweit Gesetz geworden ist)
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die ausdriickliche Ermichtigung fiir die Landesgesetzgeber vor, auch fiir Landtagswah-
len einen entsprechenden Sockelbetrag einzufiihren,* wobei die Frage, ob dies neben ei-
nem schon bestehenden »Bundessockel« {iberhaupt sinnvoll ist, gar nicht gestellt wurde.

7.1.3.2.3 Korrektur in letzter Stunde

Nachdem eine Riickfrage bei Mitgliedern des Innenausschusses des Bundestags ergeben
hatte, daB3 diese »Verbdserungen« nicht nur auf einem redaktionellen Versehen beruh-
ten, gab der Verfasser nach vorbereitenden Presseinterviews™ zusammen mit dem Bund
der Steuerzahler am 07.12.1988 in Bonn eine weitere Pressekonferenz. Dort wurde eine
22seitige Stellungnahme des Verfassers zum aktuellen Stand der Neuregelung der Par-
teienfinanzierung vorgestellt,* die zuvor auch dem Vorsitzenden und einigen Mitglie-
dern des Innenausschusses und anderen Politikern iibersandt worden war. Die Presse-
konferenz verlief iiberraschend: Mitten wihrend meines Vortrags erschien der Abgeord-
nete Dr. Burkhard Hirsch (FDP) aus dem gleichzeitig tagenden Innenausschuf3 des
Bundestags und teilte mit, dieser habe soeben die Verdoppelung des Sockels fiir 1989
und 1990 zuriickgenommen.*” »Als die Innenpolitiker erfuhren«, so schrieb Der Spie-
gel, »daB3 der Professor Arnim ihnen auf die Schliche gekommen war, handelten sie
schnell und halbierten die Begiinstigung.«*

Der geiinderte Gesetzentwurf sah zugleich vor, in Zukunft miisse »vor Anderungen in
der Struktur und Hohe der Wahlkampfkostenerstattung (oder des Chancenausgleichs)
... eine Kommission unabhingiger Sachverstidndiger, die vom Bundesprisidenten beru-
fen wird, dem Deutschen Bundestag Empfehlungen« vorlegen.*” Nicht einzusehen war
allerdings, daf3 die Einschaltung der Kommission nur fiir die Zukunft vorgesehen ist,
wihrend die Anfang 1989 in Kraft getretenen besonders problematischen und weitge-
henden Umgestaltungen und Erhéhungen der Wahlkampfkostenerstattung (zu der das
Gesetz auch den Sockelbetrag zdhlte) und des Chancenausgleichs einem solchen Test
nicht unterworfen wurden. Gerade hier hatten die Warnungen und Empfehlungen meh-
rerer Sachverstindiger besondere Uberpriifungsbediirftigkeit signalisiert und offenbart,
daf} zahlreiche wichtige Voraussetzungen fiir die Verabschiedung der Regelung noch
nicht vorlagen, daB3 beispielsweise keine Klarheit tiber die Wirkungen des Chancenaus-
gleichs bestand.

7.1.3.2.4 Uberhastete SchluBphase begiinstigt »Pannen«

Das Gesetz wurde schon am 09.12.1988, zwei Tage nachdem der Innenausschufl die
Gesetzesvorlage gedndert hatte, im Bundestag in zweiter und dritter Lesung verabschie-
det. Da aber der schriftliche Bericht des Innenausschusses erst am 08.12.1988 fertigge-
stellt worden war®® und deshalb dem Bundestag — entgegen § 81 der Geschéftsordnung —
nicht zwei Tage vor der zweiten Lesung vorgelegen hatte, muflite der Bundestag am
Morgen des 09.12.1988 mit Zweidrittelmehrheit einen Ausnahmebeschluf3 fassen.”’ An
sich erlaubt die Geschéftsordnung solch ausnahmsweises Abkiirzen der Frist mit quali-
fizierter Mehrheit. Ob dies aber auch bei Entscheidungen des Parlaments in eigener Sa-
che zuldssig ist, wo es von Verfassungs wegen gerade auf die Ermoglichung realer 6f-
fentlicher Kontrolle ankommt, erscheint fragwiirdig. Solche Fristen sollen die sorgfilti-
ge Abwigung, Diskussion und Kontrolle sichern. Dazu ist bei Entscheidungen in eige-
ner Sache Offentlichkeit unerliBlich. Offentlichkeit ist hier »die einzige wirksame Kon-
trolle«.”” Es kann deshalb sinnvollerweise nicht ins Belieben der zu Kontrollierenden
selbst gestellt sein, die Offentlichkeitskontrolle durch AuBerkraftsetzen der Verfahrens-
vorschriften in ihrer Wirksamkeit zu schwichen.”

Das Blitzverfahren erleichterte es, das Gesetz trotz der gravierenden verfassungsrechtli-
chen Bedenken zu verabschieden und einige Anderungen, die der Innenausschuf des
Bundestags am 07.12.1988 zusétzlich beschlossen hatte und die, im komplizierten Ent-
wurf gut verborgen, liberraschende und zumeist fiir die Parteien giinstige Konsequenzen
haben kdénnen, ohne 6ffentliche Kritik und Kontrolle zwei Tage spiter ins endgiiltige
Gesetz zu iibernehmen.”* Dabei war fiir den AuBenstehenden nicht ersichtlich, ob es
sich um bloBBe Versehen in der Eile des iiberstlirzten Gesetzgebungsverfahrens handelte
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oder um Versuche, in letzter Sekunde klammheimlich noch eine zusitzliche Auswei-
tung der Staatsfinanzierung zu erreichen.

Die in der Hast des Gesetzgebungsverfahrens nicht auszurdumenden massiven Zweifel
an der VerfassungsmaBigkeit des Gesetzes finden auch darin ihren Ausdruck, dal3 (ne-
ben der Fraktion der Griinen) zahlreiche Abgeordnete der CDU/CSU, der SPD und der
FDP, also der das Gesetz tragenden Fraktionen, ihre Zustimmung verweigerten® und
dies teilweise in eindrucksvollen schriftlichen Erklarungen festgehalten und begriindet
haben.”

Fiir eine offene und 6ffentliche Diskussion des Gesetzesvorhabens war es sicher auch
nicht forderlich, dal Initiative und Verfahren ganz wesentlich in der Hand der Par-
teischatzmeister lagen. Diese sprachen nicht nur den Gesetzentwurf untereinander ab,
lange bevor das Parlament damit befa3t wurde,”” sondern einigten sich nach der 6ffentli-
chen Kritik auch auf Anderungen des Gesetzentwurfs, teilten diese dffentlich mit® und
prajudizierten dadurch die parlamentarischen Gremien, so als wiren diese nur »Voll-
zugsorgane von Schatzmeister-Runden«.”

7.1.3.2.5 Polemik gegen die Kritiker

Wie sehr die 6ffentliche Kritik und der daraus folgende Druck (ohne den sich in der
Politik — jedenfalls bei Entscheidungen in eigener Sache — leider kaum etwas bewegt)
die Betroffenen irritiert haben muB, zeigt der Umstand, da3 der Verfasser und der Bund
der Steuerzahler von Vertretern der »Altparteien« in polemischer Form attackiert wur-
den. Dem Verfasser wurde vorgeworfen, er habe, »— anstatt sachverstdndigen Rat zu ge-
ben — sozusagen zu einem personlichen Generalangriff auf die Parteien« geblasen,'®
was sachlich unzutreffend war; die Stellungnahmen des Verfassers beschriankten sich
auf Kritik an Inhalt und Verfahren des Anderungsgesetzes. Es wurde geriigt, »daB jener
Sachverstindige am meisten Gehor findet, der sich mit einer Organisation zusammentut,
die ihm eine Pressekonferenz im Tulpenfeld ermdglichte«'” und die statt Bund der
Steuerzahler »richtigerweise >Bund der Nicht-Steuerzahler< heilen« miisse. Vermutlich
sel es nur darum gegangen, »das karge Professorensaldr um einen kleinen Chancenaus-
gleich aufzubessern«.'*

Bei der erbosten Reaktion der Betroffenen auf die Kritik, die im einzelnen im Bundes-
tagsprotokoll der Sitzung vom 08.12.1988 nachzulesen ist, wurden der Gesamtzusam-
menhang ausgeblendet und die Einsicht, da3 gerade bei Entscheidungen des Parlaments
in eigener Sache die Giite der Regelung von der Qualitit und der Intensitit der 6ffentli-
chen Kontrolle mit abhidngt und die Anhdrung allein — angesichts des Allparteien-Kar-
tells der Etablierten und des Zeitdrucks — nicht ausgereicht hitte, um der o6ffentlichen
Kontrolle immerhin eine gewisse Wirksamkeit zu verschaffen. Das Bundesverfassungs-
gericht hat die Notwendigkeit einer wirksamen 6ffentlichen Kontrolle mit aller Deut-
lichkeit hervorgehoben,'® ein Verstindnis, zu dem sich in der Bundestagsdebatte vom
8. Dezember 1988 allein der Abgeordnete Héafner von den Griinen bekannte, als er sag-
te:
Ich habe den Eindruck, es gibt fiir diejenigen Abgeordneten, die sich hier so frei-
gebig aus Steuergeldern bedienen wollen, nichts Argerlicheres und Schlimme-
res, als dafd sich auch die Steuerzahler einmal zu Wort melden und ihre Interes -
sen vertreten. Sie haben ein merkwiirdiges Bild von Demokratie. Als gute Demo-
kraten miifiten sie sich eigentlich freuen, statt hier stindig die deutlichen Aufle-
rungen vom Bund der Steuerzahler in den Dreck zu ziehen.'®*

Fair duflerte sich auch Hans-Jochen Vogel:

Der SPD-Vorsitzende Vogel bedankte sich dieser Tage bei Journalisten fiir die
Kritik »der Presse« an den Beratungen der Bundestagsparteien zur Anderung
des Parteienfinanzierungsgesetzes. Mangels einer ausreichenden parlamentari-
schen Opposition in dieser Sache, wo CDU, CSU, SPD und FDP in einem Boot
sitzen (aus dem die Griinen erst relativ spit ausstiegen), sei man auf den Ein-
fluR einer kritischen offentlichen Meinung angewiesen.'®
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Wie berechtigt die Kritik und wie kurzsichtig die Diffamierung der Kritiker war, sollte
sich dreieinhalb Jahre spdter erweisen, als das Bundesverfassungsgericht den 1988 ein-
gefiihrten Sockelbetrag und den 1988 gednderten und erweiterten Chancenausgleich fiir
verfassungswidrig erklarte. Hier zeigt sich einmal mehr, dall ein Ausweichen der ver-
antwortlichen Politiker in personliche Polemik gegen die Kritiker hidufig nur den Man-
gel an sachlichen Argumenten verdecken soll.

7.1.4 Die Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts
vom 09.04.1992

Das Bundesverfassungsgericht hat im Friihjahr 1992 auf Antrag der Griinen beinahe die
gesamte staatliche Parteienfinanzierung fiir verfassungswidrig erklart und das Parlament
verpflichtet, zum 01.01.1994 eine Neuregelung zu treffen.'® Das war nicht nur ein
»SchuB} vor den Bug« der Parteien, deren Schatzmeister das Gesetz unter sich abgespro-
chen und deren Vorsitzende es abgesegnet hatten, es war vielmehr ein »Volltreffer«,
und so wurde das Bundesverfassungsgericht in der Offentlichkeit auch verstanden.'"’

Das Urteil bringt eine Prézisierung und teilweise Fortentwicklung der verfassungsrecht-
lichen »Rolle« der Parteien. Es enthilt entscheidende neue Akzente: Einmal wird die
bisherige einseitige Betonung der Parteien als Wahlvorbereitungsorganisationen relati-
viert. Das ermoglicht es dem Gericht, die Beschrankung der Staatsfinanzierung auf die
Wahlkamptkostenerstattung aufzugeben und offen zu einer staatlichen Teilfinanzierung
der Parteien iiberzugehen, die in Wahrheit ohnehin schon bestanden hatte, da die soge-
nannte Wahlkampfkostenerstattung fiir Bundestags-, Landtags- und Europawahlen in
pauschalierter Form gewihrt und durch Abschlagszahlungen iiber die Jahre verteilt wor-
den war. Diese Entwicklung erkannte das Gericht nun auch verfassungsrechtlich an. Sie
werde der verfassungsrechtlichen Rolle der Parteien geméiB, die auch auferhalb der
Wahlkdmpfe die Aufgabe hétten, den Willen der Biirger zu artikulieren. Nicht zuletzt
iiber die Parteien nehme »das Volk auch zwischen den Wahlen Einflul auf die Ent-
scheidungen der obersten Staatsorgane«.'®

Zum zweiten entwickelt das Gericht den Begriff der »Staatsfreiheit der Parteien« — in
Anlehnung an einschlidgige Ansétze im Schrifttum — zu einem Gebot der »Staatsferne«
der Parteien fort. Staatsfreiheit bedeute nicht nur die Unabhingigkeit der Parteien vom
Staat, sondern verlange auch Vorkehrungen, »dal3 die Parteien sich ihren Charakter als
frei gebildete, im gesellschaftlich-politischen Bereich wurzelnde Gruppen bewahren«.'?”
Staatsfreiheit der Parteien enthalte »das Gebot der fortdauernden Verankerung der Par-
teien in der Gesellschaft und ihrer darauf beruhenden Staatsferne«.''

Dieser vom Bundesverfassungsgericht durchgesetzte Verfassungswandel ist von weit-
tragender Bedeutung. Der Sinn des lange mi3verstandenen Grundsatzes der »Freiheit
der Parteien vom Staat« besteht weniger in dem iiblichen grundrechtlichen Schutz vor
Eingriffen des Staates. Denn es geht um die Gewidhrung von Leistungen; diese aber
pflegen den Freiheits- und Handlungsraum der Empfanger nicht zu beeintrichtigen,
sondern zu erweitern. Im {ibrigen halten die Parteien selbst die staatlichen Schaltzentra-
len besetzt, so daB3 der verfassungsrechtliche Schutz auf einen Schutz der Parteien vor
sich selbst hinauslaufen mul}. Geschiitzt werden mufl zunichst einmal die Minderheit,
und zwar davor, dal} sie majorisiert und ihr von der Mehrheit nach Gutdiinken die Mittel
abgedreht werden. Diese Gefahr ist allerdings in ihrer Aktualitit zuriickgetreten, seit-
dem die Fraktionen dazu iibergegangen sind, derartige Fragen einvernehmlich zu ent-
scheiden, obwohl sie — gerade mit der Einfiihrung von Obergrenzen — jederzeit wieder
aktuell werden kann. Akuter war in den letzten Jahren regelméBig die Gefahr, daf} die
Parteien durch staatliche Mittel von der Basis zunehmend unabhéngiger, dieser dadurch
entfremdet werden und sie so ihre Verwurzelung in der Gesellschaft verlieren.'" So ge-
sehen scheint der Ausdruck Staatsfreiheit nicht ganz treffend zu sein; auch der Begriff
der Staatsferne bringt das Wesentliche noch nicht voll zum Ausdruck; besser wére es,
von Biirgerndhe zu sprechen. Es geht darum, die — auch finanzielle — Angewiesenheit
der Parteien auf Mitglieder und (Klein-)Spender aufrechtzuerhalten. '
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Aus diesen Grundgedanken leitet das Gericht drei weitere Grundsétze ab:

& Nach der »relativen Obergrenze« miissen die »Eigenmittel« jeder Partei mindes-
tens ebenso hoch sein wie die Zuwendungen, die sie aus der Staatskasse erhilt;
die Grenze war der Sache nach schon aus der fritheren Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgerichts bekannt, hat aber erst im Urteil vom 9. April 1992 diese
Bezeichnung gefunden.

®  Nach der »absoluten Obergrenze« darf die Summe der Staatszuwendungen an alle
Parteien zusammen in Zukunft grundsitzlich nicht hoher sein als in der Vergan-
genheit. Die absolute Obergrenze bewirkt ein Einfrieren der 6ffentlichen Mittel
und ist ein zwar grobes, aber wirksames Mittel, um die Parteien, die hier iiber den
Umweg des Gesetzgebers in eigener Sache entscheiden, an der gemeinsamen fi-
nanziellen Ausbeutung des Staates und damit auch an einer fortschreitenden Uber-
dehnung ihrer Aktivititen zu hindern. Denn das miifite die Legitimation und damit
die Fahigkeit der Parteien beeintriachtigen, ihre eigentlichen Aufgaben noch voll
wahrzunehmen. »Gewonne der Biirger den Eindruck, die Parteien »bedienten« sich
aus der Staatskasse«, so schreibt das Gericht den Parteien ins Stammbuch, »fiihrte
dies notwendig zu einer Verminderung ihres Ansehens und wiirde letztlich ihre
Féhigkeit beeintrdchtigen, die ihnen von der Verfassung zugewiesenen Aufgaben
zu erflillen.«'”® Was die Parteien in der Vergangenheit erhalten hétten, sei hinrei-
chend und markiere, was ihnen der Staat »dullerstenfalls« zuwenden diirfe. Die
absolute Obergrenze steht jedoch unter zwei Vorbehalten: Sie gilt nur, »solange
die bestehenden Verhéltnisse keine einschneidende Verdnderung erfahren«. Au-
erdem kann der Gesetzgeber »die mit Riicksicht auf Verdnderung des Geldwer-
tes etwa notwendigen Anpassungen« vornehmen.'* In Wahrheit ist auch die abso-
lute Obergrenze so neu nicht. Das Gericht hat die 1968 fiir die Wahlkampfkosten-
erstattung formulierte Begrenzung — nach Vorschldgen in der Literatur'” — nun
auf die allgemeine staatliche Teilfinanzierung erstreckt.

% Zugleich entwickelt das Gericht eine Trias von Kriterien fiir die Verteilung der
Staatsmittel unter die Parteien (Erfolg bei den Wihlern, bei den Mitgliedern und
Spendern). Dem Gebot, die gesellschaftliche Verwurzelung der Parteien miisse
gefestigt werden, werde »Rechnung getragen, wenn der Erfolg, den eine Partei
beim Wihler, den sie bei der Summe der Mitgliedsbeitrdge sowie bei dem Um-
fang der von ihr eingeworbenen Spenden erzielt, zu einem jeweils ins Gewicht
fallenden, im einzelnen allerdings vom Gesetzgeber zu bestimmenden Anteil in
den VerteilungsmaBstab eingeht«.''® Ein solches Finanzierungssystem verstirke
die Anstrengungen der Parteien, sich um Zustimmung und aktive — auch finanziel-
le — Unterstiitzung in der Bevolkerung zu bemiihen; dies aber sei um der Einbe-
ziehung des Volkes in die politische Willensbildung willen erwiinscht und gebo-
ten. Beim Beitrags- und Spendenaufkommen der Parteien diirften allerdings »nur
Zuwendungen einer Grofenordnung beriicksichtigt werden, wie sie alle Parteien
ungeachtet ihrer politischen Zielvorstellungen verzeichnen und von den Beziehern
durchschnittlicher Einkommen auch geleistet werden kénnen«.'”

Die Ankniipfung der o6ffentlichen Mittel auch an die Wéhlerstimmen und die von den
Parteien eingeworbenen Beitrdge und kleineren und mittleren Spenden ist ein Instru-
ment, die Parteien am goldenen Ziigel formlich in die Biirgerndhe zu zwingen; zugleich
wird es dadurch den Parteifithrungen erleichtert, Erh6hungen von Beitridgen parteiintern
durchzusetzen und fiir mehr Spenden zu werben. Das mag ein Beispiel deutlich machen:
Wer bereit ist, fiir seine Partei 10 Mark mehr aus Eigenmitteln aufzubringen, kann ihr
wegen des hilftigen Abzugs von der Steuerschuld nach § 34g Einkommensteuergesetz
20 Mark zuwenden. Die Partei erhélt dazu noch einmal einen Zuschlag aus 6ffentlichen
Mitteln. Betrdgt dieser zum Beispiel 20%, so werden aus den 10 Mark Eigenbelastung
des Mitglieds fiir die Partei 24 Mark. Dieser Geldvermehrungsmechanismus auf Kosten
der offentlichen Hand diirfte in Zukunft einen stimulierenden Effekt auf die Ausweitung
der Eigeneinnahmen der Parteien haben, und dieser Effekt ist gewollt. Wenn es nur ge-
lingt, die Monatsbeitrdge der Parteien im Durchschnitt um drei Mark anzuheben, ergibt
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sich daraus ein Mehr fiir die Parteien von insgesamt rund 100 Millionen Mark jéhr-
lich.""®

Das Gericht hat den Sockelbetrag mit sofortiger Wirkung fiir verfassungswidrig und
nichtig erklért, weil er gegen den Grundsatz der Staatsfreiheit verstofle und »grundsétz-
lich unabhéngig davon gewidhrt wird, welchen Erfolg die empfangsberechtigten Partei-
en, sei es beim Wihler, sei es bei der Einwerbung von Mitgliedsbeitragen und Spenden,
erzielt haben«.'"”

Auch der Chancenausgleich sei verfassungswidrig, weil er die Mitgliedsbeitrdge einbe-
ziehe, hinsichtlich deren aber gar kein Ausgleich erforderlich sei; denn die Mitgliedsbei-
trage wiirden durch § 4g EStG (hélftiger Abzug von der Steuerschuld bei Mitgliedsbei-
tragen und Kleinspenden) bereits gleichmaBig steuerlich begiinstigt und dadurch in sich
ausgeglichen.'” Die Einbeziehung der Mitgliedsbeitrdge habe deshalb — entgegen der
verfolgten Intention — keine Chancengleichheit gebracht, sondern diese beeintrichtigt.

Mit dem Wegfall des Chancenausgleichs sei auch die Begiinstigung von Spenden bis zu
100.000/200.000 Mark (Abzug von der steuerlichen Bemessungsgrundlage) verfas-
sungswidrig. Denn der Chancenausgleich sei ja geschaffen worden, um diese Spenden-
begiinstigung, die fiir sich genommen eindeutig verfassungswidrig sei, zu heilen.'*' Die
hohe steuerliche Beglinstigung von Spenden an Parteien sei aber — unabhingig vom
Wegfall des Chancenausgleichs — auch deshalb verfassungswidrig, weil der einzelne
GroBspender gleichheitswidrig bevorzugt werde.'** Damit hat der Senat schlieBlich de-
nen recht gegeben, die die steuerliche Begiinstigung von GroB3spenden von Anfang an
als VerstoB gegen die Gleichheit des Biirgereinflusses kritisiert hatten.'” Im Jahre 1983
hatten Hans-Peter Schneider aus Hannover und der Verfasser dieses Buches in einem
Spiegel-Streitgesprach dariiber diskutiert, ob die hohe steuerliche Beglinstigung von
Parteispenden, die damals gerade eingefiihrt wurde, voraussichtlich Bestand haben und
vom Bundesverfassungsgericht akzeptiert werden wiirde.'** Sie beruhte — zusammen mit
dem unsidglichen »Chancenausgleich« — auf einem Vorschlag, den Schneider in der da-
maligen Parteienfinanzierungskommission durchgesetzt hatte, und er suchte sie gegen
meine Kritik zu verteidigen. Das Gesprach endete mit einer Wette um eine Flasche
Champagner, die der Gesprichsleiter des Spiegel Hartmut Palmer durchschlug.'” Spa-
testens mit der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts vom 09.04.1992 sollte klar
sein, wer die Wette gewonnen hat.

Von den bisherigen Regelungen der direkten und indirekten staatlichen Parteienfi-
nanzierung hatte nur eine Regelung Bestand: die steuerliche Begiinstigung von kleine-
ren und mittleren Spenden an Parteien nach § 34g EStG. Danach werden Beitrdge und
Spenden bis zur Hohe von 1200 Mark (bei zusammenveranlagten Ehegatten bis 2400
Mark) jahrlich zur Hélfte von der Steuerschuld des Gebers abgezogen. Die Verfassungs-
méBigkeit dieser Regelung begriindete das Gericht in seiner Entscheidung vom
09.04.1992 wie folgt:

Mit guten Griinden konnte der Gesetzgeber der Meinung sein, dafl im Veranla-
gungszeitraum 1984, fiir den die Vorschrift erstmals zur Anwendung kam, ein
Beitrags- oder Spendenvolumen von 1200/2400 Mark fiir den Durchschnittsver-
diener erreichbar war; er konnte also die danach grofStmogliche steuerliche Be-
giinstigung erlangen. Folgerichtig stiinde eine dem Anstieg der Durchschnitt-
seinkommen folgende Anhebung der in § 34g Satz 2 EStG genannten Betrige
der verfassungsrechtlich gebotenen Gleichheit unter den Einkommensbeziehern
nicht entgegen.'*

Umgekehrt wurde § 10b II EStG mit der Begriindung fiir verfassungswidrig erklart, daf3
»nur eine Minderheit von Biirgern ... in der Lage (ist), den vom Gesetz gezogenen Rah-
men voll auszuschdpfen«.'”” Daraus ergibt sich, daB das Gericht in der von § 34g EStG
genannten Grenze von 1200/2400 Mark, angehoben entsprechend der Einkommensent-
wicklung seit 1984, die verfassungsrechtliche Obergrenze fiir steuerbegiinstigte Zuwen-
dungen sieht. Es hitte fiir das Gericht keinen Sinn gehabt, eine Anhebung entsprechend
der Einkommensentwicklung ausdriicklich zuzulassen, wenn ohnehin eine hohere Fest-

116



setzung der Grenze zuldssig wire. Eine iiberschldgige Durchsicht der statistischen Da-
ten und Prognosen fiir die Jahre 1984 bis 1994, dem voraussichtlichen Inkrafttreten der
Neuregelung, ergibt, dall eine Anhebung der Obergrenze des § 34g EStG um 50%, also
auf 1800/3600 Mark, in Betracht kommt. Auch den Vorschlag der Parteienfi-
nanzierungskommission, die Grenze auf 2000/4000 Mark zu erhéhen, wird man duflers-
tenfalls noch akzeptieren konnen.

Das Gericht hat zugleich die 1988 auf 40.000 Mark heraufgesetzte Publizititsgrenze fiir
Spenden, ab der die Namen der Spender veroffentlicht werden miissen, wieder auf
20.000 Mark zuriickgenommen. »Auf ortlicher und mitunter auch auf Kreisebene« kann
durch eine Spende von 20.000 Mark, »gemessen am Haushaltsvolumen der entspre-
chenden Parteigliederungen«, in der Tat ein erheblicher politischer EinfluB3 ausgeiibt
werden.'*®

Das Gericht hat dariiber hinaus auch Spenden an Abgeordnete ab 20.000 Mark in das
Publikationsgebot einbezogen. Soweit solche Spenden an die Partei weitergegeben wer-
den (sogenannte Durchlaufspenden), muf3 die Partei ohnehin Spende und Spender publi-
zieren. Verbleibt die Spende aber bei dem empfangenden Abgeordneten (sogenannte
Direktspende), bestand bisher eine Publikationstiicke. Nach § 4 Abs. 2 der Verhaltensre-
geln fiir Bundestagsabgeordnete waren diese Spenden iiber 10.000 Mark im Jahr bisher
lediglich dem Bundestagspréisidenten anzuzeigen; eine Veroffentlichung erfolgt norma-
lerweise nicht. Das Gericht hat diese Liicke nunmehr unter Berufung auf die verfas-
sungsrechtlich verbriefte Unabhéngigkeit des Abgeordneten (Art. 38 1 2 GG) und die
Gefahr einer Umgehung der fiir Parteien geltenden Publizititspflicht des Art. 21 1 4 GG
geschlossen und ist damit entsprechenden Vorschlidgen in der Literatur'® gefolgt. Derar-
tige Zuwendungen sind nunmehr »nach erfolgter Anzeige beim Prédsidenten des Bun-
destags von diesem zu verdffentlichen, soweit sie im Kalenderjahr den Wert von 20.000
Mark iibersteigen und nicht — nach Weiterleitung — im Rechenschaftsbericht einer Partei
nach ihrer Herkunft verzeichnet werden. Entsprechendes gilt fiir die Mitglieder der Lan-
desparlamente.«'*°

Das Urteil von 1992"' setzt die bisherige Rollenverteilung zwischen Bundesverfas-
sungsgericht und Parlament insofern fort, als es dem Gesetzgeber die groflen Linien
vorgibt und diesem nur noch ihre Konkretisierung bleibt. Grund dafiir ist aber nicht
etwa eine usurpatorische AnmaBung gesetzgeberischer Kompetenz durch das Gericht,
sondern das Versagen des Parlaments, fiir das die Rechtsprechung ersatzweise in die
Bresche springt. Die Erfahrung zeigt, dal ordnungspolitische Innovationen allein vom
Bundesverfassungsgericht zu erwarten sind, das die Rolle des Ersatzgesetzgebers iiber-
nommen hat. Das Ausmal} der ersatzweisen Gesetzgebung des Bundesverfassungsge-
richts in Sachen Parteienfinanzierung spiegelt die Intensitit des Versagens der Parla-
mente und Parteien wider. (Allerdings ist die Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts selbst nicht frei von Widerspriichen und unbeabsichtigten Konsequenzen, die —
entgegen den Intentionen des Gerichts — die Probleme teilweise sogar noch verscharft
haben diirften. Das wird in Kapitel 8 im Zusammenhang dargestellt.)
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7.2 Fraktionen, Parteistiftungen und
Abgeordnetenmitarbeiter

Man kann die staatliche Parteienfinanzierung nicht behandeln, ohne gleichzeitig die Fi-
nanzierung bestimmter Nachbarbereiche mit in den Blick zu nehmen:"** Abgeordnete,
ithre Fraktionen und die Parteistiftungen sind Teile oder Hilfsorganisationen ihrer Mut-
terparteien. Sie haben rechtlich und finanziell zwar streng von der eigentlichen Partei
getrennt zu sein, stehen tatséchlich aber in mehr oder weniger enger Verbindung zu ihr.
Das ist bei Abgeordneten und Fraktionen, also den Zusammenschliissen von Abgeord-
neten derselben Partei im Parlament, offensichtlich, gilt aber auch fiir die Parteistiftun-
gen.'” Die Arbeit der Abgeordneten, Fraktionen und Parteistiftungen wird in den Augen
der Wihler den Mutterparteien bis zu einem gewissen Grad zugerechnet. Insofern kon-
nen Zahlungen an Abgeordnete, Fraktionen und Parteistiftungen eine politische Ersatz-
funktion fiir Zahlungen an Parteien erfiillen. Dies setzt nicht voraus, dal Geldmittel an
die Parteien weitergeleitet werden.

Bei Fraktionen und Parteistiftungen und bei der Finanzierung der Abgeordnetenmitar-
beiter'** liegen die gleichen Griinde vor, die auch bei der Parteienfinanzierung Transpa-
renz und Begrenzung erzwangen:

@  Uber die staatlichen Zahlungen an Fraktionen, Parteistiftungen und Abgeordne-
tenmitarbeiter entscheiden die Parlamente — &hnlich wie {iber die Parteienfi-
nanzierung im engeren Sinne — in eigener Sache; auch hier fehlt regelmédBig das
korrigierende Element gegenldufiger politischer Interessen. Die Zahlungen kom-
men nur denjenigen zugute, die im Parlament sitzen.

®  Die Zahlungen an die genannten parteinahen Organisationen ermangeln in beson-
ders krasser Weise der Transparenz.

Parteindhe, Entscheidung in eigener Sache, Undurchsichtigkeit und fehlende Begren-
zung bilden eine fiir die Glaubwiirdigkeit der parlamentarischen Demokratie brisante
Mischung und begriinden die Gefahr einer unkontrollierten Ausweitung der Staatsmit-
tel. Solange die Parteien selbst noch keiner Kontrolle unterlagen, wurden die staatlichen
Mittel direkt an sie geleistet; Umwege waren noch nicht erforderlich. Das dnderte sich
im Jahre 1966, als das Bundesverfassungsgericht die staatliche Parteienfinanzierung be-
grenzte, ein Parteiengesetz und die 6ffentliche Rechenschaftslegung erzwang. Nun hielt
man nach Ausweichmoglichkeiten Ausschau. Das Jahr 1966 markiert deshalb zugleich
den Beginn eines gewaltigen Wachstums der Staatsmittel fiir Fraktionen und Parteistif-
tungen. Die Zahlungen an die Fraktionen des Bundestags haben sich von 1966 (3.4 Mil-
lionen Mark) bis 1992 (109 Millionen Mark) verzweiunddreiBBigfacht; die Zahlungen an
die Landtagsfraktionen sind im gleichen Zeitraum von 7 auf 122 Millionen und die Zah-
lungen an die Parteistiftungen von 14 auf 670 Millionen Mark hochgeschossen, haben
sich also versiebzehnfacht beziehungsweise versiebenundvierzigfacht, Wachstumsra-
ten wie im Schlaraffenland. (Auch wenn man die durch die deutsche Einigung beding-
ten Erhohungen und die zweckgebundenen Zuschiisse an die Stiftungen abzieht, bleiben
Wachstumsraten, die weit iiber alle wirtschaftlichen Vergleichsindikatoren hinausge-
hen.) Die sogenannten Globalzuschiisse an die Parteistiftungen, die freier verwendet
werden konnen als die zweckgebundenen Zuwendungen, wurden 1968 eigens geschaf-
fen, und eine der Stiftungen, die Hanns-Seidel-Stiftung der CSU, wurde 1967 erst ge-
griindet, damit auch diese Partei die auf ihre Organisation entfallenden Mittel in Emp-
fang nehmen konnte, ein Vorgang, der sich Ende der 80er Jahre in bezug auf die Griinen
wiederholte: Als es ihnen nicht gelungen war, die Globalzuschiisse an die Stiftungen der
etablierten Parteien durch das Bundesverfassungsgericht fiir verfassungswidrig erklért
zu bekommen, griindeten sie, um einen Empféanger flir die umstrittene »Staatsknete« zu
haben, den Stiftungsverband Regenbogen. Auch bei der »Erfindung« der Mitarbeiter-
fonds fiir Abgeordnete stand, wenn auch offentlich kaum je ausgesprochen, der Wunsch
mit Pate, die durch das Bundesverfassungsgericht vorgenommene Begrenzung der Par-
teienfinanzierung wettzumachen und »auf dem Wege iiber Hilfskréfte, die bei den Ab-
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geordneten einzustellen wiren, die Parteiapparate wieder zu besetzen«.'*> Die Bezah-
lung von Abgeordnetenmitarbeitern des Bundestags wurde 1969 eingefiihrt und fiir sie
im Griindungsjahr 3,25 Millionen Mark in den Haushaltsplan eingestellt, 1992 waren es
rund 135 Millionen Mark, also mehr als die 6ffentlichen Mittel fiir Bundestagsfraktio-
nen. In den Landern wurden 1992 rund 60 Millionen Mark fiir Abgeordnetenmitarbeiter
bewilligt.

Das von der Offentlichkeit weitgehend unbemerkte HochschieBen der Staatsmittel fiir
Fraktionen, Parteistiftungen und Abgeordnetenmitarbeiter hat zu einer volligen Ge-
wichtsverlagerung gefiihrt: Wiahrend die Zahlungen an Fraktionen und Stiftungen Mitte
der sechziger Jahre nur einen Bruchteil derjenigen ausmachten, die die Parteien selbst
erhielten, und Abgeordnetenmitarbeiter noch nicht finanziert wurden, haben diese Mit-
tel die staatliche Parteienfinanzierung inzwischen vielfach iiberfliigelt. Dieses Wachs-
tum héngt mit dem Fehlen jeder rechtlichen Ordnung und Disziplinierung zusammen.
Das Zuviel an Staatsleistungen ist die Kehrseite der fehlenden Transparenz und Begren-
zung.

Die direkte und indirekte Staatsfinanzierung der Parteien, Fraktionen und Parteistiftun-
gen betrug im Jahre 1992 rund 1400 Millionen Mark (siehe hierzu Tabelle 5) und ist die
hochste der Welt. Im Durchschnitt der Jahre 1968 bis 1971 waren es noch 115 Millio-
nen Mark gewesen (siehe hierzu Tabelle 6). In rund 23 Jahren haben sich die Staatsleis-
tungen also verzwolffacht (Steigerung um 1117%) und sind damit sehr viel schneller
gewachsen als alle wirtschaftlichen Vergleichsindikatoren: Der Preisindex fiir die Le-
benshaltung aller privaten Haushalte ist im gleichen Zeitraum um etwa 136%,"¢ die
durchschnittlichen Einkommen sind um etwa 311%"’ und das Bruttosozialprodukt um
etwa 364%"* gestiegen.'”’

Tabelle 5: 1400 Millionen Mark Staatsfinanzierung fiir Parteien, Fraktionen und
Parteistiftungen in 1992

Direkte Staatsfinanzierung ca. 230 Mio. DM’
»Parteisteuer« ca. 60 Mio. DM*
Steuerbegiinstigung von Beitrdgen und Spenden an Parteien ca. 180 Mio. DM?
Zahlungen an die Bundestags- und Landtagsfraktionen ca. 231 Mio. DM*
Zahlungen an Parteistiftungen aus dem Bundeshaushalt ca. 670 Mio. DM’
Zusammen 1371 Mio. DM

Anmerkungen zu Tabelle 5

1 Mittel der Jahre 1989 bis 1992 nach dem Verfihren zur Ermittlung der »absohnten Ober-
grenze«.

2 Schétzung auf Grundlage der Vorgaben der Parteien.
Zugrunde gelegt ist ein Vergiinstigungssatz von 50 v. H.

4 Bundestagsfraktion 109 Mio. DM, Fraktionen der Landerparlamente 122 Mio. DM. Nicht
beriicksichtigt sind Zahlungen an Fraktionen der kommunalen Volksvertretungen und des
Européischen Parlaments.

5 Davon Globalzuschiisse 209 Mio. DM; nicht beriicksichtigt sind Zahlungen an Parteistif-
tungen aus den Landes- und Kommunalhaushalten.

Die Bundesrepublik war und ist im internationalen Vergleich der Vorreiter der Staatsfi-
nanzierung. Nicht nur die direkte staatliche Parteienfinanzierung wurde in der Bundes-
republik als erstem europdischen Land 1959 eingefiihrt. Auch die Finanzierung des Um-
feldes der Parteien iiber die massive Subventionierung der parteinahen »Stiftungen « ist
eine bundesdeutsche Erfindung. Die Bundesrepublik ist vorgeprescht, und andere Lin-
der sind gefolgt. Staatlich finanzierte Parteistiftungen gibt es inzwischen auch in Israel,
den Niederlanden, Osterreich und den USA.' Die Bundesrepublik hat ihren »Vor-
sprung« bis heute gewahrt. Das gilt besonders fiir die unglaublich schnell gewachsene
Staatsfinanzierung der parteinahen »Stiftungen« und der Parlamentsfraktionen.
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Tabelle 6: 115 Millionen Mark jihrliche Staatsfinanzierung fiir Parteien, Fraktio-
nen und Parteistiftungen in 1968 bis 1971

Wahlkampfkostenerstattung ca. 43 Mio. DM'
»Parteisteuern« ca. 11,5 Mio. DM?
Steuerbegiinstigung von Beitrdgen und Spenden ca. 16,8 Mio. DM®
Zahlungen an die Bundestags- und Landtagsfraktionen ca. 11,8 Mio. DM*
Zahlungen an Parteistiftungen aus dem Bundeshaushalt ca. 32 Mio. DM’
Zusammen 115,1 Mio. DM

Anmerkungen zu Tabelle 6

1 Ermittelt als Durchschnittswert der in den Rechenschaftsberichten der Parteien fiir die
Jahre 1968 bis 1971 enthaltenen Werte.

2 Ermittelt als Durchschnitt der Werte fiir 1968 bis 1971 an den Rechenschaftsberichten der
Parteien.

3 Ermittelt aus den Beitrdgen (141 Mio. DM) und Spenden (125 Mio. DM) fiir 1968 bis
1971, geteilt durch vier, multipliziert mit einem geschétzten durchschnittlichen Steuerbe-
glinstigungssatz von 25%.

4 Ermittelt auf der Basis der Werte in den Haushaltsplédnen 1968.
5 Wert fiir 1968 32 Mio. DM. In dem Betrag sind 9 Mio. DM Globalzuschiisse enthalten.

Das HochschieBBen der o6ffentlichen Mittel fiir die parteinahen Einrichtungen begriindet
Gefahren fiir die Chancengleichheit und Offenheit des politischen Prozesses.

Denn davon profitieren nur Parteien, die die Fiinfprozentklausel {iberwunden haben.
Neu aufkommende kleine Parteien, die aufgrund der Fiinfprozentklausel (noch) keine
Sitze im Parlament haben, haben keine Abgeordneten mit staatlich finanzierten Mitar-
beitern, keine Fraktionen oder Parteistiftungen, die Staatsmittel erhalten, obwohl an-
sonsten flr die direkte Parteienfinanzierung nur eine 0,5-Prozent-Hiirde gilt, gerade um
Kleine nicht zu benachteiligen.

Bedenkt man, da3 — auch ohne Mitteltransfer und Aufgabenverlagerung — eine verstérk-
te Aktivitdt von Abgeordneten und ihren Mitarbeitern, Fraktionen und Parteistiftungen
regelmdBig auch ihren Mutterparteien zugute kommt, so bebegriindet die gewaltige Zu-
nahme der o6ffentlichen Mittel fiir jene Teil- und Hilfsorganisationen der Parteien, von
denen die nicht im Parlament vertretenen Kréfte ausgeschlossen sind, beinahe zwangs-
laufig Gefahren fiir die Chancengleichheit der Parteien und damit fiir die Offenheit des
politischen Prozesses.

Auch die angestrebte Biirgernihe wird gefdhrdet: Die staatliche Parteienfinanzierung
mul} nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts von 1992 so ausgestaltet sein, dafl
sie die Verwurzelung der Parteifithrung in der Basis und in der Gesellschaft iiberhaupt
fordert. Hinsichtlich der staatlichen Mittel fiir Mitarbeiterfonds und fiir Fraktionen, die
vornehmlich den Fiihrungsgruppen der Parteien zugute kommen, bestehen keine derarti-
gen Anforderungen zur Sicherung der Biirger- und Basisndhe. Die Fraktionsmittel ste-
hen im wesentlichen den Fraktionsapparaten zur Verfiigung. Da die Abgeordneten und
die Mitglieder der Fraktionsfiihrungen meist auch in der Mutterpartei hervorgehobene
Positionen innehaben, liegt es — angesichts der erheblichen Steigerung jener Mittel — auf
der Hand, daf} auf diese Weise der Sinn des Urteils von 1992 beeintriachtigt werden
kann.

Das alles unterstreicht die Notwendigkeit, die 6ffentlichen Mittel fiir Fraktionen, Partei-
stiftungen und Abgeordnetenmitarbeiter zu begrenzen und fiir die Offentlichkeit trans-
parent zu machen.
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7.2.1 Fraktionen

7.2.1.1 Stand der Finanzierung

Die Fraktionen des Bundestags und der Landerparlamente werden fast ausschlieBlich aus
offentlichen Mitteln finanziert. Berechnungsfaktoren sind im allgemeinen ein Grundbe-
trag, den alle Fraktionen eines Parlaments in gleicher Hohe erhalten, und Zusatzbetrége,
die sich proportional nach der Zahl der Fraktionsmitglieder richten. Oppositionsfraktio-
nen erhalten regelméBig Zuschldge. Dariiber hinaus diirfen die Fraktionen meist Rdume
und Biiroeinrichtungen, oft auch Kommunikationsanlagen, unentgeltlich nutzen. In eini-
gen Parlamenten wird ihnen auch Personal, vom Parlament finanziert, zugewiesen, so
besonders ausgeprigt in den Landtagen von Baden-Wiirttemberg und Hessen.

Die Zahlungen an Bundestagsfraktionen betrugen 1992 109 Millionen Mark, die an
Landtagsfraktionen rund 122 Millionen Mark. Sie sind damit genauso hoch wie die ge-
samte staatliche Parteienfinanzierung auf allen Ebenen, die heute maximal 230 Millio-
nen Mark im Jahr (= »absolute Obergrenze«) betragt.

Wie steil die Fraktionsmittel seit 1966 gestiegen sind, zeigt ein Vergleich der Betrdge
pro Kopf der Wahlberechtigten: Wéhrend die Staatsmittel fiir die Parteien je Wahlbe-
rechtigten sich seit 1966 etwa vervierfacht haben,'*' haben sich diejenigen an die Frak-
tionen des Bundestags und der Landesparlamente versechzehnfacht.'*

7.2.1.2 Begrenzte Aufgaben der Fraktionen

Das Bundesverfassungsgericht sieht die Aufgabe der Fraktionen, der die Zuschiisse al-
lein dienen diirfen, seit 1966 darin, »den technischen Ablauf der Parlamentsarbeit in ge-
wissem Grade zu steuern und zu erleichtern«.'® Diese enge Bestimmung der Fraktions-
aufgaben hat das Gericht in seinem Urteil von 1989 bestdtigt und sie ausdriicklich auf
die parlamentsinterne Koordination beschrinkt.'** Damit stimmt auch eine Stellungnah-
me iiberein, die die parlamentarischen Geschéftsfiihrer der CDU/CSU-, der SPD- und
der FDP-Fraktion in diesem Verfahren abgegeben haben: Die Fraktionszuschiisse wiir-
den »zur Finanzierung des Aufwandes verwendet, der fiir die Vorbereitung und Durch-
fiihrung des fraktionsinternen Willensbildungsprozesses und zur Einbringung des Er-

gebnisses dieses Prozesses in die parlamentarische Arbeit erforderlich« sei.'*

Die Fraktionen im Bund und den Lindern haben die Konsequenzen aus der mit Recht
restriktiven Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts noch nicht gezogen. Nach
der Rechtsprechung ist ein Teil der Ausgaben, fiir die die Fraktionszuschiisse bisher
verwendet werden, rechtlich dubios, so da3 es von Verfassungs wegen zu einer erhebli-
chen Senkung der staatlichen Leistungen unter das bisherige Niveau kommen muf3. Der
Prisident des Hessischen Rechnungshofs Udo Miiller schitzt die Uberhhung bei den
Fraktionen des Hessischen Landtags auf etwa 20%.'*

Besonders problematisch sind Ausgaben der Fraktionen fiir Offentlichkeitsarbeit. Selbst-
verstandlich kann es Fraktionsvertretern nicht verwehrt werden, Erklarungen gegeniiber
den offentlichen Medien abzugeben. Doch miissen enge Grenzen beachtet werden. Wiir-
de den Fraktionen verfassungsrechtlich zum Beispiel eine Offentlichkeitsarbeit in Form
von Zeitungsanzeigen oder Fernsehspots erlaubt, wire — angesichts der Moglichkeit der
Fraktionen, sich in eigener Sache o6ffentliche Mittel zu bewilligen, und in Anbetracht
der Ersatzfunktion solcher Offentlichkeitsarbeit fiir Werbetitigkeit der Mutterparteien —
kein Halten mehr. LieBe man die Finanzierung von Offentlichkeitsarbeit aus Fraktions-
mitteln erst einmal zu, so wire insoweit der Gefahr einer dann praktisch nicht mehr zu
kontrollierenden und nicht zu unterbindenden teilweisen Aufgabenverlagerung von den
Parteien auf die Fraktionen nicht mehr zu begegnen.

Fiir das Jahr 1993 hat der Bundestag eine Senkung der Zahlungen an die Bundestags-
fraktionen um 10 Millionen Mark (von 109 auf 99 Millionen Mark) beschlossen. Dies
reicht jedoch nicht aus. Auch nach der Auffassung der Parteienfinanzierungskommissi-
on kommt »deshalb auf einige Zeit keine Anhebung der Zahlungen iiber das Niveau von
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1993 hinaus in Betracht«.'” Entsprechendes gilt fir die Fraktionen der Landesparla-
mente.

7.2.1.3 Kontrolle durch Rechnungshoife

Nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts von 1989 ist »der Bundesrechnungshof
... verpflichtet, die ordnungsgeméfle Verwendung der Fraktionszuschiisse im Sinne aus-
schlieBlichen Einsatzes fiir die Arbeit der Fraktionen regelmifig nachzupriifen, Versto-
e gegen die Zweckbindung sowie die Wirtschaftlichkeit und sonstige OrdnungsmaBig-
keit der Mittelverwendung aufzudecken und zu beanstanden, gegebenenfalls Abhilfe-
vorschldge zu unterbreiten und Beanstandungen in den jdhrlichen Priifungsbericht auf-
zunehmen (Art. 114 Abs. 2 GG). Der verfassungsrechtliche Priifungsauftrag des Bun-
desrechnungshofs umfat die RechtmédBigkeit und Wirtschaftlichkeit der Verwendung
von Fraktionszuschiissen in gleicher Weise und nach den gleichen verfassungsrechtli-
chen und haushaltsrechtlichen Mafstiben wie bei anderen Etatmitteln auch.«'*

Trotz dieser klaren Aussage des Bundesverfassungsgerichts wird den Rechnungshofen
das umfassende Priifungsrecht von den Fraktionen bisweilen bestritten. Auch ist bisher
keine Veroffentlichung von Kontrollergebnissen der Rechnungshdfe bekannt geworden.
Die Parteienfinanzierungskommission hat deshalb eine Klarstellung in den Verfassun-
gen des Bundes und der Lander empfohlen.'*

Die Kontrolle durch die Rechnungshofe reicht aber nicht aus. Die Rechnungshofe iiber-
priifen vornehmlich die angemessene Verwendung der bewilligten Mittel, nicht die Be-
willigung im politischen ProzeB selbst. Aus der unkontrollierten Bewilligung in eigener
Sache ergeben sich aber die Hauptprobleme der Fraktionsfinanzierung.

7.2.1.4 Fehlende Transparenz und Begrenzung

Fiir die Finanzen der Parteien gelten inzwischen durchgreifende verfassungsrechtliche
Transparenzgebote und Begrenzungen (Gesetzesvorbehalt, 6ffentliche Rechenschaftle-
gung, absolute und relative Obergrenzen fiir die Staatsfinanzierung). Diese Gebote und
Grenzen werden auf Fraktionen bisher regelmifig nicht angewendet, obwohl die Frak-
tionen sich fast vollstidndig, also viel weitergehend als die Parteien, aus Staatsmitteln fi-
nanzieren. Die Zahlungen an Fraktionen werden — ohne Gesetz — meist nur als Global-
posten in einen Titel des umfangreichen und schwer iiberschaubaren Haushaltsplans
eingestellt. Das Verfahren wird zusétzlich verkiirzt, indem Erhéhungen, selbst wenn sie
sehr hoch ausfallen, erst in der sogenannten Bereinigungssitzung des (nichtéffentlich
beratenden) Haushaltsausschusses des Bundestags in den entsprechenden Titel des
Haushaltsplans eingefiigt werden, also kurz vor der endgiiltigen Verabschiedung des
Haushalts in zweiter und dritter Lesung im Bundestagsplenum.

7.2.1.5 Fraktionsgesetze

Nachdem die Kritik immer wieder in die Offentlichkeit getragen wurde,'* sind die Par-

lamente seit 1992 darangegangen, Gesetze iiber die Fraktionen der Staatsparlamente
(nicht auch der Kommunen) zu erlassen. Das erste war das bayerische Fraktionsgesetz
vom 26.03.1992;""! es folgte eine niedersdchsische Regelung, die im Abgeordnetenge-
setz untergebracht ist."* Auch in Sachsen-Anhalt wurde Ende 1992 ein Fraktionsgesetz
erlassen.'” In einigen anderen Landern liegen Gesetzentwiirfe vor.'>* Zugrunde liegt ein
gemeinsamer Entwurf der Landtagsdirektoren aus dem Jahre 1991.

Diese Initiativen geniigen den verfassungsrechtlichen Anforderungen allerdings nur teil-
weise. Zu begriilen ist die vorgesehene 6ffentliche Rechnungslegung iiber Einnahmen,
Ausgaben und Vermogen. Sie ist in den Fraktionsgesetzen Bayerns und Sachsen-An-
halts und in den vorliegenden Gesetzentwiirfen vorgesehen. Allerdings ist die Gliede-
rung der Einnahmen und Ausgaben einerseits zu grob, andererseits enthilt sie auch Pos-
ten, die verfassungsrechtlich problematisch sind, wie etwa Ausgaben fiir Offentlich-
keitsarbeit.
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Die Gesetze und Entwiirfe gehen durchweg davon aus, daB3 die Fraktionen durch die
Rechnungshofe gepriift werden. Sie enthalten jedoch Einschriankungen des Priifungs-
rechts, indem die »Erforderlichkeit der Wahrnehmung der parlamentarischen Aufgaben
einer Fraktion« (Art. 8 Bayerischen Fraktionsgesetz) oder »die ZweckméaBigkeit von
MaBnahmen der Fraktionen im Rahmen ihrer Aufgaben« (§ 33d Niedersédchsisches Ab-
geordnetengesetz) nicht Gegenstand der Priifung sein diirfen. Diese Regelungen sind
mit dem verfassungsrechtlichen Priifungsrecht der Rechnungshdfe nicht vereinbar und
miissen deshalb ersatzlos entfallen.' Dall die Rechnungshofe den politischen Ermes-
sensspielraum der Fraktionen zu respektieren haben, versteht sich von selbst.

Im tibrigen werden die vorliegenden Fraktionsgesetze und Gesetzentwiirfe den verfas-
sungsrechtlichen Anforderungen in zentralen Punkten nicht gerecht: Es fehlt meist eine
gesetzliche Regelung der offentlichen Leistungen, die die Fraktionen erhalten und die
diese nach Art und Hohe der konkreten Leistungen genau benennt. Dem haben bisher
nur Thiiringen™® und Niedersachsen'” entsprochen. Das Bayerische Fraktionsgesetz
enthdlt in Art. 2 und 3 nur eine Regelung dem Grunde nach und iiberldat die Festset-
zung der Hohe dem Haushaltsplan. Das reicht nicht aus, um bei Erhéhungen eine 6f-
fentliche Begriindung und Kontrolle méglichst zu erzwingen. Es gilt hier von Verfas-
sungs wegen ein Gesetzesvorbehalt."”® Das hat auch die Parteienfinanzierungskommissi-
on 1993 unterstrichen.'” Das Bundesverfassungsgericht hat die Frage bisher allerdings
offengelassen.'® Deshalb schligt die Parteienfinanzierungskommission zur Klarstellung
eine Anderung des Grundgesetzes vor.

Dartiber hinaus fehlt es in den Fraktionsgesetzen an den erforderlichen Weichenstellun-
gen fiir eine dem Verfassungsrecht entsprechende differenzierte Veranschlagung der
Mittel im Haushaltsplan.'®' Den Gesetzen liegt vielmehr eine Konzeption zugrunde, die
auf eine bloBe Globalveranschlagung der Mittel hinauslduft. Das reicht (auch nach Auf-
fassung der Parteienfinanzierungskommission) nicht aus.

SchlieBlich fehlt es an der Fixierung der absoluten Obergrenze fiir die Fraktionsmittel,
die das Bundesverfassungsgericht in seinem Urteil von 1992 zwar nur fiir die staatliche
Parteienfinanzierung aufstellen konnte, weil nur diese Gegenstand seiner Entscheidung
war, die ithrem Sinn nach fiir die Staatsfinanzierung der Fraktionen aber erst recht gelten
muf.'*

7.2.2 Parteistiftungen

Zu den parteinahen Organisationen gehoren auch die Parteistiftungen. Solche »Stiftun-
gen« haben inzwischen alle im Bundestag vertretenen Parteien: die SPD die (schon
1925 gegriindete) Friedrich-Ebert-Stiftung, die CDU die (1964 gegriindete'®) Konra-
d-Adenauer-Stiftung, die FDP die (1958 gegriindete) Friedrich-Naumann-Stiftung, die
CSU die (erst 1967 gegriindete) Hanns-Seidel-Stiftung'** und die Griinen den 1987 ge-
griindeten Stiftungsverband Regenbogen. Hinzu kommen noch einige regionale Partei-
stiftungen.

Die Bezeichnung ist allerdings irrefithrend. Das Wort »Stiftung« vermittelt den Ein-
druck, hier wiirde von privater Seite ein Vermdgen fiir gemeinniitzige Aufgaben »ge-
stiftet«. Das trifft nicht zu. Es handelt sich — mit Ausnahme der Friedrich-Naumann-
Stiftung — nicht um »Stiftungen« im Rechtssinne, die der Stiftungsaufsicht unterlégen,
sondern um eingetragene Vereine. Sie finanzieren sich auch nicht aus privaten Spenden,
sondern aus Staatsmitteln. Und diese Mittel haben ihren Ursprung oder doch ihr heuti-
ges Gewicht in folgenden Umstidnden:

®  der Parteindhe der »Stiftungen«, die bewirkt, daB3 ihre Aktivitdten den Mutterpar-
teien bis zu einem gewissen Grade zugute kommen;

& dem Umstand, daB3 das Parlament auch hier in eigener Sache entscheidet;

®  der volligen Intransparenz der Stiftungsfinanzierung und
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#  der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, die der staatlichen Parteienfi-
nanzierung Grenzen zog, nicht aber der Finanzierung der Stiftungen.

Kaum hatte das Gericht den Parteien 1966 Grenzen gezogen, lenkten der Bundestag und
die hinter thm stehenden Parteien die Staatsmittel, die sie selbst nicht mehr entgegen-
nehmen durften, an ihre »Stiftungen« um. Das ist die Idee, die hinter den sogenannten
Globalzuschiissen fiir die politische Bildung steht, die die Parteistiftungen 1968 erst-
mals in einer Hohe von 9 Millionen Mark aus einem Haushaltstitel des Bundesinnenmi-
nisteriums erhielten und die seitdem steil angestiegen sind — auf 209 Millionen Mark im
Jahre 1992.

Mit diesen Mitteln betreiben die »Stiftungen« politische Bildungsarbeit, wissenschaftli-
che Forschung sowie Begabtenforderung und widmen sich der internationalen Zusam-
menarbeit. Sie unterhalten Archive und Bibliotheken, veroffentlichen Arbeitsmateriali-
en und Schriften und stellen Tagungsstitten bereit. Die Leistungen sind formal zumeist
offen fiir die Allgemeinheit. In der Sache aber wird das Umfeld der jeweiligen Mutter-
partei besonders gefordert: durch Schulung und Bildung von Anhéingern und Funktio-
ndren, durch Forderung des besonders begabten Nachwuchses und durch sozialwissen-
schaftliche Grundlagenforschung und angewandte Forschung, die der Willensbildung
der jeweiligen Mutterpartei nutzt und ihr »Herrschaftswissen« zur Verfiigung stellt.'®

Neben dem Globalzuschuf3 erhalten die »Stiftungen« projektbezogene Zuwendungen
aus zahlreichen Titeln des Bundeshaushalts, vor allem vom Bundesministerium fiir wirt-
schaftliche Zusammenarbeit, dem Bundesministerium fiir Bildung und Wissenschaft
und dem Auswirtigen Amt. Diese Mittel sind fiir Entwicklungshilfen, Stipendien, die
Unterstiitzung des Integrationsprozesses in West- sowie des Reformprozesses in Mittel-
und Osteuropa und fiir Forschungsvorhaben bestimmt. Die projektbezogenen Zuschiisse
bilden zwei Drittel der staatlichen Stiftungsfinanzierung und betrugen 1992 rund 461
Millionen Mark. Zusammen mit den Globalzuschiissen erhalten die Parteistiftungen 670
Millionen Mark aus dem Bundeshaushalt. 1966 lagen die Zahlungen noch bei 14 Millio-
nen Mark.

Die offentlichen Mittel der Parteistiftungen sind von volliger Undurchsichtigkeit. Was
die »Stiftungen« erhalten, wird zwar einheitlich von dem (nicht 6ffentlich beratenden)
Haushaltsausschu3 des Bundestags festgelegt. In diesem Gremium fillt also die eigent-
liche Entscheidung, nicht bei der spéteren Einzelbewilligung der Mittel durch die Minis-
terien, die, wenn die iiblichen Voraussetzungen gegeben sind, ohne weiteres erfolgt. Der
Haushaltsausschuf3 geht dabei in dem oben geschilderten Blitzverfahren vor und richtet
sich nach einem nur ithm bekannten internen Schliissel fiir die Verteilung der Mittel un-
ter die Stiftungen.'® Wie hoch die Betrdge wirklich sind, wieviel die »Stiftungen« ins-
gesamt erhalten und wie die Mittel sich auf die verschiedenen Stiftungen verteilen, wird
dadurch fiir die Offentlichkeit vernebelt, daB sie vollig uniibersichtlich in einer Vielzahl
von Titeln unterschiedlicher Einzelpldne enthalten sind, aus denen oft nicht einmal er-
sichtlich ist, daB sie iiberhaupt den Parteistiftungen zugute kommen. Selbst bei den Glo-
balzuschiissen wird die Verteilung eines wichtigen Postens (Zuwendungen fiir die Er-
richtung von Bildungsstitten) im Haushaltsplan nicht angegeben. Die totale Intranspa-
renz bewirkt, daB8 die Offentlichkeit nicht verfolgen kann, wofiir die Parteistiftungen
wieviel Staatsgeld bekommen, und selbst bei enormen Erh6hungen nicht 6ffentlich dar-
gelegt zu werden braucht, wofiir das in eigener Sache bewilligte Geld benotigt wird, ob
die bisherigen Leistungen sinnvoll verwendet worden sind, ob nicht die Finanzierung
anderer 6ffentlicher Aufgaben dringender ist und wieviel Vermdgen die Parteistiftungen
angesammelt haben.

Durch die vollige Intransparenz sind die Wachstumsraten der Vergangenheit erst er-
moglicht worden. Wie bei der staatlichen Finanzierung der Parteien und Fraktionen
muB} auch fiir die »Stiftungen« Transparenz der Finanzen und des Gesetzgebungsverfah-
rens hergestellt und eine wirkungsvolle Begrenzung geschaffen werden. Bei der gesetz-
lichen Regelung der Finanzierung der Parteistiftungen ist sicherzustellen, dal3 die ge-
nauen Betrige, die die »Stiftungen« erhalten, im Gesetz niedergelegt und auf diese Wei-
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se libersichtlich zusammengefalit werden, so dafl Erhdhungen eine ausdriickliche Geset-
zesanderung verlangen. Es gilt auch hier von Verfassungs wegen ein Gesetzesvorbe-
halt,'” wenn das Bundesverfassungsgericht die Frage auch noch offengelassen hat.'®®
Eine gesetzliche Regelung nur der Grundsitze der Stiftungsfinanzierung, wie sie die
Mehrheit der Parteienfinanzierungskommission empfiehlt,'® reichte nicht aus, weil sie
hinsichtlich der konkreten Zahlungen alles offenlie3e, weiterhin erlaubte, die staatlichen
Zuwendungen in der bisherigen v6llig undurchsichtigen Form im Haushaltsplan zu ver-
bergen und Erhdhungen praktisch unter Ausschlu8 der Offentlichkeit zu beschlieBen.'™

Zugleich miissen die Stiftungen zur 6ffentlichen Rechenschaftslegung iiber ihre Einnah-
men, Ausgaben und ihr Vermogen gezwungen und eine Obergrenze festgelegt werden,
also diejenigen verfassungsrechtlichen Anforderungen durchgesetzt werden, die inzwi-
schen fiir die Parteien anerkannt sind. Diese Anforderungen miissen auch auf »Stiftun-
gen« erstreckt werden, auf diese sogar erst recht; denn wihrend fiir Parteien immerhin
noch die zusitzliche verfassungsrechtliche Begrenzung wirksam ist, daf3 sie nicht mehr
als die Hélfte ihrer Einnahmen aus der Staatskasse erhalten diirfen (sogenannte relative
Obergrenze), fillt eine solche Begrenzung fiir Parteistiftungen aus, weil diese sich prak-
tisch zu 100% aus Staatsmitteln finanzieren. Die Finanzierung der »Stiftungen« steht
auch aus einem anderen Grund auf sehr diinnem verfassungsrechtlichen Eis. Es fehlt
dem Bund namlich die Kompetenz, die politische Bildung zu finanzieren.'”" Bildung ist
Léandersache, sofern das Grundgesetz dem Bund nicht eine ausdriickliche Kompetenz
dazu gibt. Solange die Parteien die Zuschiisse fiir die politische Bildung erhielten, konn-
te man die Bundeskompetenz aus Artikel 21 Absatz 3 Grundgesetz ableiten, wonach die
Regelung der Parteienfinanzierung Sache des Bundes ist. Seitdem das Bundesverfas-
sungsgericht dies aber untersagt hat und die »Stiftungen« diese Mittel nur erhalten diir-
fen, wenn sie von den Parteien rechtlich und organisatorisch streng abgeschottet sind,'”
ist eine Grundlage fiir die Kompetenz des Bundes nicht mehr ersichtlich.'”? Damit sind
jedenfalls die Globalzuschiisse fiir die politische Bildung verfassungsrechtlich unzulis-
sig. Dies hat auch die Parteienfinanzierungskommission gesehen und eine Ergdnzung
des Grundgesetzes vorgeschlagen, die dem Bund die Gesetzgebungskompetenz fiir eine
Rahmenregelung iiber »die allgemeinen Grundsitze der politischen Bildungsarbeit ein-
schlieBlich der parteinahen Stiftungen« gibt.'” Damit erhielte die Forderung der politi-
schen Bildung durch den Bund eine verfassungsrechtliche Grundlage; die staatliche For-
derung der Parteistiftungen wiirde gefestigt. Die Mehrheit der Kommission versdumt es
aber, gleichzeitig die Verankerung eines Gesetzesvorbehalts, der 6ffentlichen Rechen-
schaftslegung iiber Einnahmen, Ausgaben und Vermodgen und einer Obergrenze im
Grundgesetz zu empfehlen, durch die die nétige Transparenz und Begrenzung erzwun-
gen wiirden.'”

7.2.3 Abgeordnetenmitarbeiter

Am 28.03.1969 beschlof3 das Prasidium des Bundestags, den Abgeordneten Mitarbeiter-
kosten bis zu 1500 Mark monatlich auf Nachweis zu erstatten. Inzwischen sind diese
Betrdge explodiert und liegen derzeit bei rund 12.300 Mark, also dem Achtfachen. Dar-
in sind Lohnnebenkosten, wie ein dreizehntes Gehalt, Sozialversicherungsbeitrige des
Arbeitnehmers etc. noch nicht enthalten. (Die Kostenerstattung fiir Mitarbeiter erhélt
der Abgeordnete neben seinem Gehalt und seiner Amtsausstattung, die zum Beispiel
eine steuerfreie Kostenpauschale von rund 5800 Mark und eine Bundesbahnfreikarte
umfalit.) Insgesamt hatten die Aufwendungen des Bundestags fiir Abgeordnetenmitar-
beiter 1992 etwa ein Volumen von 135 Millionen Mark, also mehr als die »Zuschiisse«
an die Bundestagsfraktionen. Inzwischen haben auch fast alle Landesparlamente eine
Erstattungsregelung fiir Abgeordnetenmitarbeiter eingefiihrt. Die dafiir bewilligten Mit-
tel betrugen 1992 etwa 60 Millionen Mark.

So anerkannt das Ziel ist, den Abgeordneten fiir ihre parlamentarische Arbeit ausrei-
chende Assistenz zur Verfiigung zu stellen,'” so sehr liegen bei dem jetzt praktizierten
Verfahren doch die Mingel auf der Hand. Der bisherigen Ausgestaltung fehlt die Trans-
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parenz, und sie begriindet die Gefahr der Zweckentfremdung und des Millbrauchs der
Mittel.

Wie bei den Mitteln fiir Fraktionen und »Stiftungen« ist auch bei der Abgeordnetenent-
schidigung eine spezialgesetzliche Regelung erforderlich. Dies gilt auch fiir Mittel fiir
Abgeordnetenmitarbeiter. [hre Bewilligung blo3 im Haushaltsplan reicht nicht aus. Die
Obergrenze muB sich vielmehr betragsexakt aus dem Abgeordnetengesetz ergeben. Eine
den Erstattungsbetrag exakt beziffernde Regelung findet sich bisher nur in Niedersach-
sen und Schleswig-Holstein. Die Bezugnahme der gesetzlichen Regelung auf eine Ver-
glitungsgruppe des Bundesangestelltentarifs (wie in Baden-Wiirttemberg, Hamburg und
neuerdings in Rheinland-Pfalz und Hessen) diirfte wohl zuldssig sein; sie wére sachlich
begriindet, weil ihre Entwicklung den steigenden Aufwendungen fiir Mitarbeiter ent-
sprache.

Erforderlich ist ferner, dall die Abgeordneten iiber die Verwendung der Mittel in geeig-
neter Form 6ffentlich Rechenschaft ablegen.

Bisher sind die Mittel nicht ausreichend gegen Zweckentfremdung und Miflbrauch gesi-
chert. Es besteht die Gefahr, da3 sie nicht nur der personlichen Bereicherung dienen,
sondern auch fiir Zwecke der Partei und des Wahlkampfs mi3braucht werden. Dies aber
ist unzuléssig, ohne dal bisher eine wirksame Kontrolle stattfindet. Da die Mitarbeiter
nicht nur im Bundestag tétig sind, sondern zum groflen Teil auch im Wabhlkreis, teils
auch in den ortlichen Parteigeschiftsstellen, liegt die Versuchung nahe, sie fiir Parteiar-
beit und Wahlkampfzwecke einzusetzen. Durch solche unzuldssige indirekte Parteienfi-
nanzierung wird zugleich die Chancengleichheit des politischen Wettbewerbs beein-
trachtigt, weil der bisherige Abgeordnete einen erheblichen Vorteil gegeniiber potentiel-
len Herausforderern erhélt. Die Offenheit des politischen Prozesses wird gemindert.
Auch hier besteht also dringender Regelungsbedarf.

Es ist in Bonn ein offenes Geheimnis, daB3 die inzwischen mehr als 4000 Abgeordneten-
mitarbeiter in groBem Umfang auch fiir Wahlkampf- und Parteizwecke eingesetzt wer-
den,'” obwohl anfangs ausdriicklich beschworen wurde, von diesen Mitteln diirfen die
Parteien nicht mittelbar profitieren, und in den Ausfiihrungsbestimmungen des Altesten-
rats des Bundestags an sich vorgesehen ist, die Abgeordneten diirften ihre Mitarbeiter
nur »zur Unterstiitzung ihrer parlamentarischen Arbeit« einsetzen. Die miB3brauchliche
Verwendung fiir Parteizwecke oder unmittelbar fiir Wahlkampfe wird dadurch erleich-
tert, da3 die Mittel innerhalb eines Jahres nicht kontinuierlich Monat fiir Monat ausge-
geben zu werden brauchen, sondern angespart und auf bestimmte Zeitpunkte, beispiels-
weise vor einem Wahltermin, gehduft ausgegeben werden konnen.'”

7.3 Parteienfinanzierungskommission 1993

Zur Vorbereitung der Neuordnung der Parteienfinanzierung, die durch das Urteil des
Bundesverfassungsgerichts vom 9. April 1992 notwendig geworden war, berief der
Bundesprisident im Sommer 1992 eine siebenkdpfige Kommission.'” Thr Auftrag be-
stand darin, »in voller Unabhéngigkeit Vorschldge fiir eine kiinftige Regelung der mit
der Parteienfinanzierung zusammenhéngenden Fragen zu erarbeiten«. Der Bundesprisi-
dent kam mit der Einsetzung der Kommission einem in der Offentlichkeit vielfach vor-
getragenen Vorschlag nach. Die Kommission hat ihre Empfehlungen in einem Bericht
am 17. Februar 1993 verdffentlicht (Bundestagsdrucksache 12/4452).

Aufgabe der Kommission war es, die Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts zu kon-
kretisieren und Vorschlédge fiir eine nach Struktur und Niveau angemessene Parteienfi-
nanzierung zu machen. Die Kommission sah dariiber hinaus ihre Aufgabe auch darin,
die Grundgedanken des Urteils auch auf parteinahe Organisationen zu erstrecken und
Empfehlungen fiir die Transparenz, Kontrolle und Begrenzung der Finanzierung der
Fraktionen und Parteistiftungen zu entwickeln. Sie hidngen so sehr mit der engeren Par-
teienfinanzierung zusammen, dafl ohne ihre Einbeziehung keine Befriedung dieses Be-
reichs der Politikfinanzierung moglich erscheint.
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Die Kommission empfahl, den Parteien fiir jede abgegebene giiltige Wéhlerstimme bei
Bundestags-, Landtags-, Europa- und Gemeinderatswahlen einen jihrlichen Zuschuf3
von neunzig Pfennig pro Stimme zu geben. (Bisher waren die Gemeindeebene und da-
mit die kommunalen Wéhlergemeinschaften ausgeschlossen. Es gab auf den drei Ebe-
nen der Bundestags, Landtags und Europawahlen fiir eine Wahlperiode jeweils fiinf
Mark pro Wahlberechtigten, also auch fiir Nichtwéhler.) Bei den letzten Wahlen auf den
vier Ebenen waren rund 165 Millionen Wéhlerstimmen abgegeben worden. Dies ergidbe
nach den Vorschlidgen der Kommission 149 Millionen Mark jahrlich.

Zusitzlich schldgt die Kommission vor, den Parteien fiir jede Mark Mitgliedsbeitrag
oder Spende (im Rahmen der Steuerbeglinstigungsgrenzen von 4000/2000 Mark) zwan-
zig Pfennig Staatszuschul zu geben. Bei einer Gesamtsumme der Beitrdge der fiinf
groflen Parteien im Jahre 1991 von 285 Millionen Mark und des zuschuB3fdhigen Teils
der Spenden von etwa 74 Millionen Mark errechnen sich weitere 72 Millionen, insge-
samt also 221 Millionen Mark an jdhrlichen Staatszuschiissen fiir die Parteien und
Wihlergemeinschaften. Rechnet man auch die Spenden und Beitrége der sonstigen Par-
teien hinzu, die bisher Wahlkampfkostenerstattung erhielten, und das »normale«
Wachstum der Beitrige bis 1993, das der Berechnung fiir 1994 zugrunde gelegt wird, so
ergeben sich jahrliche Staatszuschiisse von 230 Millionen Mark, womit die »absolute
Obergrenze« erreicht wire.'™

Spenden und Beitrdge sollen nur noch bis zu einer Héhe von 4000 Mark jahrlich (Ledi-
ge 2000 Mark) steuerlich begiinstigt werden, sei es durch hilftigen Abzug von der Steu-
erschuld (§ 34g Einkommensteuergesetz), sei es durch Abzug vom zu versteuernden
Einkommen (§ 10b Einkommensteuergesetz). Ein hoherer Betrag kommt nach den Vor-
gaben des Bundesverfassungsgerichts nicht in Betracht, weil die Mehrzahl der steuer-
pflichtigen Einkommensbezieher ihn nicht mehr hétte ausschopfen konnen.

Der Grundgedanke der Empfehlungen der Kommission besteht darin, Umfang und Ver-
teilung der staatlichen Parteienfinanzierung in die Hénde der Biirger und der Parteibasis
zu legen. Der Erfolg soll entscheiden. Fiir Nichtwéhler soll es kein Geld mehr geben.
Jeder, ob Wihler, Mitglied oder Spender, kann zudem genau ersehen, welchen Betrag er
der Partei mit seiner Stimme oder seiner Zuwendung verschafft. Die doppelte staatliche
Forderung der Beitrdge und Spenden verspricht einen Anreiz mit verhaltensdndernder
Wirkung: Wenn der Geber in Zukunft weil3, da3 er nicht nur selbst Steuern spart, son-
dern seine Zuwendung zugleich staatliche Zuschiisse bei seiner Partei auslost, entsteht
eine neue Ausgangsmotivation, die eine erhebliche Dynamik in die Entwicklung der
Beitrdge und kleineren Spenden bringen kann. Angesichts dieser Dynamik wére es so-
gar sinnvoll, niedrigere Beitrdge anzusetzen.'' Anderenfalls bestinde auch die Gefahr,
dal} die auf die zusitzlich eingeworbenen Zuwendungen entfallenden Staatszuschiisse
durch die »absolute Obergrenze« wieder abgeschopft wiirden, die Geber sich im nach-
hinein getduscht vorkdmen und so das ganze System in Milkredit geriete.

Die Griinde, die die staatliche Parteienfinanzierung zu einem regelungsbediirftigen Pro-
blemfall machen, liegen auch bei den Fraktionen und Parteistiftungen vor, die die Kom-
mission in ihre Empfehlungen einbezogen hat. Die Kommission empfiehlt:

< Eine offentliche Rechenschaftslegung iiber die Herkunft und Verwendung der
Mittel und das Vermdgen der Fraktionen und Parteistiftungen.

& Fine genaue, betragsmifBige gesetzliche Regelung simtlicher Staatsleistungen an
die Fraktionen. Eine Bewilligung im uniibersichtlichen Haushaltsplan reicht nicht,
um die Initiatoren bei Erhohungen zur 6ffentlichen Begriindung zu zwingen und
unbegriindete Erh6hungen moglichst zu verhindern. Fiir die Parteistiftungen fehlt,
wenig folgerichtig, eine entsprechende Empfehlung der Kommission. Eine Rege-
lung lediglich der »Grundsétze« reicht nicht aus.

& Zugleich miissen die Rechnungshofe regelméBig priifen und Beanstandungen ver-
offentlichen.
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Der Bundestag hat die staatlichen Mittel an seine Fraktionen 1993 um 9% und an die
Parteistiftungen um 5% gesenkt. Die Kommission schldgt vor, die Fraktionsmittel auf
dem Niveau von 1993 fiir einige Zeit einzufrieren. Gleiches wére — angesichts der schla-
raffenldndischen Wachstumsraten der Vergangenheit — meines Erachtens auch fiir die
Parteistiftungen angezeigt. Fiir beide will die Kommission das spitere Wachstum eng
begrenzen.

Weiter empfiehlt die Kommission, das Verfahren der Gesetzgebung des Parlaments in
eigener Sache zu verbessern und »Blitzgesetze« unmoglich zu machen. Gesetzesvor-
lagen sollen in Zukunft schriftlich und verstdndlich begriindet und fiir die Beratungen
des Parlaments zwingende Mindestfristen festgelegt werden. Dartiber hinaus sollen Ge-
setze iiber Politikfinanzierung grundsétzlich erst in der nidchsten Legislaturperiode wirk-
sam werden.'®

Auch fiir Abgeordnete macht die Kommission Vorschlige, soweit sie in engem Zusam-
menhang mit der Parteienfinanzierung stehen: die Einfithrung eines Straftatbestandes
der aktiven und passiven Abgeordnetenbestechung, ein Verbot von Spenden an Abge-
ordnete und eine bessere Kontrolle der Mittel fiir Abgeordnetenmitarbeiter. Zugleich
geht die Kommission davon aus, die sogenannten Parteisteuern, also solche Zahlungen,
die vor allem Abgeordnete — {iber ihre normalen Mitgliedsbeitrdge hinaus — an ihre Par-
tei abflihren miissen und die ein jihrliches Volumen von etwa 60 Millionen Mark ha-
ben, seien verfassungswidrig und unzuléssig.'® Sie ruhen wie eine finanzielle Hypothek
auf dem Mandat, fiihren zu einer Zweckentfremdung der Diiten, beeintrdchtigen die
Unabhingigkeit der Mandatstrdger und sind eine Form der verschleierten staatlichen
Parteienfinanzierung, weil sie bei Bemessung der Didten regelmafig beriicksichtigt wer-
den. Parteisteuern setzen das Verhéltnis des Abgeordneten zu seiner Partei in ein schie-
fes Licht, erwecken den Eindruck, der Abgeordnete miisse sich der Partei fiir seine Auf-
stellung als Kandidat — auch finanziell — erkenntlich zeigen, fordern deshalb eher den
Typ des »Parteisoldaten«, der in der Tat seiner Partei alles verdankt und sich deshalb
von ihr vollig abhingig weil3, vertiefen dadurch ohnehin bestehende Abschottungs und
Verkrustungstendenzen und erschweren es, »Quereinsteiger«, auf deren »Blutzufuhr«
die Parteien angewiesen sind, zu gewinnen. Die Kommission sieht aber keine Sanktio-
nen vor. Bedenkt man, dal die Zahlungen nicht rechtlich, sondern durch faktischen
Druck erzwungen werden — wer nicht zahlt, lduft Gefahr, bei der nidchsten Wahl nicht
wieder aufgestellt zu werden — so ist abzusehen, dafl das von der Kommission vorgese-
hene blof3e Verbot rechtlichen Zwangs keinerlei Wirkung haben wird. Dal3 die Mehrheit
der Kommission es mit der Unterbindung dieser Zahlungen nicht wirklich ernst meinte,
ist auch daraus zu ersehen, dal} Parteisteuern nach ihrer Vorstellung steuerbegiinstigt
bleiben und in Zukunft sogar noch zusitzlich Bemessungsgrundlage fiir die direkte
Staatsfinanzierung der Parteien werden sollen.

Da auch nach Absenkung des Begiinstigungsrahmens auf 4000 Mark (2000 Mark bei
Ledigen) die Parteisteuern der kommunalen Mandatstriger regelmifBig voll erfa3t blei-
ben und diese den Lowenanteil der Parteisteuern ausmachen, fiihren die Vorschliage der
Mehrheit der Kommission zu dem untragbaren Ergebnis, dal3 eine verschleierte und ver-
fassungswidrige Form der Staatsfinanzierung auch noch zur Basis fiir weitere Staatszu-
schiisse wird. Der Verfasser hat deshalb in seiner abweichenden Meinung vorge-
schlagen, die steuerliche Begiinstigung von Parteisteuern aufzuheben und sie auch nicht
zur Bemessungsgrundlage der staatlichen Parteienfinanzierung zu machen. Zugleich
sollte in die entsprechenden Gesetze die Vorschrift eingefiigt werden, dall Abgeordnete
und Kommunalvertreter »niemandem Zuwendungen mit Riicksicht auf ihr Mandat ma-
chen« diirfen. Eine dahingehende Vorschrift enthélt bereits das niederséchsische Abge-
ordnetengesetz. Die Verwirklichung dieser Vorschldge wiirde den Parteisteuern die Ba-
sis nehmen und sie weitgehend beseitigen. '

Die Vorschlige sind in Zeitungskommentaren und von den Griinen begriifit, von den
Schatzmeistern etablierter Parteien dagegen kritisiert worden. Das ist Teil des iiblichen
Rituals. Die Klage iiber zu wenig Geld gehort fiir die Schatzmeister zum Geschift. Die
Vorschldge wiren sicher anders ausgefallen, wenn die Schatzmeister sie (wie 1988)
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selbst als Insichgeschéft entworfen hitten. Thre erste Betroffenheit iiber den umfassen-
den Ansatz, mit dem die Kommission das Problem der Entscheidung des Parlaments in
eigener Sache bei der staatlichen Politikfinanzierung in den Griff zu bekommen sucht,
entlud sich vereinzelt auch in unsachlicher Schelte. So duflerte die Schatzmeisterin der
SPD, Inge Wettig-Danielmeier, die Empfehlungen der Kommission briachten »allzu oft
... die von-Arnimsche Parteienfeindlichkeit ungeschminkt zum Ausdruck«.'® Das war —
angesichts der Zusammensetzung der Kommission'*® — abwegig. Wenn die Kommission
sich gleichwohl den grofiten Teil der Vorschlidge des Verfassers zueigen machte, lag das
wohl an ihrer sachlichen Angemessenheit und ihrer Ausgerichtetheit auf die eigentliche
Problematik.

Im iibrigen fiihrt der Ubergang zum neuen System zwangsldufig zu Umschichtungen:
Kleinere Parteien erleiden Einbuflen, vor allem deshalb, weil der Sockelbetrag wegfillt,
der sie bisher begiinstigte, oder weil sie weniger Mitgliedsbeitrdge oder kleinere Spen-
den erhalten. Die daraus resultierenden Einschrinkungen sind systemgewollt und sollen
die Parteien veranlassen, sich vermehrt um Zuwendungen zu bemiihen. Innerhalb der
Parteien werden die unteren Ebenen starker bedacht, was den ohnehin félligen parteiin-
ternen Finanzausgleich zugunsten der Parteizentralen erzwingt.'” Ginge es nach den
Schatzmeistern, wiirden systembedingte EinbuBBen wie 1988 wohl nach dem grofBten ge-
meinsamen Nenner aus der Staatskasse ausgeglichen — und damit das System und seine
erwiinschten Wirkungen beeintriachtigt. Dieser Versuchung mufite die Kommission wi-
derstehen. Auch bei der Gewichtung der Wihlerstimmen und Zuwendungen als Kriteri-
en fir die Staatsfinanzierung, die nach dem Vorschlag der Kommission vorldufig etwa
im Verhéltnis 2:1 stehen, bestand wenig Spielraum: Beitrdge und Spenden miissen zur
Vermeidung von Manipulationsanreizen mit gleichem Satz und erheblich niedriger als
Wihlerstimmen »bezuschullt« werden; Wéahlerstimmen sind zudem Ausdruck der Ver-
wurzelung in der gesamten Aktivbiirgerschaft.'®®

Die Schatzmeister beflirchten, auch GroBBspenden und Teile der »Parteisteuern« wiirden
zuriickgehen, weil sie in Zukunft nur noch eingeschréankt steuerlich begiinstigt sind und
daraus im Ergebnis fiir alle ein erhebliches Weniger an Einnahmen resultieren wiirde.
Doch dabei werden die Proportionen verkannt. Normale Beitrdge und kleinere Spenden
haben ein vielfaches Volumen, so daf} ihre doppelte staatliche Forderung im Ergebnis
auch stirker durchschlagen diirfte. Das zeigt eine Beispielsrechnung. Die durchschnittli-
chen Monatsbeitridge aller Parteien betragen derzeit etwa elf Mark. Gelingt es aufgrund
des in der doppelten Forderung liegenden Anreizeffekts, die Beitrdge in den nichsten
zwei Jahren um drei Mark monatlich anzuheben, ergibt sich zusammen mit dem Staats-
zuschuf} insgesamt ein jahrliches Mehr von fast hundert Millionen Mark. Das Risiko ei-
nes (weiteren) Riickgangs der Wahlbeteiligung miissen die Parteien allerdings tragen.
Das liegt in der Logik des neuen Systems. Dem durch Einfiihrung einer Wahlpflicht zu
begegnen, wie die Schatzmeisterin der SPD nach Bekanntwerden der Vorschlidge der
Kommission 6ffentlich angeregt hat,'®® kann nur als schlechter Scherz angesehen wer-
den.” Die Parteien miissen durch bessere Politik {iberzeugen und diirfen sich nicht mit
Hilfe ihrer Gesetzgebungsmacht in eigener Sache von den Folgen des Biirgerverdrusses
freizeichnen.

Die Parteien titen — so der Tenor fast aller Zeitungskommentare — gut daran, wenn sie
den Bericht der Kommission als Chance begriffen, Politikverdrossenheit abzubauen,
und 1hn entschlossen in ein neues Gesetz umsetzten.
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7.4 Der Kampf um die Parteienfinanzierung

Im Januar 1982 lud mich der spétere Landrat von Ludwigshafen Dr. Ernst Bartholomé
zu einem Vortrag liber Parteienfinanzierung in eine Mainzer Gespriachsrunde christlich-
sozialer Juristen ein. Das Thema erwies sich aber als viel zu umfangreich, als daB es in
einem Vortrag hitte erschopft werden konnen. Es stellte eher ein ganzes Forschungspro-
gramm dar und veranlaf3te mich, tiefer einzusteigen. Das Ergebnis war eine 150-Seiten-
Studie, die im September 1982 in der Schriftenreihe des Karl-Brauer-Instituts des Bun-
des der Steuerzahler veroffentlicht wurde.”' Dabei konnte ich die Erfahrungen und Er-
kenntnisse aus der Beschiftigung mit den Abgeordnetendidten'®* als eines anderen Be-
reichs der Politikfinanzierung nutzbar machen. Der Bericht der (ersten) Parteienfi-
nanzierungskommission von 1983 griff manches auf. Die Kommission iibernahm vor
allem den theoretischen Ausgangspunkt,'” daB es sich »bei der Staatsfinanzierung jegli-
cher Art letztlich um Entscheidungen der im Bundestag vertretenen Parteien in eigener
Sache handelt«,'™ und die daraus folgende Forderung nach Transparenz auch der Ver-
wendung der Mittel und des Vermogens, die ich aus dem Grundgesetz abgeleitet hat-
te.!”” Im iibrigen sah die stark unter dem EinfluB der Parteien stehende Kommission'*
mehrheitlich ihre Aufgabe darin, auf eine starke Ausweitung der staatlichen Parteienfi-
nanzierung hinzuwirken, so dal3 ziemlich einseitige Vorschlige herauskamen, die — mit
den Worten eines Kommissionsmitglieds selbst — »an Wohlwollen gegeniiber den Par-
teien nicht zu {iberbieten« waren."’ Dies geschah vor allem {iber ein extensives Ver-
stindnis der Parteiaufgaben,'® das als Hebel benutzt wurde, um die Ausweitung der
Staatsgelder scheinbar zu legitimieren.'” Die Wahlkampfkostenerstattung wurde ent-
sprechend den Vorschldgen der Kommission zum 01.01.1984 von 3,50 auf 5 Mark und
riickwirkend fiir die frithere Bundestagswahl von 1983 auf 4,50 Mark erhoht. Vor allem
aber wurde die Steuerbegiinstigung fiir Zuwendungen an die Parteien immens ausge-
dehnt. Um die offensichtliche Verfassungswidrigkeit der hohen Steuerbegiinstigung zu
heilen, wurden nach den Vorschligen der Kommission weitere Leistungen aus der
Staatskasse eingefiihrt: der »Chancenausgleich« und der 50-Prozent-Abschlag von der
Steuerschuld fiir Mitgliedsbeitrage und Kleinspenden.

Die (dennoch bestehende) Verfassungswidrigkeit dieser Neuerungen (und der ihnen zu-
grundeliegenden Kommissionsempfehlungen), insbesondere der maBlosen steuerlichen
Begiinstigung auch von Grof3spenden, habe ich in den Jahren 1983 und 1984 in mehre-
ren Veroffentlichungen dargelegt,™® denen die wissenschaftliche Literatur ganz iiber-
wiegend folgte.” In einer Sachverstindigen-Anhorung des Innenausschusses des Bun-
destags vom 09.11.1983** und in einem Spiegel-Streitgespriach mit Hans-Peter Schnei-
der, der als Mitglied der Kommission die hohe steuerliche Spendenbegiinstigung und
den »Chancenausgleich« initiiert hatte, kamen die unterschiedlichen Positionen zum
Ausdruck. Doch dauerte es lange, bis schlieBlich auch die Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts folgte. Zunéchst einmal nimlich segnete das Gericht in seinem un-
seligen Urteil von 1986 die Neuregelung zur Uberraschung aller Beobachter (fast) voll-
stdndig ab.?”

Dieses Urteil muf3 die Parteien iibermiitig gemacht und veranlal3t haben, durch ein wei-
teres Anderungsgesetz von 1988 noch zuzulegen und zu versuchen, die Grenzen des
verfassungsrechtlich Zuléssigen erneut hinauszuschieben. Damit brachten sie aber das
Faf} zum Uberlaufen. Meine Kritik an dem Gesetzesvorhaben, zunichst in zwei hekto-
graphierten Stellungnahmen, die auf Pressekonferenzen des Bundes der Steuerzahler
publiziert wurden (und fiir die ich in der Bundestagsdebatte vom 09.12.1988 schwer ge-
scholten wurde), sodann in Buchverdffentlichungen,*™ taten allméhlich ihre Wirkung
und standen auch hinter dem erneuten Karlsruher Antrag der Griinen.

Am 9. April 1992 erklirte das Gericht — unter ausdriicklichem Abriicken von seinem
Urteil von 1986 — die teils 1983, teils 1988 vom Gesetzgeber getroffenen Regelungen
fiir verfassungwidrig. Das frithere Minderheitsvotum von Bdockenforde wurde nun zur
einmiitigen Auffassung des Senats. (Das war sicher auch dadurch erleichtert worden,
daB von den urspriinglichen acht Richtern aus dem Jahre 1986 nur noch zwei [Bécken-
forde und Hans Hugo Klein] dem Senat angehorten. Nur Klein muflte deshalb seine
Meinung dndern, womit er die verhidngnisvolle Fehlentwicklung, die er durch einen
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Aufsatz von 1982%% eingeleitet hatte, eingestand.) Zugleich ging das Gericht auch aus-
driicklich von der 1966 begonnenen Rechtsprechung ab, dafl nur eine Wahlkampfkos-
tenerstattung zuldssig sei, und akzeptierte eine allgemeine staatliche Teilfinanzierung,
unterstrich aber die dafiir bestehenden Obergrenzen. Dariiber hinaus verlangte es, daf3
die Staatsmittel auf eine solche Weise verteilt werden, dal sie die Verwurzelung der
Parteien im Volk férdern.

Vor dem Hintergrund des Urteils von 1992 zur Parteienfinanzierung treten die fortbeste-
henden Mingel der Fraktions- und Stiftungsfinanzierung nun aber besonders scharf her-
vor. Die Fraktions und Stiftungsfinanzierung und ihr — mangels Transparenz und Be-
grenzung — unglaublich rasantes Wachstum hatte ich bereits in der Schrift PARTEIEN-
FINANZIERUNG von 1982 mitbehandelt und die Notwendigkeit, sie zu begrenzen und zur
Transparenz zu zwingen, auch in der Diskussion um die Anderung des Parteiengesetzes
im Jahre 1983 betont. Die Fragen traten in der Offentlichkeitjedoch zunéchst hinter der
eigentlichen Parteienfinanzierung zuriick. 1986 bat mich dann der Politikwissenschaft-
ler Gottrik Wewer, einen Aufsatz iiber die Fraktionsfinanzierung zu einem Sammel-
werk beizusteuern. Da die Veroffentlichung sich aus internen Griinden verzogerte,* ar-
beitete ich das Thema zu einem kleinen Buch aus und veroffentlichte es im Oktober
1987 unter dem Titel STAATLICHE FRAKTIONSFINANZIERUNG OHNE KONTROLLE? in der
Reihe des Karl-Briuer-Instituts des Bundes der Steuerzahler. Die Schrift, in der unter
anderem dargelegt wurde, dafl die Fraktionen der Finanzkontrolle der Rechnungshofe
unterliegen, wurde auf einer Pressekonferenz des Bundes der Steuerzahler in Bonn vor-
gestellt.*”” Eine Bereitschaft der politischen Krifte zu einer Anderung war aber zundchst
nicht vorhanden. Die Fraktionen suchten die riesigen Wachstumsraten mit dem Argu-
ment zu rechtfertigen, sie verwendeten 75% ihrer Mittel fiir Personalausgaben und die
Steigerungsraten »orientierten sich an den Tarifabschliissen im offentlichen Dienst«.*®
Diese Rechtfertigung war in Wahrheit aber keine: Die Zahlungen an die Bundestags-
fraktionen haben sich in den vergangenen Jahrzehnten um ein Vielfaches schneller er-
hoht als die Tarifabschliisse im 6ffentlichen Dienst.

Gewisse Teilklarungen brachte ein Verfahren, das der fraktionslose Abgeordnete Wiip-
pesahl vor dem Bundesverfassungsgericht anstrengte. Die von den Fraktionen und auch
von manchen Rechnungshdfen bestrittene Priifungskompetenz der Rechnungshofe ge-
geniiber den Fraktionen wurde bestitigt,”” ebenso, daB die Fraktionen mit ihren Mitteln
nur sehr beschrinkte Aufgaben der Koordinierung erfiillen diirfen.”’® Andere Fragen
blieben jedoch offen.

Erst 1992, nachdem die Thematik immer wieder in die Offentlichkeit gebracht worden
war, gingen die Parlamente daran, Fraktionsgesetze zu erlassen. Das erste war das
Bayerische Fraktionsgesetz vom Mirz 1992.%!'! Diese Initiativen geniigen den verfas-
sungsrechtlichen Anforderungen allerdings nur teilweise und lassen wesentliche Punkte
unberiicksichtigt. Derart liickenhafte Gesetze fiihren zu keiner wirklichen ordnungs-
politischen Disziplinierung der Fraktionsfinanzen. Soweit ihre Initiatoren dies gleich-
wohl vorspiegeln, lauft das Gesetz eher auf eine Vernebelung als eine Authellung und
wirksame Losung der eigentlichen Probleme hinaus.

Hinsichtlich der Parteistiftungen scheinen die Parteien bislang iiberhaupt nicht zu eige-
nen ordnenden Initiativen bereit zu sein. Insoweit hat das sogenannte Stiftungsurteil des
Bundesverfassungsgerichts von 1986°" verhéngnisvoll gewirkt. Denn es wurde in der
Offentlichkeit und selbst von Fachleuten?"® dahin miverstanden, es habe die bestehende
Finanzierung der Parteistiftungen insgesamt verfassungsrechtlich abgesegnet. Das trifft
zwar eindeutig nicht zu,'* gab den Parteien aber die Moglichkeit, sich hinter diesem
MiBverstindnis zu verstecken, die Forderung nach einer grundlegenden gesetzlichen
Ordnung der Finanzierung der Parteistiftungen zuriickzuweisen und sich weiterhin auf
die Bewilligung rasch steigender Zuwendungen im Dunkeln zu konzentrieren.

Immerhin hat die Parteienfinanzierungskommission des Bundesprésidenten in ihren
Empfehlungen 1993 auch die Fraktionen und Parteistiftungen voll einbezogen und eine
Reihe von durchgreifenden Empfehlungen zur Transparenz und Kontrolle unterbreitet.
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8 Auswertung der Erfahrungen
und institutionelle Vorschlage

8.1 Zusammenfassung der Erfahrungen

Die vorangehenden Kapitel dieses Buches liefern Anschauungsmaterial dafiir, wie
Politik in der Praxis ablduft, mogen auch manche Auswiichse bei Entscheidungen des
Parlaments in eigener Sache besonders scharf hervortreten. Die grofle Erfahrung mit der
staatlichen Finanzierung der Politik in den letzten Jahren besteht nicht nur in der Er-
kenntnis, daf} es viele unangemessene Privilegien gibt, sondern auch darin, dafl 6ffentli-
che Kontrolle unter bestimmten Bedingungen durchaus Wirkung entfalten und Refor-
men erzwingen kann — selbst gegen die Interessen der in eigener Sache entscheidenden
Politiker. Das zeigen die Fille Hessen, Hamburg und Saarland und die jiingste Entwick-
lung im Bereich der Abgeordnetendidten und der staatlichen Parteien- und Fraktionsfi-
nanzierung. In Hessen (1988) und in Hamburg (1991) mufBiten aufgrund der 6ffentlichen
Kritik unméBige Didtengesetze, in Hamburg auch eine unangemessene Senatorenversor-
gung (1991/92) wieder aufgehoben werden. Die Kritik an Doppelbeziigen und Uberver-
sorgung von Ministern fithrte dazu, daB3 inzwischen einige Lénder die Maf3stdbe der
Kritik anerkannt, Reformen eingeleitet und dadurch auch politische Vorgaben fiir alle
anderen Lander gesetzt haben. Ein Hauptpunkt der Kritik war die vollige Undurchsich-
tigkeit der Regelung. Gerade sie stellt sich aber auch der 6ffentlichen Vermittlung ent-
gegen. Um zu verhindern, daB8 die kritische Diskussion nur auf der Ebene fachwissen-
schaftlicher Auseinandersetzung ablief, mufiten die {iberzogenen Privilegien allgemein
verstdndlich verdeutlicht werden. In Hessen, Hamburg und im Saarland gelang es, die
Unangemessenheit der Didten- und Versorgungsregelungen jeweils auf kurze, einleuch-
tende Formen zu bringen, die die Durchschlagskraft der 6ffentlichen Kritik erh6hten.

Auch bei der Parteienfinanzierung gab es Teilerfolge, zum Beispiel die Riicknahme der
beabsichtigten Verdoppelung des Sockelbetrages fiir die Jahre 1989 und 1990 und die
Streichung eines weiteren Sockelbetrages auf Europaebene (Ende 1988), die der 6ffent-
lichen Kritik direkt zuzurechnen waren. Auch die Initiative zu Fraktionsgesetzen in
Bayern und anderen Léndern, die immerhin eine 6ffentliche Rechenschaftslegung tiber
die Fraktionsfinanzen vorsehen, ist — bei aller Unvollkommenheit und Ergénzungsbe-
diirftigkeit dieser Gesetze — ein erstes Einlenken. Das Urteil des Bundesverfassungsge-
richts vom April 1992, das beinahe die gesamte staatliche Parteienfinanzierung fiir ver-
fassungswidrig erklérte, bestitigte dann auf breiter Front die bisherige wissenschaftliche
und offentliche Kritik! und erhdhte die Einsicht in die Unausweichlichkeit der Reform
in allen Bereichen der staatlichen Politikfinanzierung. Hier zeigte sich auch die grundle-
gende Bedeutung der soliden fachwissenschaftlichen Fundierung der Kritik, die allein
vor Gericht bestehen und Einfluf3 auf die Rechtsprechung haben kann. Im {ibrigen haben
auch alles Bemiihen um die Einbeziehung der Offentlichkeit und dadurch bedingte zu-
gespitzte Vereinfachungen auf Dauer nur Erfolg, wenn sie auf fachlich unangreifbarer
Grundlage beruhen. So kam es Mitte des Jahres 1992 schlieflich zur Einsetzung der bei-
den Kommissionen beim Bundesprisidenten und bei der Bundestagsprasidentin mit
dem Auftrag, die staatliche Parteienfinanzierung und die Beziige von Politikern zu ana-
lysieren und Reformempfehlungen vorzulegen.

8.1.1 Ohne offentlichen Druck geschieht nichts

Die bisherigen Erfahrungen zeigen aber auch sehr deutlich, dal zu den Erfolgsbedin-
gungen fiir das Zustandekommen selbst der notigsten Reformen der Politikfinanzierung
zuallererst massiver 6ffentlicher Druck gehort. Ohne 6ffentliche Kritik durch die Medi-
en bewegt sich fast nichts; das bestétigt sich in allen Fillen immer wieder. Solchen
Druck zu erzeugen setzt aber wie dargelegt voraus, da3 die Problempunkte sorgfiltig
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und auch fiir Nichtfachleute so verstindlich aufbereitet werden, daB der Inhalt die Of-
fentlichkeit iiberzeugt. Beides, griindliche Analyse und Vermittlung an die Medien, war
jeweils die Mutter des Erfolges.

In Hessen lag der Kritik ein 200 Seiten starkes Gutachten zugrunde, das spéter als Buch
veroffentlicht wurde,” in Hamburg waren es vier schriftliche Stellungnahmen, die auf
Pressekonferenzen des Bundes der Steuerzahler vorgestellt und begleitend in {iberregio-
nalen Zeitungen verbreitet wurden;® die Darstellung der Ministerprivilegien im Saarland
wurde Grundlage einer Titelgeschichte des Spiegel, die vergleichende Analyse der Mi-
nisterprivilegien in anderen Bundesldndern Basis fiir eine Ziindstoff-Sendung des Zwei-
ten Deutschen Fernsehens.*

8.1.2 Biindnis von Sachverstand und Medien

Den Machtmif3brauch der in eigener Sache entscheidenden Parlamente konnen in der
parlamentarischen Demokratie mit starrer Listenwahl im wesentlichen nur drei Instan-
zen verhindern: die Offentlichkeit, der wissenschaftliche Sachverstand und die Verfas-
sungsrechtsprechung. Dal} ihr gemeinsames Gegenhalten immer wichtiger wird, wurde
in der Theorie nachdriicklich herausgearbeitet.” Die Fille in Hessen und Hamburg zei-
gen, daB3 das theoretische Konzept gelegentlich tatsdchlich auch fiir die Praxis taugt und
durch Verbindung von unabhiingiger Wissenschaft und Offentlichkeit, die zu organisie-
ren dem Bund der Steuerzahler immer wieder gelingt, unter bestimmten Voraussetzun-
gen ausreichend groBer Druck entwickelt werden kann, um selbst 90-Prozent-Mehrhei-
ten in den Parlamenten eine ungeliebte Reform aufzuzwingen.

8.1.3 Erginzung der Rechtsprechung

Der Erfolg der Verbindung von parteiunabhiingigem Sachverstand und Medien in Hes-
sen, Hamburg und im Saarland zeigte, daB sie gemeinsam in Grenzfillen etwas Ahnli-
ches zustande bringen konnen wie die Kontrolle durch die Verfassungsrechtsprechung.
Diese Feststellung gewinnt um so mehr Gewicht, als die Miihlen der Rechtsprechung
regelmifig sehr langsam mahlen und bisweilen auch groBe Umwege machen. Zwar hat
die Rechtsprechung gerade bei der Politikfinanzierung vielfach als Ersatzgesetzgeber
fungiert. Alexander von Briinneck unterstreicht in einem kiirzlich erschienenen rechts-
vergleichenden Werk, dall derartige Ersatzgesetzgebung durch die »Verfassungsge-
richtsgerichtsbarkeit in den westlichen Demokratien« als (offenbar notwendiges) Sub-
stitut flir politische Méngel und Blockierungen der eigentlichen Gesetzgebung iiberall
im Vordringen begriffen ist. Briinneck macht allerdings Vorbehalte hinsichtlich der
Wirksamkeit der Rechtsprechung im wirtschaftlich-finanziellen Bereich.® Und zu die-
sem Bereich gehért auch die Politikfinanzierung. Hinzu kamen uniibersehbare Anderun-
gen und Kehrtwendungen der Rechtsprechung selbst. So fillte das Bundesverfassungs-
gericht in Sachen Parteienfinanzierung zunéchst einseitige Urteile, so das von 1958,
welches es 1966 korrigieren mullite, und das Fehlurteil von 1986, ehe das Gericht
schlieBlich 1992 den Durchbruch fand. In Sachen Stiftungs- und Fraktionsfinanzierung
gab es 1986 und 1989 zwei Urteile, die bei oberfldchlicher Lektiire den Eindruck sugge-
rieren konnten, diese Bereiche wiren verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden (und
selbst von Fachleuten teilweise dahin miflverstanden worden sind). Das Diétenurteil von
1975 leistete mit seiner Formulierung, Abgeordnete hitten Anspruch auf eine »Vollali-
mentation«, — wohl unbeabsichtigt — einer Verdoppelung der Zahlungen an Landtagsab-
geordnete und damit ihrer Professionalisierung Vorschub. 1987 nahm das Gericht zwar
ausdriicklich von dem fritheren Urteil Abstand, es ist aber fraglich, ob die vom Gericht
selbst geforderte Tendenz zum lebenslénglichen Berufspolitiker nun noch eingedammt
werden kann. Nimmt man die Rechtsprechung zur Politikfinanzierung insgesamt in den
Blick, so zeigen sich also in der Tat viele Irrwege, die spéter korrigiert werden muf3ten.
Sie erinnert, wie Antje Vollmer einmal formuliert hat, insgesamt an die Echternacher
Springprozession (drei Schritte vor und zwei zuriick).

Zudem kann das Bundesverfassungsgericht wie jedes Gericht nur auf Antrag eines dazu
Befugten entscheiden. Die Biirger, die Steuerzahler und ihre Verbénde haben aber kein
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Klagerecht. Ein solches haben regelméfig nur die Parteien, Fraktionen, Regierungen
und Abgeordneten, die von den Regelungen beglinstigt werden. So sind die Antragswil-
ligen meist nicht befugt, die Antragsbefugten aber meist nicht antragswillig. Deshalb ist
iiber die zahlreichen und massiven verfassungsrechtlichen Bedenken gegen die Abge-
ordnetengesetze des Bundes und der Liander, die seit flinfzehn Jahren ausfiihrlich be-
griindet vorliegen, bisher vom Bundesverfassungsgericht noch nie entschieden worden.
(Erst seit 1991 liegen Antrige von Abgeordneten der Griinen der Landtage Rheinlan-
d-Pfalz und Thiiringen auf Uberpriifung der Abgeordnetengesetze beim Bundesverfas-
sungsgericht vor, ohne daf3 bisher aber dariiber entschieden wire.)

All dies zeigt, daB3 die Kontrolle durch die Rechtsprechung jedenfalls nicht das Allheil-
mittel sein kann, sondern eine wache Offentlichkeit der beste Kontrolleur ist.

8.1.4 Die Linder als Schrittmacher von Fehlentwicklungen

Die vorstehenden Kapitel haben auch eine auf den ersten Blick iiberraschende Erfah-
rung gelehrt. Die Bundesldnder waren haufig Schrittmacher von Fehlentwicklungen; je-
denfalls sind die Méngel und Auswiichse der Politikfinanzierung bei ihnen regelmif3ig
besonders kral3. So gingen bezeichnenderweise die Lander und nicht etwa der Bund bei
der Einfilhrung der Altersversorgung fiir Abgeordnete voran. Nordrhein-Westfalen
(1965) und Schleswig-Holstein (1967) fiihrten als erste eine Versorgung ein, obwohl die
Belastung eines Landtagsabgeordneten durch das Mandat sehr viel geringer ist als die
seiner Kollegen im Bund, und Landtagsabgeordnete neben ihrem Mandat regelmiBig
noch ihren Beruf ausiibten. Der Bund folgte dann 1968, wobei die damals bestehende
grofle Koalition die Einfithrung natiirlich erleichterte.

Auch die Privilegien von Ministern trieben in den Bundesldndern besondere Bliiten.
DaB3 Ministerjahre doppelt zdhlen und ein Minister schon nach einem einzigen Amtstag
einen Anspruch auf die Hochstversorgung erwerben konnte, nur weil er vorher einige
Jahre im Parlament war, gab und gibt es nur in den Lindern. Die MiBbrduchlichkeit der
Versorgungsregelungen ist geradezu durch ihre groteske Abweichung von der Bundes-
regelung definiert. Am MafBstab des Bundes wurde die Unangemessenheit der Lénderre-
gelungen offenbar. Dementsprechend ist es nunmehr — nach der mit Hamburg und Saar-
land beginnenden Kritik — das Bestreben der Reformer, die Linderregelungen dem
Bund anzugleichen.

Auch die Diidtenskandale in Hessen 1988 und in Hamburg 1991 waren Landesskandale
und dadurch bedingt, da3 sehr viel gilinstigere steuerfreie Aufwandsentschdadigungen,
Versorgungen etc. vorgesehen waren als im Bund.

Die Lénder preschten bei der Privilegierung nicht nur vor. Die Unangemessenheit be-
stand teilweise auch darin, da3 die Lander — trotz vollig anderer Verhiltnisse — ihre Re-
gelungen denen des Bundes anglichen. So herrschte bei der Abgeordnetenentschidigung
und der Wahlkamptkostenerstattung urspriinglich Konsens, dafl das Landesniveau nur
50 oder 60% des Bundesniveaus betragen sollte, bevor im weiteren Verlauf eine Nivel-
lierung auf hohem Niveau eintrat. Urspriinglich betrug die Wahlkampfkostenerstattung
in den Lindern 1,50 Mark je Wahlberechtigten (was 60% der damals im Bund fixierten
2,50 Mark ausmachte), und auch die Abgeordnetenentschiadigung in den Landern belief
sich regelméBig auf 40, 50 oder 60% des Bundestagsniveaus.

Eine Erkldrung fiir die Schrittmacherrolle der Lander diirfte einmal darin liegen, daf3 die
offentliche Kontrolle dort regelméBig sehr viel weniger intensiv ist. Es gibt meist nur
wenige regionale Zeitungen, im Saarland etwa nur eine einzige. Die landespolitische
Berichterstattung durch die Rundfunk- und Fernsehanstalten kann sich — trotz grofler
Unterschiede von Land zu Land — bisweilen nur schwer freimachen.

Eine weitere Erkldrung mag zunichst iiberraschen, erscheint bei zunehmendem Nach-
denken aber immer plausibler. Sie beruht nicht auf der vielen Arbeit der Politiker in den
Landern und ihrer hohen Verantwortung, sondern umgekehrt auf einem Faktor, den man
geradezu als Frustration aus Machtlosigkeit, fehlenden Aufgaben und ungeniigender
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Verantwortung bezeichnen konnte. Es handelt sich um einen sozialpsychologischen Er-
klarungsversuch: Reichen Aufgaben und Verantwortung nicht mehr zur Motivation, be-
darf es einer Ersatzbefriedigung. In Umkehrung des Satzes von Max Weber kann man
vielleicht die These wagen: Wer — mangels lohnender Verantwortung — nicht mehr fiir
die Politik lebt, will wenigstens gut von ihr leben konnen. Wenn Macht nicht befriedigt,
mul} man fiir ihr Fehlen entschddigt werden. Diese Erklarung diirfte besonders auf man-
che Landesparlamente zutreffen, deren Kompetenzverlust auf zwei Faktoren beruht, die
beide zu ihren Lasten gehen: der stindigen Ausweitung der Gesetzgebungskompetenz
des Bundes und der Europdischen Gemeinschaft zu Lasten der Lander und dem weite-
ren Umstand, dafl die den Landern dafiir eingerdumten Mitspracherechte vornehmlich
iiber den Bundesrat und damit von den Landesregierungen ausgeiibt werden.

8.1.5 Der geringe Stellenwert des Sacharguments

Geradezu erschiitternd ist die Erfahrung, daB3 die verantwortlichen Politiker ihre Ohren
gegeniiber Sachargumenten verschlieen. Sachliche Argumente in Briefen oder wissen-
schaftlichen Biichern, so sorgféltig und stimmig sie auch entwickelt sein mogen, schei-
nen keinerlei Wirkung auf die Betroffenen zu haben. An den CDU-Vorsitzenden und
Ministerprasidenten Hessens wie an den SPD-Vorsitzenden und Ministerprisidenten
des Saarlandes wurden Monate, bevor die vernichtenden Gutachten veroffentlicht wur-
den, Briefe geschickt, die die Unangemessenheit der kritisierten Regelungen darlegten
und die Adressaten um rasche Einleitung einer Reform baten, »um Schaden von dem
Land zu wenden«. Der Erfolg war stets gleich Null. Eine Antwort erfolgte beide Male
erst nach einem Erinnerungsbrief und auch dann nur ausweichend. Erst der massive
Druck durch die Medien verdnderte die Lage vollig. Unzéhlige andere Erfahrungen wei-
sen in die gleiche erniichternde Richtung. Im Jahre 1980 schickte der Verfasser dieses
Buches einen Sonderdruck seiner Kommentierung des Didtenartikels des Grundgeset-
zes, die eine Fiille von Verfassungswidrigkeiten in den Abgeordnetengesetzen des Bun-
des und der Lander aufzeigte, an den damaligen Bundestagsprdsidenten Rainer Barzel.
Dieser dankte zwar freundlich und teilte mit, er habe die Schrift seinen Fachreferenten
zur Priifung weitergegeben, eine inhaltliche Reaktion erfolgte gleichwohl nie. Zehn Jah-
re spéater, 1990 also, fand ein Gesprach zwischen der Prisidentin des Bundestages Rita
Siissmuth, dem Prisidenten des Bundes der Steuerzahler Armin Feit und dem Verfas-
ser statt. Darin wurde erneut auf einige hochproblematische Regelungen des Abgeord-
netengesetzes des Bundes hingewiesen und (danach noch einmal schriftlich) die Hilfe
des Verfassers bei ihrer Beseitigung angeboten. Keine Reaktion. Statt dessen berief die
Bundestagsprésidentin eine Kommission von elf Mitgliedern, deren Arbeitsweise aber
so ausgestaltet war, daf sie nur die erwiinschten Ergebnisse erbringen konnte, die zu
verwirklichen der Bundestag sich dann aber selbst nicht traute.

Die immer wieder bestétigte Erfahrung zeigt, da3 sachliche Argumente in der politi-
schen Diskussion keinen Stellenwert haben, besonders wenn sie mit handfesten Interes-
sen kollidieren. Ein Argument gewinnt erst Gewicht, wenn es in der Zeitung steht und
von Leitartiklern aufgegriffen wird. Nicht von Sachrichtigkeit, sondern von Mehrheiten,
Macht und Geld scheinen Politiker sich in eigener Sache leiten zu lassen. Eine deutli-
chere Bestitigung des Wortes Richard von Weizsidckers von der Machtversessenheit bei
gleichzeitiger Machtvergessenheit der Politiker als durch die in diesem Buch geschilder-
ten Félle 14Bt sich kaum denken.

8.1.6 Ambivalenz der Wissenschaft

Die Erfahrungen mit der Wissenschaft sind ambivalent. Sachverstand, der von den Par-
teien und der politischen Klasse unabhéngig ist, wird immer seltener. Viele, gerade im
Parteienrecht und Parteienwirken besonders erfahrene Staatsrechtslehrer und Politikwis-
senschaftler stehen den Parteien aufgrund von Gutachten, ProzeBvertretungen und For-
schungsvorhaben, die sie fiir die Parteien (oder diesen nahestehenden Ministerien)
durchfiihren, so nahe, daf3 sie zu unbefangener Kritik kaum mehr in der Lage sind. An-
dere halten sich meist zuriick. »Leider«, so schrieben zwei engagierte Praktiker kiirzlich
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in einem aufriittelnden Aufsatz mit dem Titel »Parteigeist und politischer Geist in der
Justiz«, »hat es zuweilen den Anschein, als scheue sich auch die Gelehrsamkeit, der
Politik und den Parteien wirklich weh zu tun.«” Noch andere lassen sich aus Unbedacht-
heit oder BotmiBigkeit zur Ubernahme von Eilgutachten verleiten und dadurch zeitlich
so unter Druck setzen, daf3 ihnen eine sorgfiltige Untersuchung nicht mehr moglich ist,
das Ergebnis aber gleichwohl von den Auftraggebern als Persilschein fiir die Unbedenk-
lichkeit von strittigen Regelungen 6ffentlich verwendet werden kann. Auch dafiir finden
sich in den ersten sieben Kapiteln konkrete Belege.

Derartige Erfahrungen haben mich veranlaft, in Hamburg und im Saarland nicht die
Verfassungswidrigkeit der jeweiligen Regelungen in den Vordergrund zu stellen, son-
dern ihre grobe sachliche Unangemessenheit. Die Aussage »verfassungswidrig« 148t
sich durch die Aussage »nicht verfassungswidrig« eines gefilligen Gegengutachters in
den Augen der Offentlichkeit oft bis zu einem gewissen Grade neutralisieren. Wer von
beiden wirklich recht hat, wird zu einer Auseinandersetzung zwischen Spezialisten, die
die Offentlichkeit nicht mehr nachvollziehen kann. Dagegen ist die Aussage »Es ist
grob unangemessen, dal} ein saarldndischer Minister schon nach einem Tag Amtszeit
eine Anwartschaft auf eine Pension von 75% seiner Aktivenbeziige erlangen kann,
wenn er vorher 13 Jahre lang Mitglied im Parlament war, wihrend ein Bundesminister
dazu 23 Amtsjahre bendtigt« fiir jedermann nachvollziehbar und 148t sich auch durch
Einschaltung gefalliger Spezialisten nicht »neutralisieren«.

8.1.7 Instrumentalisierung von Kommissionen

Die Parteien haben sich immer wieder die Parteinéhe vieler Wissenschaftler bei der Be-
setzung von Kommissionen zunutze gemacht. Ein Beispiel ist die erste Parteienfi-
nanzierungkommission von 1982/83, die in Wirklichkeit weitgehend von den Parteien
besetzt worden war. Ein anderes Beispiel ist die »Kommission«, die von der Bundes-
tagspriasidentin 1990 berufen worden war. Diese tagte von vornherein nur gemeinsam
mit den Mitgliedern des Bundestagsprasidiums und war deren geballtem (wenn auch in-
teressiertem) Sachverstand natiirlich nicht gewachsen. So beschriankten sich ihre Emp-
fehlungen auf eine Erhdhung der Entschidigung um 3000 Mark, ohne auch nur ein ein-
ziges der strukturellen Probleme des Abgeordnetenstatus aufzugreifen.

8.1.8 Der Einflul} des Wissenschaftsverstandnisses

Die Beeinflussung der Offentlichkeit durch Herausstellen der Unangemessenheit be-
stimmter Regelungen mit dem Ziel, eine Verbesserung zu erreichen, setzt ein bestimm-
tes, auch normativ ausgerichtetes Wissenschaftsverstandnis voraus. Kritik verlangt Wer-
tungen und letztlich ein Gemeinwohlkonzept, natiirlich nicht im Sinne eines naiven vor-
gegebenen Gemeinwohlbegriffs, sondern im Sinne eines steten sach- und problemorien-
tierten Bemiihens. Solche Wertungen aber weist ein Zweig der Sozialwissenschaften als
angeblich »unwissenschaftlich« weit von sich. Der Begriff »Gemeinwohl«, der zwangs-
ldufig auch wertende Elemente voraussetzt, wird systematisch lacherlich gemacht. Die
Kontroverse fiihrt direkt in die wissenschaftliche Methodenfrage; sie beriihrt damit das
Selbstverstindnis des Wissenschaftlers und letztlich den Nerv seiner beruflichen Exis-
tenz. Grof3e Teile der Politikwissenschaft beschrinken sich auf die affirmative Beschrei-
bung des Wirkens der Macht und die Analyse der zu beobachtenden »GesetzmaBigkei-
ten«, ohne sich auch Kritik oder gar Verbesserungsvorschldage zuzutrauen. Die Ausblen-
dung des Normativen, das heiflt von Wertungen, durch diese Kategorie von Politikwis-
senschaft macht sie blind fiir ihre eigentliche Berufung: die Beschiftigung mit dem Ge-
meinwohl, verstanden als Wohl der Biirger insgesamt.® Deshalb betont der normative
Ansatz, dal Wertung (zusitzlich zu der sorgfiltigen empirisch-analytischen Fundie-
rung) auch Sache der Politikwissenschaft sein miisse, wenn sie ihre eigentliche Aufgabe
nicht verfehlen wolle.” Dieses Ausgangsverstindnis setzt, wenn Wissenschaft nicht zur
willfdhrigen Magd der politischen Machthaber verkommen soll, erst recht Unabhéngig-
keit — gerade gegeniiber den politisch Méachtigen — voraus. In dieser Sicht ist »Politolo-
gie« in der Tat »kein Geschift fiir Leisetreter und Opportunisten«, wie Ernst Fraenkel,
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der wohl einfluBBreichste deutsche Politikwissenschaftler nach 1945, seinen Kollegen ins
Stammbuch schreibt. Fraenkel betont mit Recht, »dall ecine Politikwissenschaft, die
nicht bereit ist, stindig anzuecken, die sich scheuen wollte, peinliche Fragen zu stellen,
die davor zuriickschreckt, Vorginge, die kraft gesellschaftlicher Konvention zu arcana
societatis erklart worden sind, riicksichtslos zu beleuchten, und die es unterlaf3t, freimii-

tig gerade iiber diejenigen Dinge zu reden, iiber die yman nicht spricht¢, ithren Beruf ver-
fehlt hat«.'

Wenn die Wissenschaft wirklich eine »Schliisselfunktion fiir die gesamtgesellschaftli-
che Entwicklung« hat, wie das Bundesverfassungsgericht meint,'" ist es um so wichti-
ger, dal} sie »die Moglichkeiten und MaB3stibe menschlichen Handelns« ohne Riicksicht
auf Interessenten jeglicher Art »immer wieder von neuem« durchdenkt und fortentwi-
ckelt.”” Die Wahrnehmung dieser Aufgabe bringt die Wissenschaft allerdings leicht in
Gegensatz zu den Michtigen in Staat und Gesellschaft. Auch aus diesem Grund garan-
tiert Artikel 5 Absatz 3 GG wissenschaftliche Freiheit. Die Unabhéngigkeit der Wissen-
schaft ist damit zugleich Verpflichtung.

8.1.9 Diffamierung und Zustimmung

Die Gegenstrategie der von der Kritik in Hamburg und anderswo betroffenen Politiker
war stets die gleiche und zielte darauf ab, den Verfasser wissenschaftlich und in seiner
personlichen Glaubwiirdigkeit herabzusetzen und auf diese Weise auch die Berechti-
gung seiner sachlichen Aussage bei Medien und Offentlichkeit in Zweifel zu ziehen.
Fiir Politiker sind unabhéngige Personen oder Institutionen, die ihren Allmachtanspruch
storen konnten, schon immer ein Dorn im Auge gewesen. Sie sind leicht versucht, zum
Beispiel Gremien der wissenschaftlichen Politikberatung mit politisch Gleichgesinnten
zu besetzen und sie auf diese Weise gleichzuschalten. Gelingt ihnen das nicht, verlieren
sie leicht das Interesse an der Beratung und neigen dazu, sie links liegen zu lassen. Ist
auch das nicht moglich, weil die Offentlichkeit die Kritik aufgreift, bleibt als letztes
Mittel die personliche Diffamierung. In Hessen wurde eine Diffamierung allerdings nur
ansatzweise versucht, beispielsweise durch den FDP-Abgeordneten Hahn (der Verfasser
miisse seine Untersuchung »in der Badewanne geschrieben haben«). Die Absurditit der
Regelungen in Hessen lag von Anfang an offen zutage, nachdem ich Monate Zeit ge-
habt hatte, die Materie zu analysieren und verstidndlich aufzubereiten, bevor der Bund
der Steuerzahler damit an die Offentlichkeit ging und Spiegel und heute journal so-
gleich die wichtigsten Punkte bundesweit publik machten. Das bewirkte, dal es nur
Tage dauerte, bevor die Berechtigung der Kritik allgemein anerkannt war und der Parla-
mentsspitze, die bei Verabschiedung des Gesetzes die Offentlichkeit gezielt falsch in-
formiert hatte, schlieBlich nur noch der Riicktritt und dem Parlament als Ganzem die
Riicknahme des Gesetzes ohne Wenn und Aber blieb.

In Hamburg war die Vorbereitungszeit fiir eine kritische Analyse leider nur sehr kurz;
den fiir den Erfolg letztlich entscheidenden Zusammenhang zwischen dem Abgeordne-
tengesetz 1991 und der 1987 im Handstreich erhohten Senatorenpension »entdeckte«
ich erst im Laufe der fast vier Monate dauernden Auseinandersetzung. Um so verbisse-
ner suchten die verantwortlichen Politiker in der Zwischenzeit ihr Heil in gezielten ver-
balen Schlidgen unter die Giirtellinie, so, als ob sie die Richtigkeit des Satzes des Bun-
desprésidenten beweisen miiiten, in der Bundesrepublik sei ein Berufspolitiker meist
»ein Generalist mit dem Spezialwissen, wie man politische Gegner bekdmpft«."* Gleich-
wohl schélte sich auch in Hamburg allméhlich immer deutlicher heraus, dal meine
Kritik in allen Punkten berechtigt war, so da3 der politischen Spitze, wenn sie liberleben
wollte, nur der Verzicht auf die doppelte finanzielle Beute blieb: die 1987 durch ein
handstreichartiges Camouflage-Gesetz erschlichenen (fiir Senatoren) und die 1991 vom
Hamburger Parlament schon beschlossenen unméfligen Privilegien fiir die Fiihrungs-
gruppe des Parlaments. Immerhin gelang es ihr, einen Parlamentarischen Untersu-
chungsausschuf} fiir ihre Machterhaltung zu instrumentalisieren und dadurch die Auf-
klarung iiber die grobe Unangemessenheit und vielfdltige Verfassungswidrigkeit des
Camouflage-Gesetzes von 1987 und die Verantwortlichkeit dafiir zu hintertreiben.
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8.1.9.1 Lafontaine

Das personliche Diffamieren der Kritiker, also die unsachliche Antwort auf sachliche
Kritik, hat Oskar Lafontaine auf die Spitze getrieben, und bisher hat er damit erst einmal
Erfolg gehabt. Mit einem ganzen Schwall von Anschuldigungen und einer Serie ma-
chiavellistischer Manover gelang es ihm tatsdchlich, einen derartig dichten Nebel zu
verbreiten, daf} in der Sache kaum noch ein Medienvertreter durchblicken konnte — ge-
treu der Devise: »Wenn du nicht liberzeugen kannst, muflt du verwirren.« Lafontaines
Verachtung fiir die bundesdeutschen Medien' ging so weit, da3 er glaubte, sie wie ge-
blendete Tanzbdren in der 6ffentlichen Manege der Bundesrepublik vorfithren zu kon-
nen. Seine Vernebelungsaktion wurde dadurch erleichtert, daB3 sich im Saarland zwei
unterschiedliche Skandale iiberlagerten, die nur dadurch im Zusammenhang standen,
dafl Lafontaine in beide verstrickt war. Inzwischen hat sich allerdings herausgestellt,
daf} die Kritik in beiden Féllen voll berechtigt und die Diffamierung der Kritiker nichts
anderes als ein groangelegtes Ablenkungsmandver war. Wenn es dafiir noch eines Be-
weises bedurft hitte, haben ihn jetzt diejenigen Landesregierungen geliefert, die in Re-
aktion auf die Kritik jlingst neue Ministergesetze vorgelegt haben, und damit die auch
bei ihnen bestehenden Privilegien abbauen, wie die niederséchsische und die hessische:
Die neuen Ministergesetze beseitigen — jedenfalls fiir die Zukunft — die Privilegien und
setzen damit auch fiir das Saarland MaBstébe.

Zugleich hat sich inzwischen auch die Nebelwand vor dem anderen »Fall Lafontaine«
gelichtet. Es hat sich herausgestellt, dal Lafontaine die beanspruchte Pension als friihe-
rer Oberbiirgermeister von Saarbriicken und den »Ausgleichsbetrag« aus dem Ande-
rungsgesetz von 1986 zu Unrecht erhalten hat. Die Bescheide der Stadtverwaltung und
der Oberfinanzdirektion Saarbriicken, die dazu fiihrten, da3 Lafontaine als einziger von
dem Gesetz von 1986 begiinstigt wurde, waren rechtswidrig. Das hat nach einem Gut-
achten von Prof. Ulrich Battis auch der von Lafontaine selbst als unabhdngiger
Schiedsrichter angerufene Rechnungshof des Saarlandes inzwischen klargestellt.

Dal} Lafontaine — trotz seiner nun widerlegten Ausfliichte — den Sachverhalt von seiner
eigenen Partei und von der Offentlichkeit bisher nicht entschiedener um die Ohren ge-
schlagen bekommen hat, hat neben Lafontaines »politischen Gaben« mit einer Reihe
von Griinden zu tun: Die hauptsdchliche Machtbasis des Regierungschefs in einer parla-
mentarischen Demokratie ist seine Parlamentsfraktion, und hier hat Lafontaine vorge-
sorgt: Fraktionschef der iiber eine absolute Mehrheit im saarlédndischen Landtag verfii-
genden SPD ist sein Vertrauter Klimmt, der ihm als sein »Parlamentswachhund«' die
Fraktion »auf Kurs hélt«. Es gelang Lafontaine zudem, die Kritik an den saarlédndischen
Regelungen (und an ihm selbst als dafiir Mitverantwortlichem) als Angriff auf die Selb-
stindigkeit des Saarlandes als eines eigenen Bundeslandes oder doch als Gefahrdung
der finanziellen Forderungswiinsche des Saarlandes gegeniiber dem Bund und anderen
Landern hinzustellen und dadurch einen Solidarisierungseffekt bei der Bevolkerung,
den (anderen) politischen Kréften und den saarlandspezifischen Medien auszuldsen;
durch die gesamte saarlindische Medienberichterstattung zieht sich immer wieder die
Behauptung, die auBersaarldndischen Medien zielten zwar auf Lafontaine, trifen aber
das Saarland;'® diese von Lafontaine geschickt ausgeniitzte Lage begiinstigt ein Zusam-
menriicken wie in einer Wagenburg und ein Stiitzen Lafontaines, was immer er auch
treiben mag. Im Saarland gibt es zudem mit der Saarbriicker Zeitung im wesentlichen
nur eine Zeitung, nicht wie in Hessen oder Hamburg eine ganze Presselandschaft; an der
Saarbriicker Zeitung, die frither in der Hand des Landes war, besitzen die drei Stiftun-
gen der etablierten Parteien, vermittelt durch eine Gesellschaft, eine Beteiligung von
mehr als einem Viertel. Jedenfalls hielten sich die 6ffentliche Kritik und der 6ffentliche
Druck im Lande in Grenzen. SchlieBlich hat Lafontaine auch nicht ohne Erfolg ver-
sucht, die Regierungen anderer Bundeslidnder mit in sein Boot zu ziehen. Auch anders-
wo gibt es Privilegien in den Ministergesetzen, die nicht weit hinter denen des Saarlan-
des zuriickbleiben.

Uberdies hat Lafontaine durch die ersatzlose Streichung des Gesetzes von 1986 der Of-
fentlichkeit Sand in die Augen gestreut. Durch die Streichung wurde ndmlich der Ein-
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druck erweckt, als wire das Gesetz unrichtig gewesen. In Wahrheit aber war das Gesetz
richtig und notwendig und nur seine Auslegung zugunsten Lafontaines falsch. Das Ge-
setz diente durch seine Anrechnungsregelungen den finanziellen Interessen des Landes
und war zudem verfassungsrechtlich angezeigt; seine tlibereilte Authebung ist verfas-
sungsrechtlich bedenklich und widerspricht den Interessen des Landes, was aber hinter
dem politischen Ziel, Lafontaine in der Offentlichkeit scheinbar besser dastehen zu las-
sen, zuriicktreten muflite. Wenn es noch eines Beweises bedurft hitte, dal im Saarland
Gesetze notfalls allein im personlichen Interesse des Ministerprasidenten erlassen oder
auch aufgehoben werden und insofern wirklich Verhiltnisse wie weiland beim Sonnen-
konig Ludwig XIV. von Frankreich bestehen (»Der Staat bin ich«), hier ist er. Zugleich
wurde durch Authebung des Gesetzes von 1986 suggeriert, die Sache wire nun insge-
samt ausgestanden, obwohl dadurch die 1972 eingefiihrten grob unangemessenen Rege-
lungen des Saarldndischen Ministergesetzes vollig unberiihrt geblieben sind.

8.1.9.2 Diffamierung durch Wissenschaftler

Betroffene Politiker sind nicht die einzigen, die Diffamierungskampagnen betreiben, um
einer unbequemen Sachauseinandersetzung aus dem Wege zu gehen. Auch Wissen-
schaftler beteiligen sich daran; bei ihnen kommt hinzu, dafl die Diskussion um Aus-
wiichse des Wirkens der Parteien und der politischen Klasse ihr methodisches Grund-
verstdndnis und damit ihre wissenschaftliche Existenz und ihr Lebenswerk beriihren
kann. Das erkldrt auch, warum ihre Kritik schnell personlich und bdsartig werden kann,
sobald erst einmal die Skrupel, die normalerweise verhindern, da3 ein Mindestniveau
der Auseinandersetzung unterschritten wird, auBBer Kraft gesetzt sind. Dal} der Kontro-
verse Methoden- und damit Lebensfragen der Wissenschaft zugrunde liegen, hat der
Chefredakteur der Zeit Robert Leicht in einem Portrdt bemerkt, als er die theoretische
Fundierung meines Vorgehens auf einem normativen Verstindnis der Politikwissen-
schaft hervorhob (und begriite)."” Und in einem methodenkritischen Aufsatz iiber die
Parteienforschung schrieb Stefan Immerfall, ein jiingerer Politikwissenschaftler, in der
Zeitschrift fiir Parlamentsfragen:

Sollte denn wirklich die Gefahr der Erosion der Gewaltenteilung und der Koloni-
sierung unabhingiger Einrichtungen durch Parteien drohen, es wire nicht die
Parteienforschung, die Alarm schliige. Patronage und Parteienfilz ist ihr bevor-
zugtes Gebiet nicht. So ist es denn leider auch kein Zufall, daf es sich bei Hans
Herbert von Arnim, jener Personlichkeit, die sich grofle Verdienste bei der Aufde-
ckung und Abwehr von Tricks und Kniffs erworben hat, derer sich Parteien be-
dienen, um an offentliche Gelder zu kommen, um einen Volkswirt und Juristen,
jedenfalls keinen politik-soziologischen Parteienforscher handelt. Im grofien und
ganzen ist daher einstweilen nicht zu sehen, dafl es der Parteienforschung ge-
lungen sei, die Parteien vor der drohenden Verschirfung ihrer Defizite zu be-
wahren. Dabei verdienen die Parteien der Bundesrepublik — im doppelten Sinne
- eine kritische Forschung.'®

Ahnlich hatte schon vorher Gottrik Wewer den Opportunismus der etablierten Partei-
enforschung beméngelt:

Wo einst Ernst Fraenkel getreu seiner Maxime, Politologie sei rkein Geschiift fiir
Leisetreter und Opportunisten« gegen »Strukturdefekte der Demokratie« an-
schrieb, da blieben seine Apologeten und Gralshiiter und eine inzwischen eta-
blierte Disziplin merkwiirdig still, als in den letzten Jahren der Verfassungs-
und Gesetzesbruch von Parteien und Politikern bei Beschaffung ihrer Mittel und
dhnliche »Pathologien der Politik« ans Licht kamen. '

8.1.9.3 Zustimmung und Ermutigung

Der Verfasser erhielt andererseits von vielen Seiten Zustimmung, die sich etwa in Hun-
derten von ermutigenden Briefen aus der Bevolkerung, aber auch in Schreiben von Pro-
fessoren-Kollegen niederschlug. Besonders wichtig waren fiir mich die AuBerungen
Hans-Jochen Vogels, weil sie von einem Betroffenen, einem besonders einflufreichen,
integren Politiker, herriihren. Vogel dankte 1988 der 6ffentlichen Kritik an der staatli-
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chen Parteienfinanzierung, weil das in eigener Sache entscheidende Parlament auf
Kritik besonders angewiesen sei;*® er trug 1991 durch einen veroffentlichten Brief an
mich mit dazu bei, daB seine Hamburger Parteifreunde zur Umkehr fanden,*' und er hob
»die kritischen Beitrdge des Herrn von Arnim« in Sachen Politikfinanzierung ausdriick-
lich als forderlich hervor, weil sie sich nicht in »allgemeiner Pauschalierung« ergingen,
sondern »die konkrete Grundlegung und die Nennung von Rof3 und Reiter nie zu ver-
missen war«.”

8.1.10 Politikfinanzierung —
Nebenkriegsschauplatz oder Indikator des Grundproblems?

Andere Autoren, wie Herbert Kleinert, meinen, die 6ffentliche Diskussion um die staat-
liche Politikfinanzierung sei nur ein »Nebenkriegsschauplatz«, durch den die eigentli-
chen Probleme verdunkelt wiirden.” Antje Vollmer schreibt: »Das populistische Gere-
de richtet im Augenblick mehr Schaden an als mancher noch so aufdeckungswiirdige
Korruptionsfall«,?* ein Satz, den Beyme gern aufgegriffen hat. Nun gibt es sicher — ge-
rade auf diesem Gebiet — auch unverantwortliche Uberdrehungen. Gleichwohl ist Voll-
mers Satz in seiner Pauschalitit geféhrlich, weil er so verstanden werden konnte, als
solle Kritik, so berechtigt sie sachlich auch sein mdge, abgewlirgt und fiir illegitim er-
klart werden. Ob Frau Vollmer merkt, daf3 sie damit der zutiefst undemokratischen The-
se vom Tabu der arcana imperii Vorschub leistet?”> Wenn Vollmer und Kleinert iiber-
einstimmend betonen, die mangelnde Handlungskompetenz der Politik sei das viel
wichtigere Problem, haben sie natiirlich insofern recht, als dieses Problem zentral ist; sie
verkennen aber den inneren Zusammenhang, den beide Themen in den Augen der Biir-
ger besitzen. Das Problem mangelnder Handlungskompetenz wie tiberhaupt die Méngel
der Politik kommen in der Politikfinanzierung deutlicher zum Ausdruck als irgendwo
sonst. Wenn viele diesen Symptom- und Indikatorcharakter der staatlichen Politikfi-
nanzierung nicht sehen (wollen), so beruht dies sicher auch auf der traditionellen Ver-
achtung von allem Finanziellen, die unter deutschen Intellektuellen seit Rousseau zum
guten Ton gehort (Finanzen seien etwas fiir Sklaven, »une chose d’esclave«). Im {iibri-
gen profitieren die Griinen, deren Repridsentanten Vollmer und Kleinert sind, inzwi-
schen zunehmend selbst von der iiberzogenen Politikfinanzierung, was allerdings nicht
ausschlieBt, dal sich andere Exponenten den kritischen Blick bewahrt haben, zum Bei-
spiel Michael Vesper und Henry Selzer.

Die Kritik an den politischen Parteien und der politischen Klasse 148t sich auf vier
Hauptpunkte zuriickfiihren:

1.  Die Parteien versagen vor der Losung dringender Gemeinschaftsaufgaben. Es be-
steht ein Defizit an Problemlosungskompetenz oder gar parteilich bedingtes
»Staatsversagen«.

2. Das Volk kommt nicht zu Wort, sondern wird durch die politischen Parteien er-
setzt, die ihrerseits ihrer Funktion als Sprachrohre des Volkes aber nicht gerecht
werden, sondern das Volk eher »entmiindigen«.

3.  Die Parteien hohlen den verfassungsrechtlichen Grundsatz der Gewaltenteilung
aus; das hat schadliche Riickwirkungen auf die Funktionsfihigkeit des ganzen
Systems.

4.  In den Parteien dominiert das Eigeninteresse an Macht, Posten und Stellen, und
das fiihrt, angesichts der Ausschaltung der Kontrolle durch das Volk und gewal-
tenteilender Gegengewichte dazu, dal3 die Parteien den Staat ausbeuten.

Die in diesem Buch behandelten Fille von Politikfinanzierung sind Belege fiir alle vier
Problempunkte: Es ist der Politik nicht gelungen, die Parteienfinanzierung und die Ver-
sorgung der Politiker von sich aus befriedigend zu ordnen. Das Versagen zeigt sich auch
darin, daB3 das Bundesverfassungsgericht bei der Parteienfinanzierung im engen Sinne,
mehr schlecht als recht und unter manchem Hin und Her, immer wieder als Ersatzge-
setzgeber in die Bresche springen mufite. Wo das Gericht dagegen keine Grenzen zog,
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wie bei der Finanzierung der Fraktionen und Parteistiftungen oder bei der parteipoliti-
schen Amterpatronage bei Besetzung von Stellen im 6ffentlichen Dienst, Rundfunk etc.,
wuchern die Méngel immer weiter fort. Gerade in der staatlichen Politikfinanzierung
spiegelt sich also die mangelnde Handlungsfahigkeit der Politik besonders deutlich. Das
Versagen dulert sich in grassierenden Mif3stinden und ungebremsten Ausbeutungsten-
denzen, die sich wiederum in den Finanzen am deutlichsten zeigen, etwa in den schla-
raffenldndischen Wachstumsraten der Zahlungen an Parteistiftungen und Parlaments-
fraktionen. Das geringe Problemldsungsinteresse der Parteien duf3ert sich in dem gerin-
gen Stellenwert von Sachargumenten und wird ersetzt durch ihren Hunger nach Geld
und Amtern.

Dal} das Politikversagen das eigentliche Problem ist, bestétigt auch die Diskussion um
die Besoldung der Politiker. Diese ist ja nicht deshalb ins Gerede gekommen, weil
Politiker absolut zu viel verdienten, sondern weil sie aufgrund der vielfachen finanziel-
len Privilegien relativ, das heiflt gemessen an der Leistung der Politiker, unangemessen
erscheint. Das sieht auch der Bundestagsabgeordnete und Herausgeber der Zeitschrift
Die neue Gesellschaft Peter Glotz:

wDas Volk« beginnt sich immer hiufiger zu fragen, ob die Politiker eigentlich das
Geld wert sind, das fiir sie ausgegeben wird.*

Hier bestitigt sich erneut, dal3 die Kritik an der Politikfinanzierung nur ein Symptom fiir
das Unbehagen an der mangelnden Problemldsungskapazitit »der Politik« ist. Daf3 nicht
die Hohe der Beziige der Politiker der eigentliche Grund fiir ihre kritische Behandlung
in der Offentlichkeit darstellt, sondern das MiBverhiltnis zu ihren Leistungen, wird am
Beispiel der Parlamentarischen Staatssekretére in Bonn besonders plastisch. Sie haben
praktisch kaum Aufgaben; die ganze Institution dient der Regierung vornehmlich als In-
strument der Disziplinierung ihrer Bundestagsfraktionen, deren Mitglieder durch Aus-
sicht auf einen solchen Posten bei Laune gehalten werden sollen. Das Volk hat ein recht
unverfalschtes Urteil dariiber, da3 diese Amtsinhaber iiberwiegend nicht wirklich ihr
Geld wert sind.

Auch die Entmiindigung des Volkes und die Authebung der Gewaltenteilung wurden
bei der Politikfinanzierung besonders manifest: Durch Kartellabsprachen der Parteien,
die auch die Opposition einbinden und die Gewaltenteilung unterlaufen, wird der Biir-
ger vollends entmachtet, und es werden Steigerungen entsprechend dem grofBten ge-
meinsamen Nenner ermdglicht. Wen immer der Biirger wahlt, alle sind in das Kartell
eingebunden. Wo dem Volk seine Rechte nicht vorenthalten werden, ist das Niveau der
Politikfinanzierung weit niedriger, wie zum Beispiel in der Schweiz, wo jedes Gesetz
unter Vorbehalt des Volksentscheids steht, oder in den USA und England, wo das Di-
rektwahlrecht das Element der personalen Verantwortung des Abgeordneten in viel stér-
kerer Weise hervorkehrt als bei uns. Auch in Frankreich ist der Zusammenhang zwi-
schen Wahlsystem und staatlicher Politikfinanzierung deutlich geworden. Eine ausge-
pragte Staatsfinanzierung der Parteien wurde in der kurzen Periode von 1986 bis 1988
eingefiihrt, als in Frankreich voriibergehend ein Verhéltniswahlrecht bestand.

Und noch etwas: Die Erfahrungen mit der Politikfinanzierung demonstrieren nicht nur
die Berechtigung und Verallgemeinerungsfahigkeit der genannten Kritikpunkte an unse-
rer politischen Ordnung, sondern auch, daf3 diese miteinander zusammenhingen und
sich gegenseitig bedingen. Die Entmachtung des Volkes ist in einer Demokratie nicht
nur ein Unwert an sich, sie ist iberdies eine Ursache dafiir, dal3 es so schwer ist, die
Probleme unter Kontrolle zu bringen. Gegen Ubermacht und MachtmiBbrauch der Par-
teien gibt es in der Demokratie letztlich nur ein wirksames Gegenmittel: die Aktivierung
des Volkes selbst. Umgekehrt erschwert die Entmachtung des Volkes ein wirksames
Gegenhalten.

Ein Beispiel aus einem anderen Bereich liefert der Kampf um die Volkswahl der Biir-
germeister auch in Gemeinden auflerhalb Siiddeutschlands. Die Direktwahl des Biirger-
meisters wiirde beides zugleich ermdglichen: den Einflufl des Biirgers vergroBern und
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die Chance fiir inhaltlich stimmige Politik verbessern, also ein Mehr an Entscheidung
durch und fiir das Volk versprechen.

In Nordrhein-Westfalen hat Ende 1991 ein Parteitag der dortigen Regierungspartei die
von allen Sachkennern und auch von der Regierung selbst dringend beflirwortete Re-
form der Kommunalverfassung abgeschmettert, und die Landesregierung hat sich dem
widerspruchslos gefiigt. Hinter dem Nein des Parteitages standen Vorbehalte gegen die
Zusammenlegung der kommunalen Spitze und gegen ihre Wahl direkt durchs Volk, was
beides den Einflul vor allem der michtigen stidtischen Fraktionsvorsitzenden zuriick-
gedringt hitte. Gerade von diesen wirkten aber viele als Delegierte an dem unseligen
ParteitagsbeschluB3 mit. Hier zeigte sich Machtversessenheit bei gleichzeitiger Macht-
vergessenheit der politischen Klasse in geradezu klinischer Reinheit.

Das Beispiel der Direktwahl von Biirgermeistern zeigt aber auch, wie machtversessene
Blockaden aufgebrochen werden kénnen, und zwar in Hessen. Am 20. Januar 1991
wurde durch Volksentscheid die Direktwahl der Biirgermeister und Landréte in die Hes-
sische Verfassung geschrieben — mit einer Mehrheit von 80%. Kaum jemand scheint
bisher dieses direktdemokratische Signal bemerkt zu haben. Ahnlich kénnte auch die
Blockade in Nordrhein-Westfalen aufgebrochen werden, wenn auch die Zahl der fiir ein
Volksbegehren in Nordrhein-Westfalen erforderlichen Unterschriften mit 20% der
Stimmberechtigten sehr hoch ist. Die CDU Nordrhein-Westfalen hatte eine solche In-
itiative urspriinglich vor. Doch scheint sich jetzt herauszustellen, da3 sie dhnliche par-
teiinterne Probleme mit dem Thema hat wie die SPD.

Natiirlich gibt es auch viele andere Barrieren fiir politische Entscheidungen, rechtliche
(wie etwa die zunehmenden Kompetenzen der Europédischen Gemeinschaft oder das
Mitspracherecht anderer Gremien) und faktische (wie den Druck der méchtigen Parti-
kularinteressen und Medien). Darauf berufen sich die Parteien und Politiker teilweise zu
Recht, um ihre eingeschrankte Problemlosungskompetenz zu erkléren. Um so wichtiger
ist es, Félle herauszupriparieren, wo keinerlei duflere Barrieren bestanden und trotzdem
die Parteien unfahig sind, verniinftige Entscheidungen zu treffen. Hier helfen dann kei-
ne Schuldzuweisungen an Dritte oder der Hinweis auf die Verhéltnisse. Ein solcher Fall
ist nicht nur die gescheiterte Reform der Kommunalverfassung in Nordrhein-Westfalen.
Auch die Politikfinanzierung insgesamt gehort, wie in diesem Buch dargelegt, dazu.
Das macht ihre weit liber den eigentlichen Gegenstand hinausgehende Bedeutung aus.

Es geht allerdings nicht nur um eine moralische Kritik an den Parteien, sondern auch
um eine Kritik am Grundgesetz und den anderen einschldgigen Regelungen der politi-
schen Willensbildung. Doch auch fiir die Mingel in diesem Bereich sind die Parteien
oder doch die politische Klasse in den Parteien mitverantwortlich. Nur sind Appelle an
die Moral der Politik allein nicht der richtige Ansatz. Gefordert ist eine politische Ord-
nungspolitik. Das staatsrechtliche Koordinatensystem, in dem das politische Kréftespiel
ablauft, mufB neu strukturiert und der politischen Klasse miissen wirksam Richtung und
Grenzen gewiesen werden. Doch geht auch das natiirlich nicht ohne Parteien und politi-
sche Klasse. Nur mul} sich die Diskussion auf anderer Ebene bewegen, auf der Verfas-
sungsebene; es geht um die Verfassungsfrage par excellence.
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8.2 [Entscheidung in eigener Sache

Die in den vorstehenden Kapiteln geschilderten Skandale und Machtmif3brduche sind
keine zufélligen Ausrutscher; sie beruhen auf einem Konstruktionsmangel unseres par-
lamentarisch-politischen Systems, auf einem Systemfehler unseres Staatsrechts, der all-
maéhlich entstanden und in jiingster Zeit offensichtlich geworden ist.

8.2.1 Befangenheit der Entscheidenden

Das Grundproblem der staatlichen Politikfinanzierung liegt darin, dafl die Begilinstigten
selbst entscheiden. Die Parlamente beherrschen die Gesetzgebung und die 6ffentlichen
Haushalte. Sie beschlieBen die Haushaltspline und bestimmen dadurch, wer wieviel
Geld aus der Staatskasse erhdlt, und sie bestimmen durch ihre Gesetzgebung, was als
»Recht« fiir alle verbindlich ist. Die Parlamente bestehen aber ihrerseits aus Abgeordne-
ten und Fraktionen. Sie sind am Ergebnis ihrer Entscheidungen iiber ihre eigene Fi-
nanzierung hdchst materiell interessiert. Das gilt auch fiir die Parteistiftungen, deren
Aktivititen zumindest indirekt das Erscheinungsbild und die Erfolgschancen der Mut-
terparteien (und damit auch ihrer Abgeordneten und Fraktionen) mitbeeinflussen.?’ Ent-
scheidungen in eigener Sache sind ansonsten in unserer Rechtsordnung seit je verpont —
und das aus gutem Grund: Selbstbetroffenheit macht befangen, und man weil3 aus prak-
tischer und geschichtlicher Erfahrung, daB3 die eigenen Interessen der Entscheidenden
mangels Gegengewichts durchschlagen und es leicht zu einseitigen, unangemessenen
und mifBbrauchlichen Resultaten kommt.

8.2.2 Ausschaltung der Oppositionskontrolle

Auch die Kontrolle durch die parlamentarische Opposition wird in solchen Féllen regel-
méBig auBer Funktion gesetzt, denn in jiingerer Zeit sind die Parteien und Fraktionen
immer mehr dazu libergegangen, Selbstbewilligungen vorher unter sich abzusprechen
und dabei auch die Opposition einzubinden. Das bewirkt mit den Worten des Bundes-
verfassungsgerichts, dall »das Gesetzgebungsverfahren in diesem Bereich regelmiBig
des korrigierenden Elements gegenldufiger politischer Interessen« ermangelt.” Derarti-
ge Absprachen, die von den Verantwortlichen oft als Beleg fiir die »Einigkeit der De-
mokraten« verharmlost werden, schalten den politischen Wettbewerb aus und entmach-
ten den Wihler: Welche Partei auch immer er wahlt, alle sind in das Kartell der Eta-
blierten eingebunden; allenfalls die Griinen konnten sich bisher oft noch der Einbindung
entziehen.

Um die Dimension des Problems deutlich zu machen, sei ein Blick auf kommunistische
Monopolparteien geworfen. Wir pflegen die traditionelle Einparteienherrschaft kommu-
nistischer Provenienz nachhaltig zu verdammen — und das mit vollem Recht. Der Biir-
ger, der sich einer Monopolpartei gegeniibersieht, kann sich auch gegen offensichtliche
Fehlentwicklungen und MiBstinde nicht mit dem Stimmzettel zur Wehr setzen. Auch in
der Bundesrepublik sieht sich der Biirger aber hinsichtlich der Politikfinanzierung regel-
mafig einem Kollektivmonopol der etablierten Parteien gegeniiber.

Diese Feststellungen erscheinen heute doppelt wichtig. Nach der deutschen Vereinigung
wird — in Abgrenzung zum ehemaligen diktatorischen Regime der DDR mit seiner Ein-
parteienherrschaft — die Giite unseres Parteienstaates, der auf der Konkurrenz mehrerer
Parteien beruht, leicht so liberbetont, da3 die Diskussion {liber notwendige Reformen bei
uns gar nicht recht aufkommen kann. In Wahrheit verhalten sich unsere Parteien dort,
wo sie durch Blockbildungen in Sachen Politikfinanzierung die Konkurrenz ausschal-
ten, partiell selbst wie Einheitsparteien Ostlichen Musters.

Die Ausschaltung der Oppositionskontrolle legt dariiber hinaus leicht auch die Offent-
lichkeitskontrolle lahm. Das ist fatal, denn wenn die Politik in eigener Sache entschei-
det, bleibt (neben dem Bundesverfassungsgericht) die Offentlichkeit die einzige Kon-
trolle.”” Doch hingt ihre Wirksamkeit wesentlich von der funktionierenden Opposition
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ab, die in der parlamentarischen Demokratie normalerweise das eigentlich treibende
Moment der 6ffentlichen Kontrolle ist. Thre Aufgabe ist es, die Politik der Mehrheit
kritisch zu begleiten und Schwichen 6ffentlich anzuprangern, um per Vorwirkung die
Regierung zu mdglichst guter Politik zu veranlassen und dem Wéhler Alternativen vor
Augen zu fithren. Wird nun aber die Opposition gleichgeschaltet, entfdllt das bewegend-
aktive Element, das wie die Unruhe einer Uhr die Offentlichkeitskontrolle in Funktion
hélt. Darin liegt das den Staatsrechtslehrer so sehr beunruhigende Dilemma, daf3 eine
wirksame Offentlichkeitskontrolle eine funktionierende Opposition voraussetzt, diese
aber bei Entscheidungen in eigener Sache regelmifBig ausfillt.

Die Problematik verschirft sich noch, wenn die Opposition sich ihr 6ffentliches Stillhal-
ten durch Ausgleichsleistungen entgelten 1a6t. Diese Art von Schweigegeldzahlungen
aus der Staatskasse ist beides: eine zusétzliche Drehung der Spirale bei der fortschrei-
tenden Erhohung der staatlichen Politikfinanzierung und ein Instrument zu ihrer Abdun-
kelung vor der Offentlichkeit. Die Folge ist ein unkontrolliertes Hochschaukeln der ver-
schiedenen Teile der staatlichen Politikfinanzierung ohne Riicksicht auf sachliche Not-
wendigkeiten.

8.2.3 Mifliche Folgen

Wenn die Politik iiber ihre eigenen staatlichen Finanzquellen verfiigt, droht doppelte
Versuchung: iiberméBige Selbstversorgung und Benachteiligung derjenigen politischen
Konkurrenten, die nicht am Kartell beteiligt sind, also vor allem der auBBerparlamentari-
schen Parteien, die aufgrund der Fiinfprozentklausel (noch) nicht im Parlament vertreten
sind. Darin liegt eine grof3e Gefahr fiir die Offenheit des politischen Prozesses. Den Par-
teien wird die Erflillung ihrer Funktion als Mittler zwischen Biirger und Staat erschwert,
Parteien- und Politikverdrossenheit werden gefordert.”® Herbert Wehner warnte schon
friih sehr eindringlich davor, die staatliche Parteienfinanzierung werde »die Bereitschaft
zur eigenen, zur freiwilligen Leistung« demoralisieren.”’ Es drohen Biirokratisierung
und Biirgerferne der Parteien und damit auch der Politik insgesamt. Derartige Wandlun-
gen verformen leicht auch die politische Gesamtstruktur. Weitsichtige Beobachter wie
Theodor Eschenburg® und Karl Jaspers® wiesen, als die staatliche Parteienfinanzierung
eingefiihrt wurde, darauf hin, daB3 von der Parteienfinanzierung her auf lange Sicht die
Existenz der klassischen Parteien und der parlamentarischen Demokratie in Frage ge-
stellt werden konnte.

8.2.4 Grundprobleme der parlamentarischen Demokratie

Daf} eine Gruppe von Interessenten®* die ihnen gewihrten staatlichen Leistungen und
Subventionen unmittelbar selbst festsetzt, ist in unserer Rechtsordnung absolut einmalig
und erklart sich nur aus entwicklungsgeschichtlichen Wandlungen, auf die das Verfas-
sungsrecht bisher noch keine passende Antwort gefunden hat.

Die Thematik geht aber weit iiber die Belastung der 6ffentlichen Haushalte zugunsten
einer Gruppe von Menschen (»politische Klasse«) hinaus. Berechnungen, die die Be-
giinstigten immer wieder in Umlauf setzen und die zeigen sollen, wie wenige Mark auf
jeden Einwohner entfallen, verharmlosen die Problematik in verantwortungsloser Wei-
se. Die vom Virus des Selbstinteresses infizierten Entscheidungen des Parlaments sind
von viel groBBerem Gewicht, weil das Vertrauen in die Politik und ihre Steuerungsfahig-
keit auf dem Spiel steht. Dies hat das Bundesverfassungsgericht den Parteien kiirzlich
mit Deutlichkeit ins Stammbuch geschrieben:

Gewonne der Biirger den Eindruck, die Parteien rbedienten« sich aus der Staats-
kasse, so fiihrte dies notwendig zu einer Verminderung ihres Ansehens und
wiirde letztlich ihre Fahigkeit beeintrichtigen, die ihnen von der Verfassung zu-
gewiesenen Aufgaben zu erfiillen.*

Diese Gefahr, der das Bundesverfassungsgericht im Fall der staatlichen Politikfi-
nanzierung durch Festlegung einer »absoluten Obergrenze« zu begegnen sucht, betrifft
nicht etwa nur irgendeinen Politikbereich unter vielen anderen. Es geht um Méngel im
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zentralen Entscheidungsverfahren selbst, von dessen befriedigendem Funktionieren un-
ser aller Wohl und Wehe abhéngt.

Die fundamentale Bedeutung der Finanzierung der Politik (und des Verfahrens, in dem
dariiber entschieden wird) zeigt sich auch aus einem anderen Blickwinkel: Die Art und
Weise der Finanzierung der Politik gehdrt zu den »Regeln des Machterwerbs« (Rudolf
Wildenmann®), vergleichbar den Wettbewerbsregeln in der Marktwirtschaft, das heift,
sie gehort zu den zentralen Prozefregeln, die iiber Erfolg und Mif3erfolg im politischen
Wettbewerb und den Ablauf der gesamten politischen Willensbildung entscheiden. Sie
bestimmen mit, welche Parteien die Mehrheit im Parlament und damit die Gesetzge-
bungs-, Regierungs- und Verwaltungsmacht erhalten, der alle Biirger, auch die der iiber-
stimmten Minderheit, unterworfen sind; sie bestimmen zugleich liber den Einflull der
Biirger auf den politischen Proze3 und die Blickrichtung der Parteien und Politiker. Die
Finanzierung hat also Einfluf} auf das Gefiige der politischen Willensbildung insgesamt.
Die besondere Bedeutung jener Regeln fiir die Entwicklung des Gemeinwesens und da-
mit auch die Dringlichkeit, sie vor Verzerrungen und Fehlentwicklungen zu bewahren,
liegen somit auf der Hand.

8.2.5 Ein verfassungspolitisches Novum

DaB derart wichtige Entscheidungen verfassungsrechtlich derart mangelhaft organisiert
sind, ist nur historisch zu erkldren. Das Problem, dal Abgeordnete und Fraktionen iiber
ihre eigene Finanzierung aus der Staatskasse entscheiden, ist ein Novum, eine erst seit
kurzem bekannte Herausforderung, auf die die verfassungsrechtliche Antwort bisher
noch aussteht.

Als die Viter des Grundgesetzes 1948/49 in der Paulskirche in Frankfurt berieten, war
ihnen das Problem noch vollig fremd. Es entstand erst durch die nachfolgende Entwick-
lung. Der Parlamentarische Rat konnte es noch nicht kennen, weil es noch gar nicht
existierte: Es gab noch keine nennenswerte Staatsfinanzierung der Politik. Die Parteien
finanzierten sich ausschlieBlich aus privaten Quellen. Es gab weder eine direkte Staats-
finanzierung der Parteien noch eine indirekte — und sollte sie auch nicht geben. Einer
der »Viter« des Grundgesetzes, der hessische Ministerprasident Zinn, hat spéter riick-
blickend bemerkt, ihm und anderen sei »damals der Gedanke einer Alimentierung der
Parteien durch den Staat vollig unvorstellbar gewesen«.’’ In der Anfangsphase der Bun-
desrepublik galt es in der Tat »als selbstverstandlich«, da3 die Parteien ihre finanziellen
Aufwendungen »aus eigener Kraft« bestritten;* eine staatliche Parteienfinanzierung war
verfassungsrechtlich dubios und stand nicht zur Debatte. Auch in der Weimarer Repu-
blik von 1919 bis 1933 hatten die Parteien noch kein Geld vom Staat bekommen, ein
»vorverfassungsrechtliches Bild«, von dem man bei den Beratungen iiber das Grundge-
setz wie selbstverstidndlich ausging. Ebensowenig hatte es eine staatliche Finanzierung
der Parlamentsfraktionen in Weimar gegeben. Diese finanzierten sich vielmehr aus-
schlieBlich aus Beitrdgen der Abgeordneten und Zuschiissen ihrer Mutterparteien. Par-
teistiftungen existierten — mit Ausnahme der 1925 gegriindeten Friedrich-Ebert-Stiftung
der SPD — noch gar nicht; sie wurden erst lange nach Griindung der Bundesrepublik er-
richtet.

Zwar enthélt das Grundgesetz von Anfang an eine Bestimmung, wonach das Parteien-
recht durch Bundesgesetze zu regeln sei (Artikel 21 Absatz 3 GG), und mit »Gesetz« ist
im Bund automatisch eine Regelung durch das Parlament gemeint. Diese Bestimmung
hatte in den Augen derer, die die Vorschrift formulierten, aber noch einen anderen Ge-
genstand als heute. Sie bezog sich noch nicht auf Zahlungen aus der Staatskasse, konnte
sich nicht darauf beziehen, weil es derartiges noch nicht gab und nach damaliger Vor-
stellung auch nicht geben sollte. (Fiir Fraktionen und erst recht fiir Parteistiftungen fehlt
es auch heute noch an derartigen Regelungsbestimmungen im Grundgesetz.)

Auch die Abgeordnetenentschidigung hat im Laufe der letzten Jahrzehnte eine vollig
neue verfassungspolitische Qualitdt erhalten. Die Viter des Grundgesetzes waren, genau
wie die Kommentatoren der Weimarer Reichsverfassung in den zwanziger und dreifiger
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Jahren, noch davon ausgegangen, das Mandat sei ein Ehrenamt, das der Abgeordnete
neben seinem Erwerbsberuf ausiibe, und die Abgeordnetendidten seien Aufwandsent-
schiadigungen, bestimmt zur Abgeltung des Aufwandes, der durch die Wahrnehmung
des Mandats entsteht. So wurden das Mandat und der im Grundgesetz enthaltene Be-
griff »Entschidigung« bis in die siebziger Jahre in der Tat verstanden. Doch hatten sich
die Zahlungen allméhlich immer mehr zu einem Einkommen zur Finanzierung des Un-
terhalts der Abgeordneten entwickelt. Das Bundesverfassungsgericht sprach in seinem
Didtenurteil von 1975 sogar von einem Anspruch der Bundestagsabgeordneten auf
»Vollalimentation«.*” Mit diesem Wandel in der Auslegung vom Aufwandsersatz zur
Alimentation erhielt die Bestimmung des Grundgesetzes, die Verhéltnisse der Bundes-
tagsabgeordneten seien durch »ein Bundesgesetz« zu regeln (Art. 48, Abs. 3), einen
neuen Gegenstand und eine ganz neue Dimension. Da »Gesetz« im Bund nur ein von
den Abgeordneten selbst zu erlassendes Bundesgesetz sein konnte, wuchs damit »den
Abgeordneten iliber den Gesetzesvorbehalt eine Selbstentscheidung von so groBem
politischen und finanziellen Gewicht zu, dafl die Gefahr einer mi3brduchlichen Selbst-
bedienung in die Nihe riickte«.*® Das Bundesverfassungsgericht hat an dieser Entwick-
lung, wahrscheinlich ungewollt, mitgewirkt, ohne gegen »die selbst heraufbeschworene
Gefahr« (Rupp) aber gleich ausreichende Gegengewichte, Bremsen und Grenzen mitzu-
liefern.

Und noch aus einem weiteren Grund war dem Parlamentarischen Rat, als er das Grund-
gesetz formulierte, das Problem der unkontrollierten Entscheidung der Abgeordneten in
eigener Sache nicht in den Sinn gekommen. Frither waren ndmlich stets gewisse Gegen-
gewichte gegen einen Millbrauch des Selbstentscheidungsrechts in die Gesetzgebung
eingebaut gewesen. Die Zustdndigkeit des Reichsgesetzgebers fiir die Regelung der Ent-
schiadigung war im Jahre 1906 in die Reichsverfassung geschrieben worden. Reichsge-
setze konnten aber nur mit Zustimmung des Bundesrats erlassen werden, in dem die Re-
gierungen der monarchischen deutschen Staaten saBen.*! In diesem Zustimmungserfor-
dernis lag ein wirksames Gegengewicht, das sogar zu umgekehrten Problemen gefiihrt
hatte: Am Veto des Bundesrats waren lange alle Initiativen, iiberhaupt eine Abgeordne-
tenentschadigung einzufiihren, gescheitert.** Auch in die Weimarer Reichsverfassung
von 1919 war eine Kontrolle eingebaut, weil der volksgewéhlte Reichsprisident die Be-
fugnis besaB, Didtengesetze wie alle Reichsgesetze zum Volksentscheid zu bringen.*
Diese Moglichkeit hatte praventive Wirkung.

Das Problem einer miB3brduchlichen Instrumentalisierung der Gesetzgebung zur Durch-
setzung liberméBiger Staatsfinanzierung der Politik war dem Parlamentarischen Rat bei
seinen Beratungen iiber das Grundgesetz in den Jahren 1948/49 also noch unbekannt,
weil es eine staatliche Politikfinanzierung praktisch noch nicht gab. Zudem hatte man
die Weimarer Verfassung vor Augen, die Mifbrauch wirkungsvoll verhinderte. Aus die-
sen Griinden kam man noch gar nicht auf die Idee, hier kdnne sich ein Mi3brauchspo-
tential auftun, das schliellich sogar zu einer Legitimationskrise des Parlamentarismus
fithren konnte.

8.2.6 Wandel der Rolle des Parlaments
vom Kontrolleur zum Kontrollierten

Bei Entscheidungen des Parlaments in eigener Sache und Ausschaltung der Oppositi-
onskontrolle durch fraktionsiibergreifende politische Kartelle zeigen sich grundlegende
Strukturwandlungen, denen die Staatsrechtslehre und die Politik nur durch Wandel ihres
staatstheoretischen Ausgangsverstindnisses und die Entwicklung adiquater verfas-
sungsrechtlicher Neuerungen gerecht werden kann. Staatsrechtslehre und Demokratie-
theorie gehen davon aus, der parlamentarische Gesetzgeber treffe tendenziell ausgewo-
gene, richtige Entscheidungen. Dies entspricht auch der Idee der parlamentarischen Re-
priasentation des Volkes.* Die Entscheidungskompetenz ist nicht zuletzt deshalb vom
Volk auf das Parlament verlagert, weil man erwartet, das Parlament treffe qualitativ ho-
herwertige Entscheidungen als das Volk selbst. Das Parlament wird zum Dreh- und An-
gelpunkt des gesamten politischen Prozesses; deshalb verlangt die Verfassung gerade
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fiir besonders weitreichende und wichtige (»wesentliche«) staatliche Entscheidungen
die Gesetzesform, eben weil sie davon ausgeht, durch ein vom Parlament beschlossenes
Gesetz erhielten diese Entscheidungen eine besonders hohe Qualitit, auch an Ausgewo-
genheit und inhaltlicher Richtigkeit.*

Diese Pramisse trifft nun aber in Sachen Politikfinanzierung — und vielleicht nicht nur
dort, aber dort besonders deutlich — nicht mehr zu. Entscheidet das Parlament in eigener
Sache iiber die staatliche Finanzierung von Abgeordneten, Ministern, Parteien, Fraktio-
nen und Parteistiftungen, so ist die klassische Richtigkeitsvermutung offensichtlich au-
Ber Kraft gesetzt. Sieht man die Dinge, wie sie sind, realistisch und frei von allem
Wunschdenken und parlamentsfrommem Opportunismus, so mufl man bei Entscheidun-
gen des Parlaments in eigener Sache eher umgekehrt von einer Unrichtigkeitsvermutung
ausgehen. Die Erfahrungen mit der staatlichen Politikfinanzierung in der Bundesrepu-
blik bestétigen dies.

Hier wird das verfassungstheoretische Novum uniibersehbar. Nach iiberkommenem
staatsrechlichen Verstindnis ist das Parlament der Kontrolleur der anderen politischen
Krifte. Bei Entscheidungen in eigener Sache bedarf das Parlament nun aber selbst der
Kontrolle. Der Kontrolleur aller anderen Gewalten wird bei Entscheidungen in eigener
Sache zum Kontrollierten (oder miiflite es doch werden). Aus diesen Vorgegebenheiten
mul} die Staatsrechtslehre aus innerer Zwangslaufigkeit Konsequenzen ziehen.

Die Fehlentwicklung wére weniger explosiv, wenn sie nicht in jlingerer Zeit mit einer
parallelen Entwicklung zusammenfiele: dem abnehmenden Vertrauen immer weiterer
Teile der Bevolkerung in die Politik (und in das Parlament und die Regierung als ihren
institutionellen Zentren). Die Mingel der wuchernden staatlichen Politikfinanzierung
werden geradezu als sichtbarer Ausdruck fiir die Berechtigung des Mifltrauens in die
Politik generell angesehen. Im Juni 1992 fand im Mainzer Landtag eine Vortragsveran-
staltung zum Thema »Legitimation der Parlamente zur Entscheidung in eigener Sache«
statt. Beide Referenten, ein renommierter Wissenschaftler und ein hochkaritiger
Politiker, der Mainzer Staatsrechtslehrer Hans Heinrich Rupp und der friihere Vorsit-
zende der SPD Hans-Jochen Vogel, stimmten darin {iberein, die Mifbrduche der Politik-
finanzierung seien ein entscheidender Grund fiir die zunehmende Politik- und Parteien-
verdrossenheit in Deutschland.*®

8.2.7 Der neue wissenschaftliche Ansatz

Die Bemiihungen um eine theoretische Erfassung des Problems der Entscheidung des
Parlaments in eigener Sache (und um die Entwicklung von Widerlagern) haben inzwi-
schen selbst ihre Geschichte. Gedanklicher Ausgangspunkt war fiir mich urspriinglich
eine Erfahrung aus dem Vertragsrecht, ndmlich die Beobachtung von Personen mit un-
terschiedlicher Verhandlungsmacht, bei der der Starke den Schwachen »unterbuttert«
und ihm bei scheinbar freiwilligen Vertragsabsprachen seine Bedingungen aufzwingt.*’
Diese Erfahrung hat mich fiir das Problem von Machtungleichgewichten auch in ande-
ren Bereichen sensibilisiert und die Augen fiir Dependenzen zwischen den Machtver-
héltnissen und den daraus resultierenden inhaltlichen Ergebnissen geoffnet, die sich in
dem Erfahrungssatz zusammenfassen lassen: Sind die Determinanten von Entschei-
dungsverfahren unausgewogen und schief, so sind es regelmiBig auch die Inhalte der
Entscheidungen. Dies war auch die Kernthese meines Buches GEMEINWOHL UND
GRUPPENINTERESSEN:*® Lassen sich in der pluralistischen Demokratie aus gruppentheore-
tischen und verbandssoziologischen Griinden nur Partikularinteressen wirksam organi-
sieren, nicht aber iibergreifende Gesamtinteressen, so besteht die Gefahr, daf3 die einen
die anderen »unterpfliigen«. Mein Buch hatte deshalb den Untertitel »Das Zukurzkom-
men allgemeiner Interessen in der pluralistischen Demokratie«. Die Berechtigung dieser
Thesen, die in den Jahren seit Erscheinen des Buches immer aktueller geworden sind,
zeigt sich etwa bei den stets erneut gescheiterten politischen Bemiihungen, staatliche
Subventionen durchgreifend zu kiirzen, und beim Umweltschutz. Hier zeigt sich aller-
dings auch ein Ansatz fiir wirksames Gegenhalten. Es gibt Mittel, die Durchsetzungs-
schwiéche von allgemeinen Interessen zu iiberwinden. Dazu gehort die »Politisierung«
des Themas, das hei3it die gezielte Lenkung der 6ffendichen Aufmerksamkeit auf die
Problematik.*
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Ein strukturell nicht undhnliches Problem begegnet uns bei Entscheidungen des Parla-
ments in eigener Sache. Ist die Opposition interessiert und 148t sich politisch einbinden,
fallt das wichtigste Gegengewicht aus. Dann gilt auch hier, da3 unausgewogene Verfah-
ren zu unausgewogenen Entscheidungen tendieren. Auch hier hat sich allerdings die
»Politisierung« eines Themas durch Offentlichmachen gelegentlich als wirksames Ge-
genmittel erwiesen. Offentlichkeit ist allererste Voraussetzung fiir Verbesserungen. Hier
darf sich dann auch die Wissenschaft ihrer Verantwortung nicht entziehen. Das rechtfer-
tigt es, dal der Verfasser in Hessen, Hamburg und anderswo mit seinen Expertisen die
Offentlichkeit gesucht hat, suchen muBte, wenn sie ihre Gegengewichtsfunktion erfiillen
sollten.

Zur konzeptionellen Chiffre, unter der all dies lief und lauft, hat sich der Begriff der
»Entscheidung des Parlaments in eigener Sache« entwickelt. Ich habe diesen Begriff im
Jahre 1970 in einer kleinen Schrift verwendet™ und ihn einige Jahre spéter in den Mit-
telpunkt eines verfassungsrechtlichen Gutachtens iiber »die finanziellen Privilegien der
Parlamentsabgeordneten in Bund und Landern« gestellt und aus dem gesteigerten Kon-
trollbedarf eines in eigener Sache entscheidenden Parlaments die Notwendigkeit einer
intensiven verfassungsgerichtlichen Kontrolle abgeleitet.”' Dieses Gutachten hat Einfluf3
auf das Didtenurteil des Bundesverfassungsgerichts gehabt,”* das den Begriff der Ent-
scheidung des Parlaments »in eigener Sache« {ibernahm.™ Spiéter wurde dieser Ansatz
auf alle Bereiche der Politikfinanzierung tibertragen® und auch von der Parteienfi-
nanzierungskommission 1993 weitgehend iibernommen.”

8.3 Mogliche Gegengewichte
8.3.1 Aktivierung des Volkes

Was aber ist zu tun? Wer soll den Kontrolleur Parlament kontrollieren? L&t man alles
unerhebliche Beiwerk beiseite, so kommt dafiir in der Demokratic neben dem Bundes-
verfassungsgericht letztlich nur diejenige Kraft in Betracht, von der das Parlament (wie
auch alle anderen Gewalten) seine Legitimation ableitet: das Volk in seinen verschiede-
nen verfassungstheoretischen Aggregatzustinden. Schon der groB3e Rechtsdenker und
Justizminister in der Weimarer Republik, Gustav Radbruch, hat klarsichtig betont, ge-
gen Ubermacht und MachtmiBbrauch der politischen Parteien gebe es letztlich nur ein
wirksames Gegengewicht: die Aktivierung des Volkes selbst. Diese grundlegende Er-
kenntnis darf bei aller Detaildiskussion nicht aus dem Blick geraten.

Der Wille des Volkes besitzt in der Demokratie mehrere theoretisch mdgliche Ansatz-
punkte:

1.  Bei den periodisch wiederkehrenden Wahlen zu den Volksvertretungen bestimmt
das Volk die Mehrheit und wihlt die Abgeordneten aus. Die Direktwahl kann
auch auf andere Représentanten iibertragen werden, etwa den Bundesprésidenten
oder die Biirgermeister auf Gemeindeebene.

2. Das Volk kann per Volksinitiative, die an eine bestimmte Mindestzahl von Stim-
men gebunden ist (Volksbegehren), ein Gesetz einbringen und es durch eine
Volksabstimmung mit Mehrheit in Kraft setzen (Volksgesetzgebung).

3.  Die vorstehenden Mdglichkeiten der EinfluBnahme betreffen normale Gesetze
oder sonstige MaBBnahmen. Davon zu unterscheiden ist der Einflul des Volkes auf
die Entstehung und Verdnderung der Verfassung als rechtlich verbindlicher
Grundordnung von Staat und Gesellschaft, an der sich alle anderen staatlichen
Akte ausrichten miissen und die auch den Rahmen fiir die Gesetzgebung zieht.
Auch hier konnen dem Volk direkte Entscheidungsrechte gegeben werden, zum
Beispiel bei Auswahl der Mitglieder einer verfassungsgebenden Versammlung
und bei Abstimmung iiber deren Entwurf.

4. Von den vorstehenden personellen und sachlichen Entscheidungsrechten sind die
informellen Einwirkungsmoglichkeiten des Volkes zu unterscheiden. So kdnnen
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die Biirger auch zwischen den Parlamentswahlen, insbesondere iiber die Parteien
und tiber die 6ffentlichen Medien im Wege einer Beteiligung an der sogenannten
offentlichen Meinung, EinfluB3 auf Sachentscheidungen von Parlament und Regie-
rung oder von Verfassungsversammlungen nehmen.

8.3.1.1 Bisher wird das Volk entmiindigt

Sieht man die bundesrepublikanische Verfassungslage darauf durch, welche Einwir-
kungsmoglichkeiten das Volk tatsdchlich besitzt, so stellt man, iiberraschende Defizite
fest. Eine Volksgesetzgebung (siche oben, Ziffer 2) gibt es auf Bundesebene, von uner-
heblichen Randfillen abgesehen, iiberhaupt nicht.

Auch von Verfassungsentscheidungen (Ziffer 3) ist das Volk ausgeschlossen. Hier ist
das Defizit besonders deutlich. Die Verfassung als normative Grundlage des Staates er-
hélt in der Demokratie ihre Legitimation im allgemeinen dadurch, daB3 das Volk zu-
néchst eine »verfassunggebende Versammlung« wéhlt und spéter iiber deren Verfas-
sungsentwurf durch Volksabstimmung entscheidet. So sind die 1946 und 1947 erlasse-
nen Verfassungen der Lander der spiteren Bundesrepublik regelméfig von Versamm-
lungen beschlossen worden, die zu diesem Zweck direkt vom Volk gewéhlt worden wa-
ren, und vor ihrem Inkrafttreten wurden sie direkt vom Volk angenommen.

Demgegeniiber war der Parlamentarische Rat, der das Grundgesetz 1948/49 unter er-
heblicher EinfluBnahme der westlichen Besatzungsmichte ausarbeitete, weder direkt
vom Volk gewdhlt worden, noch wurde das Grundgesetz einer Volksabstimmung unter-
worfen. Die These, dieses demokratische Legitimationsdefizit sei spéter durch die hohe
Wabhlbeteiligung bei Bundestagswahlen geheilt worden, entspringt einer etwas fragli-
chen Logik. Bei Bundestagswahlen steht die Entscheidung zwischen bestimmten Partei-
en, nicht aber fiir oder gegen das Grundgesetz zur Debatte.

Auch der — jetzt ganz aktuell — in der Bundesrepublik eingesetzte vierundsechzigkopfi-
ge »VerfassungsausschuB«, der Vorschlige fiir eventuelle Anderungen des Grundgeset-
zes machen soll, ist nicht etwa vom Volk fiir diese Aufgabe eingesetzt, sondern je zur
Haélfte vom Bundestag und Bundesrat gewéhlt. Das wirft seine Schatten voraus — gerade
wenn es um die Begrenzung der Macht der Parteien und der »politischen Klasse« geht.
Denn der Verfassungsausschuf3 ist voll von ihnen. Mdgen auch viele nachdenkliche,
problembewulite und reformbereite Ménner und Frauen darunter sein — die Begrenzung
der politischen Klasse durch sich selbst gerdt doch leicht zum Miinchhausen-Problem:
sich am eigenen Schopf aus dem Sumpfe zu ziehen. Der grofle amerikanische Verfas-
sungsphilosoph John Rawis betont, Verfassungsfragen, also Fragen der Grundordnung
unserer staatlichen Gemeinschaft, sollten Personlichkeiten beraten und entscheiden, die
unter dem Schleier des Nichtwissens stinden, welche Konsequenzen ihre Entscheidun-
gen fiir die eigenen personlichen Interessen haben. Anders ausgedriickt: Wer Verfas-
sungsfragen berét, mull unbefangen sein. Gerade daran fehlt es aber, wenn die politische
Klasse im Verfassungsausschul} {iber ihre eigene verfassungsrechtliche Begrenzung be-
finden soll und das Volk vollig drauflen vor bleibt.

Selbst die EinfluBmoglichkeiten des deutschen Volkes bei den Wahlen (Ziffer 1) sind
beschrinkt.”® Der Wihler entscheidet nur {iber die Grofe der verschiedenen Fraktionen
und damit nur noch tiber die Herrschaftsanteile der Parteien. Wer wirklich die Regie-
rung bildet, hangt oft von Koalitionsabsprachen ab, deren Inhalt nach der Wahl getrof-
fen wird. Uber die Kandidaten entscheidet der Wihler regelmiiBig schon gar nicht. Wer
von seiner Partei auf einen »sicheren« Listenplatz oder in einem »sicheren« Wahlkreis
nominiert worden ist, dem kann der Wahler nichts mehr anhaben. Selbst wer im Wahl -
kreis nicht die Mehrheit der Stimmen erreicht, ist auf der Landesliste oft abgesichert
und kommt auf diesem Weg doch noch ins Parlament. Der Wihler wird also selbst hier
von den Parteien bevormundet — und zwar weitaus mehr, als nach den Gegebenheiten
der Massendemokratie unvermeidlich wére.
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Dem Bundesbiirger bleibt die Mitwirkung an der offentlichen Meinung (Ziffer 4); diese
wird aber durch die 6ffentlichen Medien wesentlich mediatisiert; der einzelne Normal-
biirger hat kaum Einwirkungsmdglichkeiten.

Das Volk wird in der Demokratie des Grundgesetzes also, so schwer das Eingestiandnis
auch fillt, weitgehend entmiindigt.

Das Volk ist frei geboren, ist frei und liegt doch iiberall in Ketten.

Dieses Wort Rousseaus, mit dem er 1762 sein beriihmtes Buch CONTRAT SOCIAL einlei-
tete, stand an der Wiege der demokratischen Revolution gegen die absolute Monarchie.
Heute sind die »Ketten« raffinierter, zumal sie dem Volk von den Parteien, also von Or-
ganisationen angelegt sind, die erst das Autkommen der sozialen Demokratie ermdg-
licht haben’” und die natiirlich niemand beseitigen will. In Anlehnung an Abbé Sieyes’
beriihmtes Wort konnte man fragen:

Was ist das Volk? Alles! Was hat es zu sagen? Nichts!

In Deutschland scheinen bei der Zuriickdringung des Volkes iiberkommene obrigkeits-
staatliche Denkweisen, die dem beschrinkten biirgerlichen Untertanenverstand nichts
zutrauen, mit dem Allmachtinteresse der Fiihrungsgruppen der Parteien eine unheilige
Allianz eingegangen zu sein. Die Folgen sind Biirgerferne der Parteien und Parteienver-
drossenheit der Biirger.

8.3.1.2 Erneuerung der Diskussion

Es gibt gute Griinde, die Diskussion um mehr direkten EinfluB des Volkes heute erneut
aufzugreifen: Der extrem antiplebiszitire Affekt des bundesrepublikanischen Staats-
rechts war durch eine Uberreaktion auf Weimar gepriigt. Neue Untersuchungen zeigen,
daB die damaligen Erfahrungen — entgegen verbreiteten Behauptungen — durchaus nicht
negativ waren. Die Viter des Grundgesetzes sind einem historischen Mi3verstindnis
aufgesessen.”® Jiingste deutsche Erfahrungen sind gleichfalls ermutigend. Die friedliche
Revolution in der DDR, diese historische Tat der Befreiung von einem diktatorischen
Regime, war ein direkter Akt des Volkes und hat dieser AuBerungsform einen starken
Schub an Legitimation vermittelt. Damit stellt sich heute die Frage um so dringender:
Soll der Biirger eines einheitlichen Deutschlands auch in Zukunft so weit entmiindigt
bleiben, wie dies in der Bundesrepublik bisher der Fall war?

Diese allgemeine Problematik hat Auswirkungen auf die Politikfinanzierung, und zwar
in einem zweifachen Sinne. In der Entmiindigung des Volkes liegt — das ist eine Haupt-
these dieses Buches — ein wesentlicher Grund dafiir, dal die Politikfinanzierung in
Deutschland so ins Kraut geschossen ist und die Miflbrauche iiberhandnehmen. Wenn es
zutrifft, dall die Aktivierung des Volkes letztlich das einzige wirksame Gegengewicht
gegen Ubermacht und MachtmiBbrauch der politischen Parteien und ihrer Fiihrungen
ist, dann mufite die Entmachtung des Volkes in der Bundesrepublik geradezu zwangs-
ldufig solchem MiB3brauch Vorschub leisten.

Umgekehrt folgt daraus aber auch, dafl eine wirksame Bekdmpfung der Mif3brauche
nicht ohne Aktivierung des Volkes geschehen kann. Die Chancen fiir wirklich durch-
greifende Reformen mdgen zwar auf den ersten Blick schlecht stehen, angesichts des-
sen, dal} die Schaltstellen der Macht und damit auch die Hebel fiir Reformen in der
Hand derer liegen, die durch solche Reformen zu kontrollieren und zu domestizieren
sind. Es bleibt (jedenfalls im Bund, solange es dort keine Elemente der direkten Demo-
kratie gibt) im wesentlichen nur der Einflu3 {iber die 6ffentliche Meinung. Die 6ffentli-
che Diskussion ist und bleibt jedenfalls das einzige Forum, auf dem grundlegende Man-
gel und Fehlentwicklungen iiberhaupt erortert werden kénnen und das — {iber die Jahre
hinweg — das ndtige Umdenken in den Kopfen der Menschen bewirken kann, was Vor-
aussetzung fiir alles weitere ist, auch fiir notige Verfassungsinderungen (und die Ande-
rung des Verfahrens, in dem Verfassungsédnderungen zustande kommen). Es wére nicht
das erste Mal, daB3 auf diese Weise vorher scheinbar Utopisches plotzlich realisierbar
wird. Jedenfalls ist das unsere einzige Chance, und wir miissen diese selbst ergreifen
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und diirfen nicht immer nur alles von anderen erwarten. Der grof3e Staatsphilosoph Karl
Raimund Popper hat dies folgendermafen formuliert:

Die Rechtsordnung kann zu einem méichtigen Instrument fiir ihre eigene Vertei-
digung werden. Zudem koénnen wir die offentliche Meinung beeinflussen und
auf einem viel strengeren moralischen Kodex bestehen. All dies konnen wir tun;
es setzt aber die Erkenntnis voraus, daf8 es ... unsere Aufgabe ist und wir nicht
darauf warten diirfen, dafl auf wunderbare Weise von selbst eine neue Welt ge-
schaffen werde.

8.3.2 Offentlichkeit ist nicht notwendig
die einzige wirksame Kontrolle

8.3.2.1 Der Ansatz des Diéitenurteils ...

Das Bundesverfassungsgericht hat in seinem Diétenurteil von 1975 einiges zur Proble-
matik von Entscheidungen des Gesetzgebers in eigener Sache gesagt:

In einer parlamentarischen Demokratie it es sich nicht vermeiden, daf8 das
Parlament in eigener Sache entscheidet, wenn es um die Festsetzung der Hohe
und um die nihere Ausgestaltung der mit dem Abgeordnetenstatus verbunde-
nen finanziellen Regelungen geht. Gerade in einem solchen Fall verlangt aber
das demokratische und rechtsstaatliche Prinzip (Art. 20 GG), dafl der gesamte
Willensbildungsprozef§ fiir den Biirger durchschaubar ist und das Ergebms vor
den Augen der Offentlichkeit beschlossen wird. Denn dies ist die einzige wirk-
same Kontrolle. Die parlamentarische Demokratie basiert auf dem Vertrauen
des Volkes; Vertrauen ohne Transparenz, die erlaubt zu verfolgen, was politisch
geschieht, ist nicht moglich.>

8.3.2.2 ...istzueng

Diese Sétze des Bundesverfassungsgerichts waren in dem Zusammenhang, in dem sie
formuliert wurden, sicher berechtigt. Die Ausfithrungen des Gerichts beziehen sich aber
nur auf den Bund, nicht unbedingt auch auf die Lénder, und sie interpretieren die gege-
bene Verfassungslage, wollen deren Anderung durch verfassungspolitische Neuerungen
also nicht von vornherein ausschlieBen. Legt man die gegebene Verfassungslage zu
Grunde, so ist im Bund »Gesetz« in der Tat mit »Parlamentsgesetz« gleichzusetzen,
weil das Grundgesetz eine allgemeine »Volksgesetzgebung« durch Volksbegehren und
Volksentscheid nicht kennt. Im Bund 148t es sich also derzeit wirklich »nicht vermei-
den, daf das Parlament in eigener Sache entscheidet«.

Anders ist es in den meisten deutschen Bundes/dndern. Dort erdffnen die Landesverfas-
sungen ausdriicklich den Weg der Volksgesetzgebung als Alternative zur Parlamentsge-
setzgebung.® In den Landern konnen, soweit sie die Gesetzgebungszustindigkeit besit-
zen, Fragen der Politikfinanzierung also regelméfig auch im Wege der Volksgesetzge-
bung geregelt werden. So hatte zum Beispiel der Bund der Steuerzahler im Jahre 1978
in Nordrhein-Westfalen ein Volksbegehren angedroht, um zu verhindern, da3 der nord-
rhein-westfilische Landtag die lippige Didtenregelung, die der Bayerische Landtag sich
bewilligt hatte, ibernahm.®' Der Bund der Steuerzahler nahm von der angedrohten In-
itiative erst Abstand, als der Landtag einlenkte und eine unabhéngige Didtenkommissi-
on unter Vorsitz von Willi Weyer einsetzte, die dann zu moderateren Vorschldgen ge-
langte. Damals hatte die nordrhein-westfilische Staatskanzlei auch die Frage gepriift
(und abgelehnt), ob die Regelung der Abgeordnetenentschiadigung eine »Besoldungs-
ordnung« sei oder eine »Finanzfrage« darstelle. Nach Artikel 68 der Verfassung fiir das
Land Nordrhein-Westfalen ist ein Volksbegehren »iiber Finanzfragen, Abgabengesetze
und Besoldungsordnungen unzuldssig«. In den anderen deutschen Ladndern mit Volks-
gesetzgebung findet sich regelméBig eine dhnliche dreifache Vorbehaltsklausel. In den
meisten Lindern konnte es sich — im Gegensatz zur Formulierung des Bundesverfas-
sungsgerichts im Didtenurteil — also, jedenfalls in bestimmten Féllen, durchaus vermei-
den lassen, dall das Parlament in eigener Sache entscheidet. Schon die bloBe Moglich-
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keit des Volkes, selbst Gesetze zu initiieren und zu beschlieBen, wire geeignet, Mil3-
brauche des parlamentarischen Gesetzgebers einzudimmen. In Hessen diirfte die Dro-
hung des Bundes der Steuerzahler mit einem Volksbegehren dazu beigetragen haben,
daB das maBllose Didtengesetz im Sommer 1988 nach vier Wochen offentlicher Kritik
zuriickgenommen wurde. Hitte es in Hamburg ebenfalls die Moglichkeit der Volksge-
setzgebung gegeben, hitte es dort im Herbst 1991 sicher nicht vier Monate gedauert, bis
das Parlament von seinen grob unangemessenen Didtenplédnen abliel3.

Auch im Bund konnte das Grundgesetz geédndert und ein Verfahren der unmittelbaren
Volksgesetzgebung eingefiihrt werden.®> Auch hier hitte schon die Mdoglichkeit der
Volksgesetzgebung Vor-Wirkung. Das zeigen die schweizerischen Erfahrungen. In der
Schweiz stellt die Befugnis, jedes Gesetz dem Volk zur Entscheidung zu unterbreiten,
einen wirkungsvollen priventiven »Domestizierungsmechanismus« dar,” der bisher die
staatliche Parteien- und Fraktionsfinanzierung und die Abgeordnetenentschidigung auf
einem geringen Niveau gehalten hat.** Es spricht manches dafiir, da} einige Parteien
sich nicht zuletzt deshalb so sehr gegen die iiberfillige Einfligung direktdemokratischer
Elemente ins Grundgesetz® zur Wehr setzen, weil dann ein fiir allemal Schluf mit der
parlamentarischen Selbstbedienung wire. Auch auf andere Weise liele sich der Einfluf3
des Volkes verstirken, besonders durch Anderung des Wahlrechts der Parlamente und
durch Direktwahl bestimmter Gremien: vom Bundesprésidenten bis zum Rechnungshof.

Geht man vorderhand vom geltenden Bundesverfassungsrecht und vom geltenden
Wahlrecht aus mit seiner Entmiindigung der Biirger, so bleibt — neben dem Bundesver-
fassungsgericht selbst — in der Tat Offentlichkeit »die einzige wirksame Kontrolle«.
Auch die offentliche Kritik ist eine Form der Aktivierung des Volkes, wenn auch —
mangels Entscheidungsbefugnissen des Volkes — nur eine abgeschwichte; aber die kriti-
sche offentliche Diskussion, das plebiscite de tous les jours, ist unter den gegebenen re-
striktiven Verfassungsbedingungen eben die einzig mdgliche Kontrolle. Doch muB sie,
da sie es mit Regierungsmehrheit und Opposition aufzunehmen hat, besonders massiv
ausfallen, um iiberhaupt etwas bewegen zu konnen. In Hessen (1988) und Hamburg
(1991) erzwang das Zusammengehen von Medien, Sachverstand und Bund der Steuer-
zahler eine Umkehr. In beiden Fillen ist auch zu beachten, daf die Griinen (in Hamburg
auch Teile der FDP) sich von den anderen Fraktionen nicht einbinden lieBen, die Kritik
vielmehr mittrugen und so einen wesentlichen Beitrag zu ihrem Erfolg leisteten. Doch
darf man die Erfahrungen in den beiden Landern andererseits auch nicht verallgemei-
nern. In Hessen und Hamburg herrschten insofern Sonderbedingungen, als die Aus-
wiichse besonders kraB waren, die Offentlichkeit massiv getiuscht worden war und die
Aufdeckung der Fille auch schwere frithere Verfehlungen zum Vorschein brachte. Das
gab der offentlichen Kritik eine gesteigerte Intensitdt und Durchschlagskraft.

8.3.3 Vorkehrungen zur Sicherung von Offentlichkeit

In vielen anderen Fillen erweist sich auch hoch berechtigte 6ffentliche Kritik als weit-
gehend zahnlos. Zudem kommt es — mangels Information — oft gar nicht zur Kritik. Und
das hat wieder in strukturellen Méngeln der 6ffentlichen Kontrolle bei Entscheidungen
des Parlaments in eigener Sache seine Ursache. Die 6ffentliche Kontrolle erhilt, wie
oben bereits dargelegt, ihre Kraft in der parlamentarischen Demokratie wesentlich aus
den Aktivitdten der Opposition. An dieser Kraft, die den 6ffentlichen ProzeB stindig be-
gleitet und bewegt, fehlt es aber regelméBig bei Entscheidungen des Parlaments in eige-
ner Sache. Dann gewinnt aber auch die 6ffentliche Kontrolle eine andere — und leider
sehr viel schwéchere — Qualitdt. Dann werden Medien und Volk nicht mehr von der Op-
position mit Informationen und Hinweisen versorgt, sondern stehen der gemeinsamen
Phalanx der Regierung und der Opposition gegeniiber, so da3 Kritik, wenn sie dennoch
aufkommt, es schwer hat, gegen das vereinigte Abblocken des Parlaments, oft gepaart
mit Verddchtigungen und Beschimpfungen der Kritiker, zu bestehen.

Bei dieser Lage reicht es offensichtlich nicht aus, allgemeine Zuginglichkeit von Ent-
scheidungen zu postulieren, dem Parlament aber gleichzeitig zu erlauben, in fraktions-
iibergreifenden Absprachen das Verfahren so zu gestalten, daf3 die Offentlichkeit im Er-
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gebnis faktisch unterlaufen wird. Offentlichkeit als »einzige wirksame Kontrolle« ver-
langt hier mehr als sonst. Und die erforderlichen Vorkehrungen kdnnen nicht zur Dispo-
sition des Parlaments stehen, weil sie sich ja gerade gegen das Parlament und die es be-
herrschenden Krifte richten miissen, um diese unter die Kontrolle der Gemeinschaft zu
bringen. Hier sind die nétigen verfassungsrechtlichen und verfassungspolitischen Kon-
sequenzen aus der Wandlung des Parlaments vom Kontrolleur zum Kontrollierten zu
ziehen. Deshalb habe ich in der Vergangenheit eine Reihe von zusétzlichen Anforderun-
gen entwickelt, die eine 6ffentliche Kontrolle auch gegen Widerstreben der Parlamente
ermdglichen.®

8.3.3.1 Gesetzliche Regelung ist keine Garantie

Erforderlich ist zunichst einmal eine gesetzliche Regelung. Der beliebte Weg, die Of-
fentlichkeit dadurch auszuschalten, daB die staatlichen Zuwendungen lediglich im Haus-
haltsplan bewilligt werden, muf3 unterbunden werden. Die Angaben gehen in einem Ti-
tel des Haushaltsplans mit seinen Tausenden von Titeln praktisch unter. In dem zeitlich
eng begrenzten Haushaltsverfahren kann das 6ffentlich verhandelnde Plenum des Parla-
ments nicht jeden einzelnen Titel erdrtern, und die Titel {iber die staatliche Politikfi-
nanzierung, iiber die die Regierungs- und Oppositionsfraktionen sich einig sind, will es
regelmiBig auch nicht erdrtern, so daB die Offentlichkeit nichts bemerkt; einzelne An-
gaben im Haushaltsplan nimmt also praktisch niemand Auflenstehendes wahr. Selbst bei
gewaltigen Steigerungen wird das Parlament deshalb nicht zur 6ffentlichen Begriindung
und Rechtfertigung gezwungen. Das Fehlen einer spezialgesetzlichen Regelung, die die
offentlichen Leistungen genau beziffert, leistet rasanten Steigerungsraten Vorschub. Die
Offentlichkeit wird um so mehr unterlaufen, als sich bei derartigen Staatsleistungen eine
Art Geheimverfahren eingespielt hat.

Aus der Diagnose folgt die Therapie. Offentliche Leistungen an die Parteien, Fraktio-
nen, Stiftungen, Abgeordneten und Minister miissen in vollem Umfang durch Gesetz
geregelt werden, um ein Mindestmal3 an 6ffentlicher Kontrolle zu ermdglichen. Dieses
Gebot der spezialgesetzlichen Regelung ist ein Verfassungsgebot,*” das vor allem fiir
die Parteistiftungen und zumeist auch fiir die Fraktionen noch unerfiillt ist.

Allerdings ist die Regelung durch besonderes Gesetz noch keine wirkliche Garantie fiir
MaiBigung. Viele Beispiele in diesem Buch zeigen, da3 die Parlamente — selbst im Ge-
setzgebungsverfahren — durch besondere »Tricks« die 6ffentliche Kontrolle iiberlisten
und ihren Widerstand unterlaufen kénnen:

@ durch »Blitzgesetze«, die eine rechtzeitige 6ffentliche Uberpriifung unméglich
machen;

@ durch irrefiihrende Angaben oder sonstige Tauschungen der Offentlichkeit im Ge-
setzgebungsverfahren oder durch Unterlassen der erforderlichen Erhebungen;

@ durch komplizierte Gesetzesformulierungen, die dem Plenum und der Offentlich-
keit aus dem Gesamtzusammenhang herausgerissen prasentiert werden, so daf}
kein AuBlenstehender den Inhalt und die Auswirkungen der geplanten Regelung
noch tliberblicken, geschweige denn kritisieren kann;

#  durch Berufung von »Sachverstindigengremien«, die in Wahrheit nichts weiter
als »Hofkommissionen« sind.

8.3.3.2 Vorkehrungen gegen »Blitzgesetze«

Erforderlich ist deshalb, daf3 die Fristen fiir ein ordnungsgeméfBes Gesetzgebungsverfah-
ren, die sich regelméBig in den Geschéftsordnungen der Parlamente finden, bei Ent-
scheidungen des Parlaments in eigener Sache wirklich eingehalten werden. In der Praxis
werden solche Fristen oft gerade dann durch einen Mehrheitsbeschlu3 des Parlaments
suspendiert, wenn besonders problematische Regelungen beabsichtigt sind. Es ist aber
abwegig, es weiterhin in das Belieben des zu Kontrollierenden, also des Parlaments, zu
stellen, die Offentlichkeitskontrolle durch Abweichungsbeschliisse von den Verfahrens-
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regelungen unwirksam zu machen. Es miissen also Mindestfristen zwischen Einbrin-
gung des Gesetzentwurfs und erster Lesung und, wenn sich spitere Anderungen erge-
ben, auch zwischen der &ffentlichen Vorlage der Anderungen und der abschlieBenden
Beratung festgesetzt werden, von denen das Parlament bei Entscheidungen in eigener
Sache nicht abweichen darf.®®

Dadurch wiirde es unmdoglich, die erste Lesung eines Gesetzentwurfs im Parlament zu
beginnen, bevor der Gesetzentwurf an die Abgeordneten verteilt (und damit auch der
Offentlichkeit zuginglich gemacht) ist, wie dies etwa beim Anderungsgesetz 1981 zum
Hessischen Abgeordnetengesetz geschah. Die Mindestfrist wiirde auch ein Vorgehen
verhindern, wie es 1987 beim Hamburger Camouflage-Gesetz erfolgte. Ebenso wiirde
eine derart unter Zeitdruck stehende Verfahrensweise, wie sie bei Verabschiedung der
neuen Parteienfinanzierung im Dezember 1988 vorgenommen wurde, unmdoglich.

8.3.3.3 Beratende unabhingige Kommissionen

Zugleich miissen moglichst unabhéngige Sachverstindigengremien eingeschaltet wer-
den. Hierbei sollte der Bundesprésident die Auswahlbefugnis haben. Dadurch wiirde es
regelmifig erschwert, unbegriindete Gesetzentwiirfe zu prisentieren und auf die man-
gelnde Durchschaubarkeit zu vertrauen, wie dies bisher hiufig erfolgte.

Bei Auswahl der Mitglieder der Kommission pflegt allerdings der machtpolitische Ge-
sichtspunkt, da3 das Parlament und die in ihm vertretenen Parteien die von der Kommis-
sion empfohlenen Regelungen schlieBlich selbst beschliefen miissen, seinen Schatten
vorauszuwerfen und Kompromisse zu erzwingen. Es ergibt sich ein Dilemma. Einerseits
miissen die Mitglieder einer Sachverstdndigenkommission grundsitzlich unabhéngig
sein von den Interessen derer, iiber die die Kommission zu gutachten hat. Deshalb
schreibt § 18 Abs. 8 PartG unabhingige und sachverstindige Mitglieder vor. Danach
diirften Personen eigentlich nicht berufen werden, die etwa als stindige Gutachter und
ProzeBvertreter eng mit den Parteien verbunden sind. Je unabhéngiger und distanzierter
die Mitglieder der Kommission andererseits von den politischen Parteien sind, desto ge-
ringer wire moglicherweise die Akzeptanz ithrer Vorschldge bei den das Parlament be-
herrschenden Parteien, die die Regelungen letztlich selbst zu beschlieBen haben. Ange-
sichts der bei der Besetzung der Kommission anscheinend nicht zu vermeidenden Kom-
promisse erscheint es aber um so notwendiger, dafl die Kommission dffentlich verhan-
delt. Dies konnte ihre Legitimation in den Augen der Biirger erh6hen und so auch den
Status der Kommission gegeniiber dem Parlament festigen. Eine Kommission, die mehr
Transparenz bei der Politikfinanzierung empfiehlt, sollte dieses Gebot erst recht auch fiir
sich selbst gelten lassen. Offentliche Kontrolle wiirde auch dem eigenen Verfahren der
Kommission nicht schaden. Dal3 Sachverstindigenkommissionen auch 6ffentlich verhan-
deln kdnnen, zeigen beispielsweise der Bonner Verfassungsausschufl und die Hamburger
Enquéte-Kommission »Parlamentsreformy, die im Anschluf8 an den Hamburger Diétens-
kandal eingesetzt wurde und ihren Bericht im Sommer 1992 vorlegte.

8.3.3.4 Obergrenzen

Die bisherigen Erfahrungen zeigen aber, dal} dies alles nicht ausreicht. Davon geht of-
fenbar auch das Bundesverfassungsgericht aus, wenn es fiir die staatliche Parteienfi-
nanzierung eine Obergrenze gezogen hat. Ganz neu ist dies allerdings nicht, sondern
wurde in modifizierter Form bereits 1968 entwickelt und diirfte eine wesentliche Ursa-
che dafiir sein, dafl die staatliche Parteienfinanzierung seit den sechziger Jahren sehr
viel moderater gestiegen ist als die Finanzierung der Fraktionen und der Parteistiftun-
gen. Die Zahlungen an die Fraktionen des Bundestags und der Landerparlamente sind
seit 1966, bezogen auf die Zahl der Wahlberechtigten, viermal so schnell wie die staatli-
chen Zuwendungen an die Parteien gestiegen, die Zahlungen an die Parteistiftungen
mehr als sechsmal so schnell. Derartige Grenzen miissen deshalb als auch fiir die Fi-
nanzierung von Fraktionen und Parteistiftungen geltend angesehen werden.
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8.3.3.5 Ubertragung der Entscheidungskompetenz auf Kommissionen?

Dariiber hinaus ist vorgeschlagen worden, dem Parlament die Entscheidung in eigener
Sache ganz oder teilweise zu entziehen und die Entscheidungskompetenz (also nicht nur
die Beratungskompetenz) auf eine Kommission von Unabhéngigen zu iibertragen.

Wilhelm Henke, ciner der groBBen Parteienrechtler, die sich nicht in die Abhdngigkeit
der Parteien begaben, hatte 1992, kurz vor seinem Tod, fiir eine solche Kommission vo-
tiert. Henke hielt die Entscheidungen des Parlaments in eigener Sache — iiber das Did-
tenurteil des Bundesverfassungsgerichts hinaus — bereits aufgrund des geltenden Verfas-
sungsrechts wegen Versto3es gegen das Rechtsstaatsprinzip fiir verfassungswidrig. Er
schlug eine vom Bundesprisidenten zu berufende Kommission unabhéngiger Sachver-
standiger vor, die die rechnerische und tatsidchliche Priifung der vom Parlament beab-
sichtigten Entscheidung vornehmen und ein bindendes Vetorecht gegen die vom Parla-
ment beschlossenen Vorlagen haben sollte.” Henkes These, daB Entscheidungen in ei-
gener Sache »zu politisch oder sachlich unertréglichen Ergebnissen« fithren und deshalb
gegen das Rechtsstaatsprinzip verstoB3en, ist aulerordendich produktiv und hat dazu bei-
getragen, dem Kernproblem in der jiingsten Diskussion den Stellenwert zu geben, den
es verdient. Allerdings bleiben bei genauer Betrachtung einige im Ergebnis wohl un-
iiberwindbare politische und verfassungsrechtliche Einwénde. Es besteht vor allem die
Gefahr, daf} eine solche Kommission mit Vetorecht das Parlament erst recht in Versu-
chung fiihren konnte, sie gleichzuschalten und zu einer »Hofkommission« zu degradie-
ren. Geldnge es der politischen Klasse, die Kommission organisatorisch, prozedural und
personell in den Griff zu bekommen, wiren Gefilligkeitsgutachten zu befiirchten, die
den Biirger und Steuerzahler vollends schutzlos machen und alle Bremsen gegen die
Ausbeutung des Staates durch seine Diener beseitigen wiirden. Dann wiirde das Parla-
ment die Kritik, so berechtigt sie sachlich auch sein mag, von sich weisen und die Zu-
stimmung der Kommission als scheinbare Rechtfertigung vorschieben. Diese aber
brauchte vom Volk nicht gewéhlt zu werden, wére ihm nicht verantwortlich und deshalb
gegen offentliche Kritik weitgehend immun. Und der politische Druck zur Gleichschal-
tung der Kommission wire gewaltig, viel groBer noch als bei lediglich beratenden
Kommissionen — angesichts dessen, was materiell fiir die politische Klasse auf dem
Spiele stinde. Mag man beim derzeitigen Bundesprisidenten noch darauf vertrauen, daf3
er EinfluBversuchen erfolgreich widerstinde, so wére dafiir in Zukunft keine Gewihr
mehr. Es wire vielleicht sogar zu befiirchten, daBl kiinftige Bundesprésidenten vor ihrer
Wabhl durch geheime Absprachen ihre Zustimmung zu den personellen Vorschldgen der
Parteien fiir die Besetzung der Kommission (sogenannte Wahlkapitulationen) geben
miiBten.”

Auch verfassungsrechtlich wire die Einrichtung einer solchen Kommission zweifelhaft,
selbst wenn sie durch Verfassungsidnderung erfolgte. Denn es fehlt ihr wohl an der er-
forderlichen demokratischen Legitimation, die iiber Artikel 79 Absatz 3 und Artikel 20
GG fiir alle Einrichtungen mit staatlicher Entscheidungsbefugnis unverzichtbar ist.”!

Immer mehr Politiker haben jlingst mit dhnlichen Ideen geliebdugelt, insbesondere
Hans-Jochen Vogel.” Die geschilderten Bedenken bleiben aber bestehen.

8.3.3.6 Entscheidung fiir die nichste Wahlperiode

Von besonderem Interesse aber ist ein anderer Vorschlag, wie man der problematischen
Entscheidung der Abgeordneten in eigener Sache — zumindest teilweise — entgehen
konnte, ndmlich der Vorschlag, eine gesetzliche Regelung der Abgeordnetenentschédi-
gung diirfe das Parlament immer nur mit Geltung fiir die zukiinftige Legislaturperiode
vornehmen. Diesen Vorschlag hat Hildegard Kriiger 1964 unterbreitet.” Sie konnte
sich dabei auf verfassungspolitische Gedanken berufen, die Julius Hatschek bereits
1915 ausgebreitet hatte.”* Kriiger meinte, ihre Auffassung lieBe sich bereits aus der Ver-
fassung ableiten. Dies ist zwar nicht der Fall, schlieBt eine dahingehende Anderung der
Verfassung aber nicht aus, und diese wire sehr zu befiirworten.”
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Diese Initiative hat dadurch Auftrieb erhalten, daB3 im Jahre 1992 in den Vereinigten
Staaten von Amerika durch das 27. Amendment eine dahingehende Verfassungsergin-
zung zustande kam. Sie lautet:

Ein Gesetz, welches das Entgelt fiir die Dienste der Senatoren und Abgeordne-
ten dndert, soll so lange nicht in Kraft treten, bis zuvor die Wahl der Volksvertre-
ter stattgefunden hat

Dieser Ergdnzungsvorschlag war bereits im Jahre 1789 von Madison im Kongrel} einge-
bracht worden, er wurde aber erst jetzt nach iiber 200 Jahren wirksam, nachdem mit der
Ratifizierung durch den Staat Michigan die erforderliche Mehrheit von drei Vierteln der
Einzelstaaten der USA erreicht war. Die Vorschrift beruht auf Madisons weitsichtiger
Feststellung, da8 »es unziemlich erscheint, wenn irgendeine Gruppe unkontrolliert mit
der Hand in die Staatskasse greift, um daraus Geld in die eigene Tasche zu stecken«.”

Eine derartige Regelung hitte zwei Vorteile: die Abgeordneten, die dariiber entschei-
den, wiiten nicht genau, ob sie von ihrer Entscheidung profitieren wiirden. Allerdings
darf dieser Gesichtspunkt nicht {iberschétzt werden. Die Entscheidungen ergingen hiu-
fig gegen Ende der Legislaturperiode. Und zu diesem Zeitpunkt konnen jedenfalls die
von ihren Parteien auf sichere Listenpldtze gesetzten und in sicheren Wahlkreisen auf-
gestellten Abgeordneten fest mit ihrer Wiederwahl rechnen.

Entscheidend aber wire, dafl zwischen der Entscheidung des Parlaments und ihrem In-
krafttreten stets Wahlkdmpfe liegen miiflten, in denen die Abgeordneten und ihre Partei-
en damit rechnen miifliten, dafl ihnen Mi3brduche vorgehalten werden.

Ein derartiger Vorschlag sollte nicht nur die Abgeordnetenentschadigung, sondern auch
die anderen Teile der staatlichen Politikfinanzierung umfassen. Die Sperre sollte sich al-
lerdings auf Erh6hungen beschrinken und dem Parlament zudem die Befugnis zu Erho-
hungen entsprechend den durchschnittlichen Einkommenssteigerungen nicht nehmen.
Dadurch wiirde dem Einwand Rechnung getragen, dafl es — angesichts der Unwégbar-
keiten von Konjunktur und Wirtschaftswachstum — kaum maoglich ist, angemessene Ein-
kommenssteigerungen der Abgeordneten flir vier oder fiinf Jahre im voraus festzule-
gen.”’
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9 Anhang

9.1 Die Ruhegehilter von Ministern und Senatoren
in Bund und Lindern
Vergleichender Uberblick und Bewertung
der gesetzlichen Regelungen
und der Reforminitiativen

Vorbemerkung: Die o6ffentliche Diskussion der Beziige von Ministern und Senatoren
hat die Undurchsichtigkeit gerade der Regelungen tliber das Ruhegehalt bestitigt. Thre
Erfassung ist alles andere als eine leicht 16sbare »Dreisatzaufgabe« (so aber Lafontaine),
gleichwohl erste Voraussetzung fiir die nétigen Reformen. Es muf3 verhindert werden,
dal die Undurchschaubarkeit der Ruhegehaltsregelungen, die in der Vergangenheit die
unbemerkte Durchsetzung von zum Teil grotesken Privilegien ermdglicht hat, nunmehr
auch die Kliarung der Tatbestinde und die Durchsetzung der Reformen verhindert. Die
nachfolgende Skizze behandelt neben dem Bund jedes einzelne Land im Zusammen-
hang und soll dadurch die querschnittartig-analytische Darstellung des Themas im Text
erginzen. Tabelle 2 auf' S. 77 erlaubt einen Gesamtvergleich auf einen Blick. Ausgangs-
punkt ist die Regelung des Bundes, weil sie als grober Malistab herangezogen werden
kann. Das Ruhegehalt fiir Landesminister ist regelmiBig giinstiger, was nicht gerecht-
fertigt werden kann und Reformen erzwingt.

9.1.1 Bund

Ein Bundesminister erwirbt nach 4 jahren Amtszeit ein Ruhegehalt von 29% der Amts-
beziige, mit jedem weiteren Jahr Amtszeit 2,5% zusétzlich, so dal er das Hochstruhege-
halt von 75% nach 23 Amtsjahren erwirbt.' Die Zahlungen beginnen nicht vor Vollen-
dung des 55. Lebensjahres des ehemaligen Ministers. (Die bis 01.01.1992 geltende Re-
gelung sah noch vor, dal der Bundesminister nach 4 Amtsjahren 35% und fiir jedes
weitere Jahr 3% erwirbt, so da3 das Hochstruhegehalt von 75% nach 18 Jahren erlangt
wurde. Die »Streckung« der erforderlichen Zeiten ab dem 01.01.1992 erfolgte im Zuge
der Verschirfung der Voraussetzungen fiir alle staatlich finanzierten Altersversorgungs-
systeme, insbesondere auch fiir Beamte und Sozialrentner, die in Zukunft immer schwe-
rer zu finanzieren sein werden.) Der Bundesminister kann auch nach zwei Amtsjahren
schon ein Ruhegehalt erwerben, das dann 15,33% betrégt und frithestens mit vollende-
tem 60. Lebensjahr zu laufen beginnt. Nach drei Amtsjahren erwirbt er ein Ruhegehalt
von 20%, das mit vollendetem 55. Lebensjahr beginnt. Zeiten als Parlamentarischer
Staatssekretir (auf das Entstehen des Anspruchs und die Hohe) und als Mitglied einer
Landesregierung (auf die Hohe) werden angerechnet, nicht aber Zeiten im Parlament,
im offentlichen Dienst oder allgemein im Beruf.

Bei dem folgenden Vergleich mit den Landesregelungen werden die unproblematischen
Anrechnungsregelungen (besonders von Zeiten in anderen Regierungen) nicht erwihnt,
sondern die in vielen Lindern bestehende hochproblematische Anrechnung von Zeiten
in einem Parlament, im 6ffentlichen Dienst oder allgemein im Beruf. Sie werden sehr
haufig praktisch relevant und konnen fiir die Begiinstigten eine enorme Erhohung ihres
Ruhegehalts bedeuten.” Im folgenden werden unter 9.1.3 diejenigen Léinder dargestellt,
in denen vorangehende Zeiten im Parlament, 6ffentlichen Dienst oder allgemein im Be-
ruf auf das Entstehen und/oder die Hohe des Ruhegehalts angerechnet, das heiflt wie
Ministerjahre gezéhlt werden;® unter 9.1.2 werden solche Lander aufgefiihrt, in denen
dies (wie im Bund) nicht der Fall ist. Unter 9.1.4 schlief8t sich eine zusammenfassende
Bewertung und eine Skizze der erforderlichen Reformen des Ruhegehalts an.
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9.1.2 Liander ohne Anrechnung von Zeiten im Parlament,
offentlichen Dienst oder allgemein im Beruf

9.1.2.1 Baden-Wiirttemberg und Sachsen

In Baden-Wiirttemberg erwirbt der Minister nach vier Jahren ein Ruhegehalt von 35%
des Amtsgehalts und Ortszuschlags und fiir jedes Amtsjahr 2,5%. Wegen Fehlens des
Wortes »weitere« (vor »Amtsjahr«) zihlen die ersten vier Jahre doppelt,* so dal der Mi-
nister nach vier Jahren in Wahrheit 45% erhélt, 16% mehr als im Bund. Das Hochstru-
hegehalt erwirbt der baden-wiirttembergische Minister nach 16 Amtsjahren, sieben we-
niger als im Bund.

Der Anspruch wird fillig nach Vollendung des 55. Lebensjahres, nach acht Amtsjahren
oder mehr sogleich mit Ausscheiden des Ministers aus dem Amt. Zum Vergleich: Im
Bund wird das Ruhegehalt niemals vor Vollendung des 55. Lebensjahres fallig.’

Die Regelung in Sachsen entspricht der baden-wiirttembergischen, nur ist der Minister-
anspruch nach vier Amtsjahren offen auf 45% festgesetzt, und fiir jedes weitere Jahr
gibt es 2,5%, was allerdings zum selben Ergebnis wie in Baden-Wiirttemberg fiihrt.

9.1.2.2 Niedersachsen und Sachsen-Anhalt

In Niedersachsen ist kiirzlich eine Anderung des Ministergesetzes vorgenommen wor-
den. Dieses gilt jedoch erst fiir zukiinftige Mitglieder der Landesregierung.

Nach bisherigem, noch geltendem Recht erhélt der Minister nach vier Amtsjahren 35%.
Das ist (nach vier Jahren) der niedrigste Prozentsatz unter den Bundeslandern.® (Nur der
Bund liegt mit 29% darunter.) Eine Doppelzdhlung der ersten Amtsjahre ist in Nieder-
sachsen als einzigem westlichen Bundesland nicht vorgesehen, dafiir aber ein sehr hoher
Steigerungssatz: Fiir jedes weitere Amtsjahr erlangt der Minister 5% (im Bund sind es
nur 2,5%), so dal ihm nach zwolf Amtsjahren 75% zustehen. Wie in Baden-Wiirttem-
berg wird der Anspruch fillig mit vollendetem 55. Lebensjahr, nach achtjdhriger Amts-
zeit sogleich mit Ausscheiden des Ministers aus dem Amt.

Das Anderungsgesetz vom 16.12.19927 hat die Regelung des Ruhegehalts in vollem
Umfang dem Bund angepaBit, so dall zukiinftige Minister nicht mehr wie bisher zwolf,
sondern 23 Amtsjahre benétigen werden, um ihre Vollversorgung zu erlangen, und die-
se frithestens ab vollendetem 55. Lebensjahr beginnt.

Die Regelung in Sachsen-Anhalt entspricht der bisher geltenden niedersédchsischen.
Eine Abweichung besteht nur darin, dall ein Anspruch schon nach zwei Amtsjahren ent-
steht (mit 18,33%, nach drei Amtsjahren mit 25%) und die Zahlung frithestens mit
Vollendung des 55. Lebensjahres beginnt, bei unter dreijahriger Amtszeit frithestens mit
vollendetem 60. Lebensjahr.

9.1.2.3 Berlin und Hamburg

In Berlin und Hamburg erlangt der Senator nach vier Amtsjahren 35% und fiir jedes
Jahr 3%. Da die ersten vier Amtsjahre wegen Fehlens des Worts »weitere« doppelt zéh-
len, sind es nach vier Amtsjahren in Wahrheit 47%. Das Hochstruhegehalt von 75%
wird nach 14 Amtsjahren erreicht.

In Hamburg besteht seit einer Gesetzesanderung zum 01.06.1992 weitgehend die glei-
che Regelung wie in Berlin. Vorher waren in Hamburg — im Jahre 1987 durch ein »Ca-
mouflage-Gesetz« eingefiihrt — fiinf Jahre im Parlament oder im 6ffentlichen Dienst zu
je 3% anrechenbar, so daf} sich nach vier Amtsjahren praktisch ein Ruhegehalt von 62%
ergab. Diese Anrechnungsregelung wurde nach 6ffentlichem Protest im Jahre 1992 er-
satzlos zuriickgenommen. Die Riicknahme erfolgte auch mit Wirkung fiir die im Amt
befindlichen und die ehemaligen Senatoren und ihre Hinterbliebenen; sie mufiten eine
entsprechende Kiirzung ihrer Ruhestandsbeziige hinnehmen.
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Der Ruhegehaltsanspruch wird grundsétzlich mit vollendetem 55. Lebensjahr fillig, in
Hamburg nach achtjdhriger Amtszeit mit vollendetem 50. Lebensjahr, in Berlin nach
zehnjdhriger Amtszeit sogleich nach Ausscheiden des Ministers aus dem Amt.

9.1.3 Lénder mit Anrechnung von Zeiten im éffentlichen Dienst,
Parlament und/oder allgemein im Beruf

9.1.3.1 Schleswig-Holstein, Nordrhein-Westfalen, Brandenburg und Bayern

In Schleswig-Holstein benétigt der Minister fiinf Amtsjahre, um ein Ruhegehalt zu er-
langen. (Angesichts einer Wahlperiode von vier Jahren setzt das eine zweimalige Wahl
voraus.) Das Ruhegehalt betrigt mindestens 35% und je Amtsjahr 2%, so da3 sich man-
gels des Wortes »weitere« nach fiinf Amtsjahren in Wahrheit 45% ergeben. Das
Hochstruhegehalt von 75% fallt nach 20 Amtsjahren an.

Da aber bis zu fiinf Jahre, die nach Beamtenversorgungsrecht ruhegehaltfahige Dienst-
zeiten wiren, zu je 2% angerechnet werden, kann der Minister hiufig bereits nach flinf
Amtsjahren 55% und das Hochstruhegehalt nach 15 Amtsjahren erlangen. Das Ruhege-
halt wird — ohne Altersgrenze — sofort mit Ausscheiden aus dem Amt fillig.

In Nordrhein-Westfalen erlangt ein Minister nach vier Amtsjahren 35% und fiir jedes-
Jahr 2%, mangels des Wortes »weitere« also nach vier Amtsjahren in Wahrheit 43%,
nach fiinf Amtsjahren (= Dauer der Wahlperiode in Nordrhein-Westfalen) 45%. 75%
werden nach 20 Amtsjahren erlangt.

Da nach dem Landesbeamtengesetz ruhegehaltfahige Dienstzeiten bis zu zehn Jahren
berticksichtigt werden, kann der Minister nach vier Amtsjahren einen Ruhegehaltsan-
spruch von 63% und den Hochstanspruch von 75% nach zehn Amtsjahren erwerben.

Der Anspruch wird bei vierjdhriger Amtszeit mit dem vollendeten 60., bei sechsjahriger
Amtszeit mit dem vollendeten 55., bei achtjdhriger Amtszeit mit dem vollendeten 50.
Lebensjahr und bei zehnjahriger Amtszeit sogleich mit dem Ausscheiden des Ministers
aus dem Amt fillig.

In Brandenburg erlangt ein Minister nach einer Legislaturperiode (grundsétzlich vier-
Jahre) 35%. »Im {ibrigen gilt die Ruhegehaltsregelung der Besoldungsgruppe B 11 des
Bundes.« Die Bedeutung dieses Satzes ist nicht zu ermitteln. Nach Auskunft des Innen-
ministeriums Brandenburg war damit eine besonders bescheidene Regelung beabsich-
tigt, die sich an die jdhrlichen Steigerungsséitze fiir Beamte anlehnen sollte. Dafiir wire
allerdings der Bezug auf die Besoldungsgruppe B 11 iiberfliissig. Eine gesetzgeberische
Klarstellung ist erforderlich, eine Berechnung auf der derzeitigen Grundlage kaum mdog-
lich.

Auf die Hohe werden andere nach dem Beamtenrecht ruhegehaltfihige Dienstzeiten bis
zu vier Jahren angerechnet.

In Bayern erlangt ein Minister nach vier Amtsjahren 35% und fiir jedes Jahr 3%, man-
gels des Wortes »weitere« nach vier Amtsjahren in Wahrheit also 47%. 75% werden
nach 14 Amtsjahren erlangt.

War der Minister bei seiner Berufung Beamter oder Richter, so werden fiir das 11. und
18. ruhegehaltfihige Dienstjahr je 2%, insgesamt also bis zu 16% angerechnet. Damit
kann der Minister nach vier Amtsjahren einen Ruhegehaltsanspruch von 63% und den
Hochstanspruch von 75% nach acht Amtsjahren erlangen.

Der Ruhegehaltsanspruch des ehemaligen Ministers wird mit Vollendung des 50. Le-
bensjahres fillig.
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9.1.3.2 Hessen

In Hessen setzt der Mindestruhegehaltsanspruch von 35% lediglich voraus, da3 der Mi-
nister einschlieBlich der Amtszeit als Minister vorher zehn Jahre im 6ffentlichen Dienst
gestanden hat. Dabei konnen zehn Berufsjahre (wozu auch Zeiten im Parlament gez&hlt
werden) auf Beschlufl der Regierung mit Zustimmung des Haushaltsausschusses des
Landtags offentlichen Dienstjahren gleichgestellt werden. Diese Gleichstellung ent-
spricht der Praxis. Nach vier Ministerjahren werden mindestens 47% erlangt. Der An-
spruch wird — unabhéngig vom Lebensalter — sogleich mit dem Ausscheiden aus dem
Amt fallig.

Das Ruhegehalt steigt mit jedem Jahr der ruhegehaltfihigen Amtszeit um 3%. Sofern
die Berechnung des Ruhegehalts nach den versorgungsrechtlichen Bestimmungen des
Beamtenrechts giinstiger ist, ist diese zugrunde zu legen.

Die hessische Landesregierung hat im Herbst 1992 eine Neuregelung zum »Abbau von
Uberversorgungen« beschlossen. Der Gesetzentwurf der Landesregierung® beseitigt die
Anrechnung von o6ffentlichen Dienstzeiten und den sofortigen Zahlungsbeginn nach
Ende des Ministeramtes ohne Riicksicht auf das Alter und sieht auch sonst wie das nie-
dersichsische Anderungsgesetz eine Angleichung der Ruhegehaltsregelung an das Bun-
desministergesetz vor. Die Neuregelung gilt nicht fiir ehemalige Mitglieder der Landes-
regierung, und auch fiir die derzeitigen Mitglieder der Landesregierung soll fiir die Zeit
bis zum Inkrafttreten des Gesetzes der Ruhegehaltssatz nach dem bisherigen Gesetz be-
rechnet werden.’

9.1.3.3 Bremen

In Bremen erwirbt der Senator nach vier Amtsjahren 35% und fiir jedes Amtsjahr 3%.
Mangels des Wortes »weitere« sind dies nach vier Amtsjahren in Wahrheit 47%. Das
Hochstruhegehalt von 75% erreicht er jedenfalls nach 14 Jahren. Vorangehende Zeiten
in der Bremischen Biirgerschaft werden mit 1% angerechnet. Unterstellt man 15 anre-
chenbare Biirgerschaftsjahre, so erreicht der Senator das Hdochstruhegehalt mit neun
Amtsjahren und nach vier Amtsjahren ein Ruhegehalt von 62%.

Das Ruhegehalt des ehemaligen Senators wird mit vollendetem 55. Lebensjahr, nach
acht Amtsjahren sofort mit dem Ausscheiden aus dem Amt fillig.

9.1.3.4 Mecklenburg-Vorpommern, Rheinland-Pfalz, Thiiringen und Saarland

In Mecklenburg-Vorpommern erlangt ein Minister nach vier Amtsjahren 35% und fiir
jedes Amtsjahr 2%, wegen des Fehlens des Wortes »weitere« nach vier Amtsjahren also
in Wahrheit 43%. Fiir das Hochstruhegehalt werden 20 Amtsjahre bendtigt.

Auf das Entstehen des Anspruchs und auf die Hohe werden Zeiten im Landtag Meck-
lenburg-Vorpommern voll und ohne zeitliche Begrenzung, daneben andere nach dem
Beamtenrecht ruhegehaltfahige Dienstzeiten bis zu fiinf Jahren angerechnet.

Die Zahlungen werden mit Vollendung des 60. Lebensjahres fillig, bei sechsjdhriger
Amtszeit werden sie mit vollendetem 55. Lebensjahr, bei achtjdhriger Amtszeit mit
vollendetem 50. Lebensjahr und bei zehnjdhriger Amtszeit sogleich mit dem Ausschei-
den des Ministers aus dem Amt fallig.

Die Regelung geht von der schleswig-holsteinischen aus, enthélt aber — abgesehen von
dem Erwerb des Mindestruhegehalts bereits nach vier Jahren und den gestaffelten Fal-
ligkeitsterminen — eine wesentliche Besserstellung durch die Anrechnung von Zeiten im
Landtag, die sich allerdings erst in spdteren Legislaturperioden voll auswirken kdnnte
(wenn zwischenzeitlich keine Reform erfolgte).

In Rheinland-Pfalz erlangt ein Minister nach vier Amtsjahren 35% und fiir jedes Amts-
jahr 3%, wegen Fehlens des Wortes »weitere« nach vier Amtsjahren also in Wahrheit
47% und nach 5 Amtsjahren (= Dauer der Legislaturperiode in Rheinland-Pfalz) 50%.
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Auf die vier zum Erwerb des Ruhegehaltsanspruchs bendtigten Amtsjahre werden vor-
angegangene Parlamentszeiten zur Hélfte angerechnet, auf die Hohe des Ruhegehaltsan-
spruchs werden bis zu zehn vorangegangeneJahre im Landtag Rheinland-Pfalz (oder im
Beruf oder Wehrdienst) zu 2% angerechnet. Ein Minister mit zehn vorangegangenen
Jahren im Landtag Rheinland-Pfalz kann deshalb bereits nach einem Amtstag einen Ru-
hegehaltsanspruch von 55% (nach fiinf Amtsjahren von 70% und nach sieben Amtsjah-
ren von 75%) erwerben.

Das Ruhegeld wird mit vollendetem 55. Lebensjahr fillig, bei mindestens zehnjéhriger
Amtszeit sogleich nach dem Ausscheiden des Ministers aus dem Amt.

In Rheinland-Pfalz hat die Landesregierung durch BeschluB vom 15.12.1992 »Eck-
punkte« fiir eine Reform des Ministergesetzes beschlossen, um »der berechtigten Kritik
aus der Offentlichkeit« (Ministerprisident Scharping) Rechnung zu tragen. Die neue
Ruhegehaltsregelung soll die Anrechnung von Vorzeiten im Parlament und im Beruf
oder Wehrdienst beseitigen und sich auch sonst weitgehend an das Bundesministerge-
setz anlehnen, sieht aber gewisse Modifikationen aufgrund der in Rheinland-Pfalz be-
stehenden fiinfjahrigen Wahlperiode vor.

In Thiiringen erlangt ein Minister nach zwei Amtsjahren einen Anspruch von 18,33%.
Parlamentszeiten (auch aus einem westlichen Parlament vor Konstituierung des Landes
Thiiringen) werden zur Hilfte angerechnet. Die Hohe des Ruhegehalts betrdgt mindes-
tens 18,33% und nach vier Amtsjahren 35%. Fiir jedes weitere Jahr erlangt der Minister
3%. Hinsichtlich der Hohe werden bis zu zehn Parlamentsjahre (auch aus einem westli-
chen Parlament) voll mit 3% angerechnet. Das flihrt dazu, da3 ein Minister mit 14 vor-
angegangenen Parlamentsjahren schon nach einem Amtstag einen Ruhegehaltsanspruch
von 50% erwerben kann; zum Erreichen der Hochstpension bendtigt er dann noch sechs
Amtsjahre.

Der Anspruch wird fallig bei unter vierjdhriger Amtszeit mit Vollendung des 60. Le-
bensjahres, bei vierjahriger Amtszeit mit vollendetem 55. Lebensjahr und bei zehnjéhri-
ger Amtszeit sogleich mit Ausscheiden des Ministers aus dem Amt.

Im Saarland erlangt ein Minister nach fiinf Amtsjahren (= Dauer der Legislaturperiode
im Saarland) 35% und fiir jedes Amtsjahr 3%, mangels des Wortes »weitere« erlangt er
in Wahrheit nach fiinf Amtsjahren 50%.

Parlamentszeiten werden auf die Entstehungsvoraussetzungen des Ruhegehaltsan-
spruchs zur Hilfte, auf die Hohe des Anspruchs voll (und zahlenméBig unbegrenzt) an-
gerechnet.

Zuziiglich sind auf die Hohe des Ruhegehalts die Jahre als Beamter oder Richter (vom
11. bis 20. Jahr) mit je 2% anrechenbar.

Diese Regelungen bewirken, daf} ein saarldndischer Minister zum Beispiel mit 14 vor-
angegangenen Parlamentsjahren schon nach einem Tag Amtszeit das Hochstruhegehalt
von 75% erwerben kann.
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9.1.4 Zusammenfassende Bewertung und erforderliche Reformen

Die Regelungen iiber das Ruhegehalt von Ministern waren bisher in allen Bundeslédn-
dern giinstiger als im Bund, ohne dal} eine Rechtfertigung dafiir ersichtlich wére. Die
Besserstellung beruht vor allem darauf,

®  daB die Ruhegehaltsformeln in den meisten Lindern (durch Doppelzidhlung der
ersten Amtsjahre und/oder hohere Steigerungssétze je Jahr) erheblich giinstiger
sind als im Bund;

% dal} das Ruhegehalt in den Léndern oft friiher fallig wird als im Bund und

&  daB in vielen Landern eine Reihe von Vorzeiten (in einem Parlament, im 6ffentli-
chen Dienst oder allgemein im Beruf) wie Amtsjahre des Ministers behandelt
werden (Anrechnungszeiten), die im Bund nicht angerechnet werden.

Diese drei Faktoren kommen in den Landern in unterschiedlichen Kombinationen vor;
teils treffen sie auch alle zusammen. Das Ausmal} der Begiinstigung gegeniiber dem
Bund bei Entstehung und/oder Bemessung des Ruhegehalts ist deshalb in den Landern
durchaus unterschiedlich.

Der Bundesminister erlangt nach vier Amtsjahren ein Ruhegehalt von »echten« 29% der
Beziige (Amtsgehalt und Ortszuschlag) eines Ministers. In fast allen Léndern ist der
Prozentsatz nach vier (selten fiinf) Amtsjahren schon nominell mit mindestens 35% ho-
her, in Wahrheit aber wegen Doppelzéhlung der ersten vier bzw. fiinf Amtsjahre noch
viel hoher, nimlich zwischen 43% und 50%. Die Doppelzdhlung wird durch Weglassen
eines einzigen Wortes, des Wortes »weitere« vor dem Wort » Amtsjahre«, erreicht. Die-
ser Effekt blieb bisher unbemerkt, nicht nur von der Offentlichkeit, sondern, wie sich in
Hamburg herausstellte, offenbar auch von vielen Parlamentariern, die {iber die Minister-
gesetze zu entscheiden hatten. Wie neben Hamburg jetzt auch im Saarland ermittelt
wurde, war die Doppelzdhlung mit » Tricks« (unrichtigen Angaben) eingefiihrt worden.

Eine Doppelzéhlung findet sich bisher in den meisten Landern (Ausnahmen neben dem
Bund nur Niedersachsen, Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thiiringen).

Teilweise sind die Prozentsitze, die fiir jedes weitere Amtsjahr (iiber den zur Errei-
chung des Mindestruhegehalts erforderlichen Sockel hinaus) erforderlich sind und die
im Bund 2,5% betragen, auf 3% oder 5% festgesetzt. Uberhdhte Prozentsitze und Dop-
pelzéhlung der ersten Jahre kdnnen auch zusammenfallen.

Die giinstigeren Ruhegehaltsformeln der Landesministergesetze fiihren bereits dazu,
daf} der Hochstsatz von 75%, fiir den ein Bundesminister 23 Amtsjahre benétigt, in den
Léandern bisher oft in sehr viel kiirzerer Zeit erreicht wird, ndmlich zwischen 12 und 20
Jahren (siehe Tabelle 2, 1. Spalte auf S. 77). Die darin zum Ausdruck kommende Be-
giinstigung der Landesminister gegeniiber ihren Kollegen im Bund kann nicht dadurch
als ausgeglichen betrachtet werden, dal die Bemessungsgrundlage (Amtsgehalt und
Ortszuschlag des Ministers) im Bund um ein Drittel hoher ist als in den meisten Lén-
dern (so der Rechtfertigungsversuch eines Landesfinanzministers in einer Presseerklé-
rung vom 01.07.1992). DaB} ein solcher Rechtfertigungsversuch scheitern muf3, sieht
man bereits daran, dal zum Beispiel ein niedrig eingestufter Beamter als Ausgleich fiir
die niedrigere Besoldung keineswegs ein schnelleres Ansteigen seines Ruhegehaltsan-
spruchs erwarten kann. Das hohere Amtsgehalt und der hohere Ortszuschlag des Bun-
desministers sind Ausdruck seiner — im Vergleich zum Landesminister — typischerweise
hoheren Verantwortung und Belastung.

Die Ruhegehaltszahlungen werden zudem nach den Landesministergesetzen unter be-
stimmten Voraussetzungen frither fallig als im Bund, wo dies friihestens mit Vollen-
dung des 55. Lebensjahres erfolgt.

In vielen Landern werden dariiber hinaus bestimmte Zeiten den Amtszeiten als Minister
hinzugezéahlt (Anrechnung von Zeiten im Parlament, im 6ffentlichen Dienst und allge-
mein im Beruf). Im Bundesministergesetz gibt es nichts Vergleichbares. Daraus ergeben
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sich sehr erhebliche weitere Vergiinstigungen fiir Landesminister. Solche Anrechnungs-
zeiten gibt es bisher in unterschiedlichem AusmaBl in Schleswig-Holstein, Nord-
rhein-Westfalen, Brandenburg, Bayern, Hessen, Bremen, Mecklenburg-Vorpommern,
Rheinland-Pfalz, Thiiringen und im Saarland. In Hamburg wurden derartige Anrech-
nungszeiten, die 1987 durch ein »Camouflage-Gesetz« eingefiihrt worden waren, so-
eben mit Wirkung zum 01.06.1992 ersatzlos wieder gestrichen. Dal} die Anrechnungs-
zeiten auch in anderen Landern offenbar nur auf dubiose Weise Eingang ins Gesetz fin-
den konnten, zeigt das Beispiel des Saarlandes. Die Anrechnungsregelungen konnen —
in Verbindung mit den ohnehin giinstigen Ruhegehaltsformeln in den Léndern — dazu
beitragen, dall Landesminister schon nach ganz kurzen Amtszeiten sehr hohe Ruhege-
hilter erwerben (siehe Tabelle 2, Spalte 3 und 4, S. 77), so daB sich ein groteskes Mif3-
verhéltnis ergibt.

Die Beschneidung der Ruhegehaltsprivilegien in den Landesministergesetzen ist unum-
ginglich. MaBstab fiir die Anderung der Ruhegehaltsregelungen der Landesministerge-
setze kann nur die Bundesregelung sein, nicht etwa ein irgendwie zu ermittelnder
»Durchschnitt« der Landesregelungen. Denn die bisherigen Landesregelungen sind alle
anfechtbar und konnen deshalb nicht als Mafstab dienen. Erforderlich ist deshalb nicht
nur eine Senkung der Prozentsitze und Uberpriifung des Zeitpunktes des Zahlungsbe-
ginns des Ruhegehalts, sondern auch und erst recht die Beseitigung der ungerechtfertig-
ten Anrechnungszeiten und der Doppelzdhlung der ersten Amtsjahre, also der beiden
Elemente, die besonders ins Gewicht fallen.

Die Léander Niedersachsen, Hessen und Rheinland-Pfalz haben kiirzlich entsprechende
Anderungen, die die Ruhegehaltsregelung in ihren Ministergesetzen an die des Bundes
angleichen, beschlossen oder eingebracht. Dadurch wurde die Kritik an den bisherigen
Regelungen als berechtigt anerkannt; zugleich wurden Vorgaben und MaBstébe fiir alle
anderen Lénder gesetzt. Die Reforminitiativen sehen allerdings vor, daf3 die Pensionen
der derzeitigen und der fritheren Minister aufgrund ihrer bisherigen absolvierten Minis-
ter- und Anrechnungszeiten weiterhin nach dem alten Gesetz berechnet werden. Das er-
scheint nicht unproblematisch. Jedenfalls besteht keine verfassungsrechtliche Sperre da-
gegen, auch die Ruhegehaltsprivilegien derzeitiger und fritherer Minister zu beschnei-
den, wie dies auch in Hamburg 1992 bei der Aufhebung der 1987 eingefiihrten Versor-
gungsprivilegien fiir Senatoren geschah.
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9.2 Verzeichnis der Abkiirzungen

Abkiirzung Bedeutung

a.a.0. am angegebenen Ort

Abg. Abgeordneter

AbgG Abgeordnetengesetz

AbgG SL Abgeordnetengesetz des Saarlandes
Amtsbl. Amtsblatt

BBG Bundesbeamtengesetz

BGBL Bundesgesetzblatt

BGH Bundesgerichtshof

BRRG Beamtenrechtsrahmengesetz
BT-Drs. Bundestagsdrucksache

BverfG Bundesverfassungsgericht
BverfGE Amtliche Sammlung der Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts
ders. derselbe

DOD Der Offentliche Dienst (Zeitschrift)
DOV Die Offentliche Verwaltung (Zeitschrift)
Drs. Drucksache

DVBL Deutsches Verwaltungsblatt
Entschad. Entschidigung

Erl. Erléuterung

G Gesetz

GG Grundgesetz

gek. gekiirzt

GVBL Gesetzes und Verordnungsblatt
HBG Hessisches Beamtengesetz

Hg. Herausgeber

MinG Ministergesetz

m.w.N. mit weiteren Nachweisen

n.F. neue Fassung

NIW Neue Juristische Wochenschrift
OLG Oberlandesgericht

oz Ortszuschlag

ParlStG Gesetz liber die Rechtsverhéltnisse der Parlamentarischen Staatssekretére
PartG Parteiengesetz

Rn Randnummer

San Sachsen-Anhalt

SenG Senatsgesetz

Std. Stand

ZBR Zeitschrift flir Beamtenrecht Zeitschrift fiir Beamtenrecht
Zparl Zeitschrift fiir Parlamentsfragen
ZRP Zeitschrift fiir Rechtspolitik
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1

9.3 Anmerkungen

So Dian Schefold, Parteienfinanzierung im européischen Vergleich, in:
Dimitris Th. Tsatsos (Hg.), PARTEIENFINANZIERUNG IM EUROPAISCHEN VERGLEICH,
1992, 481 (486).
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