Leitsatze

zum Urteil des Zweiten Senats vom 24. Januar 2023
-2 BvF 2/18 -

Parteienfinanzierung - Absolute Obergrenze

Die absolute und die relative Obergrenze staatlicher Parteienfinanzierung er-
ganzen sich wechselseitig. Wahrend die relative Obergrenze auf eine ausrei-
chende Verwurzelung der jeweiligen Partei in der Gesellschaft und die Verhin-
derung einer Uberwiegenden Abhangigkeit von staatlichen Zuwendungen ge-
richtet ist, betrifft die absolute Obergrenze das Parteiensystem in seiner Ge-
samtheit und soll insbesondere verhindern, dass in der Bevolkerung ein nach-
haltiger Akzeptanzverlust fir dieses System eintritt.

Eine einschneidende Verédnderung der Verhéltnisse, die eine Anhebung der
absoluten Obergrenze zu rechtfertigen vermag, liegt nur vor, wenn Umsténde
eingetreten sind, die das Parteiensystem in seiner Gesamtheit betreffen, von
aul3en auf die Parteien einwirken und den Bedarf an personellen und sachli-
chen Ressourcen zur Erfullung der den Parteien durch Art. 21 Abs. 1 Satz 1
GG Ubertragenen Aufgaben in einem deutlich spirbaren und von den Parteien
aus eigener Kraft nicht leistbaren Umfang erhthen.

Liegt eine einschneidende Veranderung der Verhaltnisse vor, darf eine Anhe-
bung der absoluten Obergrenze nur in dem Mal3e erfolgen, wie es zur Auf-
rechterhaltung der Funktionsfahigkeit des Parteiensystems unerlasslich ist.

Der Gesetzgeber hat bereits im Gesetzgebungsverfahren eine Anhebung der
absoluten Obergrenze zu begriinden. Die Ermittlung und Abwagung der be-
ricksichtigten Bestimmungsfaktoren fir das Vorliegen einer einschneidenden
Veranderung der Verhéltnisse und den daraus folgenden Anpassungsbedarf
der Hohe nach missen nachvollziehbar dargelegt werden.

Die Erweiterung der Kommunikationswege und -mdglichkeiten im Zuge der
Digitalisierung sowie der verstarkte Einsatz innerparteilicher Partizipations-
instrumente stellen eine einschneidende Veréanderung der Verhéltnisse fir die
Wahrnehmung des den Parteien durch Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG zugewiese-
nen Verfassungsauftrags dar.
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setze vom 10. Juli 2018 (Bundesgesetzblatt Teil | Seite 1116) mit Artikel 21 des
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- Bevollméchtigte:  (...) -
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Urteil
fur Recht erkannt:
Artikel 1 des Gesetzes zur Anderung des Parteiengesetzes
und anderer Gesetze vom 10. Juli 2018 (Bundesgesetz-

blatt Teil | Seite 1116) ist mit Artikel 21 Absatz 1 Satz 1 des
Grundgesetzes unvereinbar und nichtig.



Grinde:

Der Antrag von 216 Mitgliedern des 19. Deutschen Bundestages vom 27. Sep-
tember 2018 auf Durchfiihrung einer abstrakten Normenkontrolle wendet sich ge-
gen Art. 1 des Gesetzes zur Anderung des Parteiengesetzes und anderer Gesetze
vom 10. Juli 2018 (im Folgenden: PartGuaAndG 2018), durch den das jahrliche
Gesamtvolumen staatlicher Mittel, das allen politischen Parteien im Wege der
staatlichen Teilfinanzierung héchstens ausgezahlt werden darf (sogenannte ,,abso-
lute Obergrenze®), fur die im Jahr 2019 (erstmals fir das Anspruchsjahr 2018)
vorzunehmende Festsetzung auf 190 Millionen Euro angehoben wurde.

A.

1. a) Mit Urteil vom 9. April 1992 (BVerfGE 85, 264) entschied der Zweite Se-
nat des Bundesverfassungsgerichts, dass entgegen seiner bisherigen Rechtspre-
chung nicht nur die Erstattung von Wahlkampfkosten durch den Staat verfas-
sungsrechtlich erlaubt ist, sondern den politischen Parteien auch Mittel zur Teilfi-
nanzierung der ihnen durch das Grundgesetz Ubertragenen Aufgaben gewéhrt
werden durfen. Zur Begrindung verwies der Senat darauf, dass die den Parteien
in Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG zugewiesene Mitwirkung an der politischen Willensbil-
dung des Volkes nicht auf die unmittelbare Wahlvorbereitung beschrankt ist (vgl.
BVerfGE 85, 264 <283 ff.>). Gleichzeitig zeigte er Grenzen flir eine von der Wahl-
kampfkostenerstattung losgeldste staatliche Parteienfinanzierung auf (BVerfGE
85, 264 <287 ff.>). Diese umfassten auch eine ,absolute Obergrenze® flir das
Gesamtvolumen staatlicher Mittel, die den Parteien duf3erstenfalls von Bund und
Landern insgesamt zugewendet werden dirfen (BVerfGE 85, 264, Leitsatz 2 b).

b) Daraufhin wurden in Art. 1 des Sechsten Gesetzes zur Anderung des Par-
teiengesetzes vom 28. Januar 1994 (BGBI | S. 142) die Regelungen zur staatli-
chen Parteienfinanzierung modifiziert. Danach werden den Parteien Mittel als Teil-
finanzierung der ihnen nach dem Grundgesetz obliegenden Tatigkeit zur Verfu-
gung gestellt (8 18 Abs. 1 Satz 1 PartG in der Fassung vom 28. Januar 1994; im
Folgenden: PartG 1994). Mal3stabe flr die Verteilung der Mittel bilden der Wahler-
folg sowie die Mitgliedsbeitrdge und die eingeworbenen Spenden der jeweiligen
Partei (8 18 Abs. 1 Satz 2 PartG 1994). Die absolute Obergrenze der staatlichen



Parteienfinanzierung wurde auf 230 Millionen Deutsche Mark festgesetzt (8 18
Abs. 2 PartG 1994). Zugleich wurde geregelt, dass die Parteien pro gtltiger Stim-
me fir die ersten 5 Millionen Stimmen 1,30 Deutsche Mark und fir alle weiteren
Stimmen eine Deutsche Mark pro Stimme erhalten (sogenannter Wéahlerstimmen-
anteil). Des Weiteren sah 8§ 18 Abs. 3 PartG 1994 vor, dass den Parteien fir jede
an Mitgliedsbeitragen und Spenden erhaltene Deutsche Mark 0,50 Deutsche Mark
zugewendet werden (sogenannter Zuwendungsanteil). Durch den Bundesprasi-
denten sollte eine Sachverstandigenkommission berufen werden, die einen
Warenkorb flr parteitypische Auslagen festlegen, darauf bezogene Preisanstiege
erheben und Empfehlungen zu Anderungen in der Struktur und der Hohe der
staatlichen Parteienfinanzierung abgeben sollte (§ 18 Abs. 6 und 7 PartG 1994).

§ 18 PartG 1994 hatte folgenden Wortlaut:

Grundsatze und Umfang der staatlichen Finanzierung

(1) 'Der Staat gewahrt den Parteien Mittel als Teilfinanzierung der
allgemein ihnen nach dem Grundgesetz obliegenden Tatigkeit.
’MaRstabe fir die Verteilung der staatlichen Mittel bilden der Erfolg,
den eine Partei bei den Wéhlern bei Europa-, Bundestags- und Land-
tagswahlen erzielt, die Summe ihrer Mitgliedsbeitrage sowie der Um-
fang der von ihr eingeworbenen Spenden.

(2) Das jahrliche Gesamtvolumen staatlicher Mittel, das allen Partei-
en hochstens ausgezahlt werden darf, betragt im Zeitpunkt des In-
krafttretens der Regelung 230 Millionen Deutsche Mark (absolute
Obergrenze).

(3) 'Die Parteien erhalten jahrlich im Rahmen der staatlichen Teilfi-
nanzierung

1. eine Deutsche Mark fur jede fur ihre jeweilige Liste abgegebene
gultige Stimme oder

2. eine Deutsche Mark fur jede fur sie in einem Wahl- oder Stimm-
kreis abgegebene giiltige Stimme, wenn in einem Land eine Liste
fur diese Partei nicht zugelassen war, und

3. 0,50 Deutsche Mark fur jede Deutsche Mark, die sie als Zuwen-
dung (Mitgliedsbeitrag oder rechtmallig erlangte Spende) erhal-
ten haben; dabei werden nur Zuwendungen bis zu 6.000 Deut-
sche Mark je natirliche Person beriicksichtigt.

2Die Parteien erhalten abweichend von den Nummern 1 und 2 fiir die
von ihnen jeweils erzielten bis zu 5 Millionen gultigen Stimmen
1,30 Deutsche Mark je Stimme.
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(4) *Anspruch auf staatliche Mittel gemaR Absatz 3 Nr. 1 und 3 ha-
ben Parteien, die nach dem endgultigen Wahlergebnis der jeweils
letzten Europa- oder Bundestagswahl mindestens 0,5 vom Hundert
oder einer Landtagswahl 1,0 vom Hundert der fur Listen abgegebe-
nen gultigen Stimmen erreicht haben; fir Zahlungen nach Absatz 3
Satz 1 Nr. 1 und Satz 2 mul3 die Partei diese Voraussetzungen bei
der jeweiligen Wahl erfillen. 2Anspruch auf die staatlichen Mittel ge-
maf Absatz 3 Nr.2 haben Parteien, die nach dem endgiltigen
Wahlergebnis 10 vom Hundert der in einem Wahl- oder Stimmkreis
abgegebenen glltigen Stimmen erreicht haben. 3Die Satze 1 und 2
gelten nicht fur Parteien nationaler Minderheiten.

(5) 'Die Hohe der staatlichen Teilfinanzierung darf bei einer Partei
die Summe ihrer jahrlich selbst erwirtschafteten Einnahmen (8 24
Abs. 2 Nr. 1 bis 5 und 7) nicht Uberschreiten (relative Obergrenze).
’Die Summe der Finanzierung aller Parteien darf die absolute Ober-
grenze nicht Uberschreiten.

(6) Der Bundesprasident beruft nach Inkrafttreten dieses Gesetzes
eine Kommission unabhangiger Sachverstandiger. ?Diese Kommis-
sion hat zu Beginn ihrer Tatigkeit einen Warenkorb fir diejenigen Gu-
ter und Leistungen der fur die Parteien typischen Aufgaben festzule-
gen. 3Anhand dieses Warenkorbes stellt die Kommission jahrlich,
erstmalig im Jahr 1995 bezogen auf das Jahr 1991, die Preissteige-
rung bei den fur die Parteien bedeutsamen Ausgaben fest. “Das Er-
gebnis dieser Erhebung legt die Kommission dem Prasidenten des
Deutschen Bundestages vor. °Die Kommission wird jeweils fur die
Amtszeit des Bundesprasidenten berufen.

(7) *Vor Anderungen in der Struktur und Hohe der staatlichen Finan-
zierung, die Uber die Feststellung von Preissteigerungen nach Ab-
satz 6 hinausgehen, legt die in Absatz 6 genannte Kommission dem
Deutschen Bundestag Empfehlungen vor. ?Das gilt insbesondere fir
die Beurteilung der Frage, ob sich die Verhéltnisse einschneidend
geandert haben und im Hinblick darauf eine Anpassung des Ge-
samtvolumens oder eine Veranderung der Struktur der staatlichen
Teilfinanzierung angemessen ist.

[..]

Die daraufhin vom damaligen Bundesprasidenten Roman Herzog eingesetzte
Kommission unabhéngiger Sachverstandiger (sog. Herzog-Kommission) erstattete
in den Jahren 1996 bis 1998 Berichte nach § 18 Abs. 6 PartG 1994 (vgl. BTDrucks
13/3574; 13/3862; 13/7517; 13/10159). Sie stellte fir den Zeitraum 1994 bis ein-
schlief3lich 1997 eine Steigerung des Preisindexes um etwa 6,3 % fest.
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c) Mit dem Siebten Gesetz zur Anderung des Parteiengesetzes vom
17. Februar 1999 (BGBI | S. 146) wurde die in § 18 Abs. 2 PartG 1994 normierte
absolute Obergrenze der staatlichen Parteienfinanzierung rickwirkend zum Jahr
1998 auf 245 Millionen Deutsche Mark angehoben. In ihrem Bericht vom 17. Marz
1999 wies die Sachverstandigenkommission darauf hin, dass ihres Erachtens ent-
gegen der Begrindung des Gesetzentwurfs (vgl. BTDrucks 14/41, S. 3) nur eine
Steigerung um 6,3 % und nicht — wie letztlich beschlossen — um 6,5 % zulassig
gewesen ware (vgl. BTDrucks 14/637, S. 36).

d) Mit dem Achten Gesetz zur Anderung des Parteiengesetzes vom 28. Juni
2002 (BGBI | S. 2268; im Folgenden: PartGAndG 2002) wurde die absolute Ober-
grenze der staatlichen Parteienfinanzierung auf 133 Millionen Euro erhéht. Dar-
Uber hinaus wurde das Verfahren zur Festsetzung der absoluten Obergrenze da-
hingehend geéndert, dass der Deutsche Bundestag Uber ihre H6he nach Verof-
fentlichung der Rechenschaftsberichte der in ihm vertretenen Parteien beschloss
(vgl. 8 18 Abs. 6 Satz 1 PartG in der Fassung vom 28. Juni 2002; im Folgenden:
PartG 2002). Zur Vorbereitung dieser Entscheidung erstellte der Prasident des
Statistischen Bundesamtes bis spatestens zum 30. April eines jeden Jahres einen
Bericht Uber die Entwicklung des Preisindexes der flir eine Partei typischen Aus-
gaben bezogen auf das vorangegangene Jahr (vgl. 8 18 Abs. 6 Satz 2 PartG
2002). Daneben betrug gemal 8§ 18 Abs. 3 Satz1 Nr. 1 und 2 PartG 2002 der
Wahlerstimmenanteil fortan 0,70 Euro pro erhaltener Wahlerstimme statt zuvor ei-
ne Deutsche Mark. Auch fiur die ersten 4 Millionen Stimmen erfolgte eine Anpas-
sung des Betrags von zuvor 1,30 Deutsche Mark auf 0,85 Euro. Mit Blick auf den
Zuwendungsanteil wurde der auszuzahlende Betrag von 0,50 Deutsche Mark auf
0,38 Euro erhoht.

e) Aufgrund des Neunten Gesetzes zur Anderung des Parteiengesetzes vom
22. Dezember 2004 (BGBI | S.3673) wurde insbesondere 8§ 18 Abs. 6 Satz 3
PartG 2002 dahingehend geéandert, dass der fiur die Erhéhung der absoluten
Obergrenze mal3gebliche Warenkorb durch einen Preisindex aus einem Wa-
gungsanteil von 70 % des allgemeinen Verbraucherpreisindexes und 30 % des In-
dexes der tariflichen Monatsgehélter der Angestellten bei Gebietskorperschaften
ersetzt wurde.

fy Mit dem Zehnten Gesetz zur Anderung des Parteiengesetzes vom

23. August 2011 (BGBI I S. 1748) wurde die Regelung zur absoluten Obergrenze
erneut geandert. Sie erhielt die heutige Gestalt, nach der — ausgehend von einem
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Betrag von 150,8 Millionen Euro — die absolute Obergrenze entsprechend der
Entwicklung des Preisindexes jahrlich angepasst wird.

§ 18 Abs. 2 PartG in der Fassung vom 23. August 2011 (im Folgenden:
PartG 2011) lautete:

!Das jahrliche Gesamtvolumen staatlicher Mittel, das allen Parteien
hochstens ausgezahlt werden darf, betrdgt fur das Jahr 2011
141,9 Millionen Euro und fur das Jahr 2012 150,8 Millionen Euro
(absolute Obergrenze). ?Die absolute Obergrenze erhéht sich jahr-
lich, jedoch erstmals fir das Jahr 2013, um den Prozentsatz, abge-
rundet auf ein Zehntel Prozent, um den sich der Preisindex der fir
eine Partei typischen Ausgaben im dem Anspruchsjahr vorangegan-
genen Jahr erhoht hat. 3Grundlage des Preisindexes ist zu einem
Wagungsanteil von 70 Prozent der allgemeine Verbraucherpreisin-
dex und von 30 Prozent der Index der tariflichen Monatsgehélter der
Arbeiter und Angestellten bei Gebietskorperschaften. “Der Prasident
des Statistischen Bundesamtes legt dem Deutschen Bundestag hier-
zu bis spéatestens 30. April jedes Jahres einen Bericht tber die Ent-
wicklung des Preisindexes bezogen auf das vorangegangene Jahr
vor. °Der Bundestagsprasident veroffentlicht bis spatestens 31. Mai
jedes Jahres die sich aus der Steigerung ergebende Summe der ab-
soluten Obergrenze, abgerundet auf volle Eurobetrage, als Bundes-
tagsdrucksache.

g) Mit dem ebenfalls als ,Zehntes Gesetz zur Anderung des Parteiengesetzes”
bezeichneten Gesetz vom 22. Dezember 2015 (BGBI| S. 2563) wurde insbe-
sondere der Wahlerstimmenanteil in § 18 Abs. 3 Satz1 Nr. 1 und 2 PartG von
0,70 Euro pro erhaltener Wahlerstimme auf 0,83 Euro angehoben. Fir die ersten
4 Millionen Stimmen erfolgte eine Anpassung des Betrags von zuvor 0,85 Euro auf
einen Euro. Der Zuwendungsanteil wurde von 0,38 Euro auf 0,45 Euro fir jeden
als Mitgliedsbeitrag oder Spende erhaltenen Euro erhéht. Zudem wurde in § 18
Abs. 3 PartG ein neuer Satz 3 eingefigt, der eine automatische Erhéhung des
Wahlerstimmenanteils gleichlaufend mit der Anpassungsregel zur absoluten
Obergrenze in 8 18 Abs. 2 Satz 2 bis 5 PartG 2011 vorsah. Zur Begriindung wur-
de geltend gemacht, dass die Betrage, die die Parteien im Rahmen der staatlichen
Teilfinanzierung pro Wahlerstimme und pro privater Zuwendung erhielten, seit
dem Jahr 2002 nicht an die Entwicklung der parteienspezifischen Kosten ange-
passt worden seien (vgl. BTDrucks 18/6879, S. 1, 6, 11, 14).
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h) Nach den Anpassungsregeln des § 18 Abs. 2 Satz 2 bis 5 PartG 2011 lag
die absolute Obergrenze fur das Jahr 2017 bei 161.803.517 Euro (vgl. BTDrucks
18/12303) und fur das Jahr 2018 bei 165.363.194 Euro (vgl. BTDrucks 19/2040).

2.a) Am 5. Juni 2018 kundigten die parlamentarischen Geschaftsfihrer der
Bundestagsfraktionen von CDU/CSU und SPD die Einbringung des Entwurfs ei-
nes Gesetzes zur Anderung des Parteiengesetzes und anderer Gesetze in den
Deutschen Bundestag und dessen Aufsetzung auf die Tagesordnung des Ple-
nums von Freitag, dem 8. Juni 2018, an. Der Gesetzentwurf (BTDrucks 19/2509)
wurde am Abend desselben Tages an die Mitglieder des Bundestages verteilt.
Regelungsgegenstand von Art. 1 des Gesetzentwurfs war die erneute Erhéhung
der absoluten Obergrenze. Der Gesetzentwurf hatte insoweit folgenden Wortlaut
(BTDrucks 19/2509, S. 3):

Artikel 1
Anderung des Parteiengesetzes

8§18 Absatz2 des Parteiengesetzes in der Fassung der
Bekanntmachung vom 31. Januar 1994 (BGBI. | S. 149), das zuletzt
durch Artikel 2 des Gesetzes vom 18. Juli 2017 (BGBI. | S. 2730)
geandert worden ist, wird wie folgt gedndert:

1. In Satz 1 werden die Worter ,2011 141,9 Millionen Euro“ durch
die Worter ,2019 190 Millionen Euro® ersetzt und werden die
Worter ,und fur das Jahr 2012 150,8 Millionen Euro® gestrichen.

2. In Satz 2 werden die Woérter ,, jedoch erstmals fir das Jahr
2013, gestrichen.

b) Zur Begrindung von Art. 1 des Gesetzentwurfs wurde ausgefuhrt:

Die den Parteien zur Erflllung ihrer von der Verfassung vorgesehenen Aufga-
ben zustehenden Mittel aus der staatlichen Teilfinanzierung wirden nach § 19
Abs. 5 Satz 2 PartG fur alle anspruchsberechtigten Parteien gekirzt, wenn sie zu-
sammen das jahrliche Gesamtvolumen staatlicher Mittel Uberschritten, das nach
8§ 18 Abs. 2 PartG allen Parteien hdchstens ausgezahlt werden dirfe. Bei der
Festsetzung der staatlichen Mittel fur das Jahr 2017 am 22. Februar 2018 seien
danach die fiir die einzelnen Parteien errechneten Betrage in Hohe von insgesamt
188.706.138,07 Euro proportional zu kirzen gewesen, weil die Gesamtfinanzie-
rungssumme die absolute Obergrenze in Hohe von 161.803.517 Euro nicht habe
Uberschreiten durfen. Daher seien Anspriiche in Hohe eines Betrags von rund
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27 Millionen Euro, die sich nach der Zahl der in den letzten Bundestags-, Europa-
und Landtagswahlen von den Parteien erzielten Wahlerstimmen und aufgrund
der durch Mitgliedsbeitrage und Spenden erwirtschafteten Eigenfinanzierung der
Parteien nach § 18 Abs. 3 PartG ergdben, nicht entstanden.

Durch den Entwurf werde die absolute Obergrenze auf 190 Millionen Euro
angehoben. Die neue Obergrenze gelte erstmals bei der Festsetzung zum
15. Februar 2019 fur das Anspruchsjahr 2018 und erhthe sich danach jahrlich
nach den Regeln des § 18 Abs. 2 Satz 2 bis 5 PartG.

Das Bundesverfassungsgericht habe im Parteienfinanzierungsurteil vom
9. April 1992 (BVerfGE 85, 264 <291>) den Umfang der den Parteien in den ab-
gelaufenen Jahren aus offentlichen Kassen zugeflossenen Mittel als hinreichend
angesehen und den sich aus diesen Zuwendungen als Mittelwert fur ein Jahr er-
gebenden Betrag als absolute Obergrenze der staatlichen Mittel definiert, die den
Parteien aufRerstenfalls zugewendet werden durften. Diese aus dem Grundsatz
der Staatsfreiheit aus Art. 21 Abs. 1 GG abgeleitete Obergrenze habe nach dem
Urteil unter der Voraussetzung gleichbleibender Verhaltnisse gestanden (,solange
die bestehenden Verhaltnisse keine einschneidende Veranderung erfahren®).
Zudem sei es dem Gesetzgeber unbenommen geblieben, fur die mit Ricksicht auf
Veranderungen des Geldwerts notwendigen Anpassungen der absoluten Ober-
grenze einen Index festzulegen, der sich auf die Entwicklung der fur die Erfillung
der Aufgaben der Parteien relevanten Preise beziehe. Das Parteiengesetz be-
grenze dementsprechend seit 1994 das jahrliche Gesamtvolumen der héchstens
an die Parteien auszuzahlenden Mittel. Von der Mdglichkeit einer betragsmaligen
Anpassung wegen einschneidender Verdnderung der Verhaltnisse habe der
Gesetzgeber in den Jahren 1999, 2002 und 2011 und von der Mdglichkeit der In-
dexierung der absoluten Obergrenze seit dem Jahr 2012 Gebrauch gemacht.

An der im Jahr 2011 geschaffenen Koppelung der absoluten Obergrenze
an den jahrlich festgestellten Preisindex, der fir eine Partei typische Ausgaben
enthalte, halte der Entwurf fest. Allerdings werde der mehrfach angepasste Aus-
gangsbetrag, der durch 8§ 18 Abs. 2 Satz 2 PartG nur bezuglich der Geldwertent-
wicklung und nicht wegen des Entstehens neuer Aufgaben oder sonstiger ein-
schneidender Veranderungen der Verhdltnisse korrigiert werde, den aktuellen
Erfordernissen und gesellschaftlichen Rahmenbedingungen bei der Erfillung der
von der Verfassung in Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG den Parteien bei der Willensbil-
dung des Volkes aufgetragenen Aufgaben nicht mehr gerecht. Insbesondere
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durch die Digitalisierung der Kommunikationswege und Medien habe sich eine
Vielzahl neuer politischer Foren entwickelt, auf denen die Parteien entsprechend
der von der Verfassung Ubertragenen Aufgabe der Mitwirkung an der politischen
Willensbildung des Volkes im heutigen Umfeld préasent sein missten. Gestaltung,
standige Aktualisierung und Moderation interaktiver Internetauftritte sowie Prasenz
auf den Social-Media-Plattformen erforderten unter den Rahmenbedingungen der
Erflllung der aktuellen Anforderungen an die Datensicherheit der Teilnehmer und
an die Sicherung eigener Auftritte und Kommunikationsbeitrdge vor digitalen
Angriffen aus dem Netz und kommunikativen Angriffen durch Desinformation und
Fake News im Rahmen hybrider Strategien von auf3en hohe Einstiegs- und
Betriebsinvestitionen.

Hinzu kdmen jenseits des Inflationsausgleichs durch Verédnderung der poli-
tisch-kulturellen und der rechtlichen Rahmenbedingungen bedingte Kosten neuer
innerparteilicher Partizipationsinstrumente (Mitglieder- statt Delegiertenparteitage,
Mitgliederentscheide) und erhéhter Transparenz- und Rechenschaftsanforderun-
gen, die fur alle Parteien erhebliche Kosten neuer Quantitat und Qualitat verur-
sachten, wenn sie unter einschneidend verédnderten Verhaltnissen ihren Verfas-
sungsauftrag im Sinne der freiheitlichen demokratischen Grundordnung in Zukunft
effektiv erfullen wollten.

Damit die durch das Zehnte Gesetz zur Anderung des Parteiengesetzes vom
22. Dezember 2015 vorgenommene Anpassung der Betrage im Rahmen der
staatlichen Teilfinanzierung nach § 18 Abs. 3 PartG nicht dadurch konterkariert
werde, dass ein sich nach den angehobenen Betrdgen rechnerisch ergebender
Anspruch der Parteien wegen der proportionalen Kirzung der Betrage nach 8§ 19a
Abs. 5 Satz 2 des Parteiengesetzes aufgrund der Uberschreitung der unter den
Verhéltnissen des Jahres 1992 festgelegten und seitdem nur fortgeschriebenen
absoluten Obergrenze tatsachlich nicht ausgezahlt werden kénne, sei eine einma-
lige Anhebung der absoluten Obergrenze notig. Angestrebt werde, dass die den
Parteien pro Wahler zustehenden Betrdge bei steigender Wahlbeteiligung (2009:
70,8 %; 2013: 71,5 %; 2017: 76,2 %) nicht nur im Gesetz ausgelobt wirden, son-
dern den Parteien auch tatsachlich zufliel3en kdnnten.

Die Hohe der neuen absoluten Obergrenze sei so bemessen, dass die sich

nach den geltenden Betrdgen des § 18 Abs. 3 PartG fur das Jahr 2017 ergeben-
den Anspriche der Parteien zusammen unterhalb der angepassten absoluten
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Obergrenze gelegen hatten und nicht nach § 19a Abs. 5 Satz 2 PartG proportional
gekirzt, sondern den Parteien ausgezahlt worden waren.

c) Bereits am Tag der Anklindigung des Gesetzentwurfs, dem 5. Juni 2018,
teilte die Vorsitzende des Ausschusses flr Inneres und Heimat eine Erweiterung
der Tagesordnung der Ausschusssitzung am Folgetag im Hinblick auf den zum
damaligen Zeitpunkt noch unbezifferten Gesetzentwurf der Fraktionen von
CDU/CSU und SPD mit. Am 6. Juni 2018 fasste der Ausschuss fiur Inneres und
Heimat — gegen die Stimmen der Fraktionen von BUNDNIS 90/DIE GRUNEN, DIE
LINKE und AfD — mehrheitlich den Beschluss, am 11. Juni 2018 von 10:00 Uhr bis
12:00 Uhr eine offentliche Anhérung mit Sachverstandigen Uber das Gesetz
durchzufihren.

d) Die erste Lesung des Gesetzentwurfs fand im Deutschen Bundestag am
8. Juni 2018 nach einer mit den Stimmen der Fraktionen von CDU/CSU und SPD
beschlossenen Anderung der Tagesordnung statt (vgl. BT-Plenarprotokoll 19/37,
S. 3562 ff.). Die Abgeordneten der den Gesetzentwurf einbringenden Fraktionen
verwiesen hierbei auf die erhéhten finanziellen Anforderungen durch die Digitali-
sierung (vgl. BT-Plenarprotokoll 19/37, S. 3563 <C>, 3565 <D>, 3570 <A>), neue
Formen der innerparteilichen Kommunikation (vgl. BT-Plenarprotokoll 19/37,
S. 3563 <C, D>, 3570 <A, B>), veranderte Rahmenbedingungen der Offentlich-
keitsarbeit (vgl. BT-Plenarprotokoll 19/37, S. 3565 <C>) und die Einhaltung daten-
schutzrechtlicher Vorgaben (vgl. BT-Plenarprotokoll 19/37, S. 3565 <D>). Ab-
schlieend wurde der Gesetzentwurf federfihrend an den Ausschuss fur Inneres
und Heimat sowie den Ausschuss fur Recht und Verbraucherschutz und den
Haushaltsausschuss uberwiesen.

e) Am 11. Juni 2018 fand die Sachverstandigenanhérung im Ausschuss fur
Inneres und Heimat in der Zeit von 10:05 Uhr bis 12:10 Uhr statt. Dabei legten drei
der sieben anwesenden Sachverstandigen schriftliche Stellungnahmen vor. Zwei
Sachverstandige argumentierten, dass fur die politischen Parteien eine Vielzahl
neuer finanzintensiver Aufgaben — insbesondere die Cyberabwehr und damit ein-
hergehende Investitionen (Errichtung von Buros zur Bekdmpfung von Ausspéah-
aktionen, Anschaffung des Equipments), die Reaktion auf Fake News vor allem in
Wahlkampfzeiten und die Digitalisierung der Kommunikationswege (Prasenz in
sozialen Medien) — entstanden seien und vor diesem Hintergrund eine Erhdhung
der absoluten Obergrenze notwendig sei. Ferner verwiesen sie auf neue Partizipa-
tionsinstrumente ebenso wie auf die gestiegene Wahlbeteiligung (vgl. Aus-
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schussprotokoll 19/16, S. 14, 22; Brenner, Ausschussdrucksache 19(4)64 B,
S. 7 f.; Grzeszick, Ausschussdrucksache 19(4)64 C, S. 7 f.). Dem widersprachen
andere Sachverstandige, die insbesondere den erhéhten Finanzbedarf aus Grin-
den der Digitalisierung unter Verweis darauf bezweifelten, dass Kampagnen in
den sozialen Medien gunstig seien und die Digitalisierung erhebliche Einspar-
potentiale berge (vgl. Ausschussprotokoll 19/16, S. 15 f., 20, 28; Kol3, Ausschuss-
drucksache 19(4)64 A, S. 2 f.). Hinsichtlich der neuen Partizipationsmdglichkeiten
verwiesen einzelne Sachverstandige darauf, dass diese im Parteiengesetz nicht
verankert seien und nur aufgrund einer eigenen Entscheidung der jeweiligen
Partei genutzt wirden (vgl. Ausschussprotokoll 19/16, S. 20, 27, 36 f.; hiergegen
vgl. Ausschussprotokoll 19/16, S. 31). Bei der im Gesetzentwurf angesprochenen
Erh6éhung der Transparenz- und Rechenschaftspflichten sei nicht klar, was damit
gemeint sei (vgl. Ausschussprotokoll 19/16, S. 20). Im Zuge der Ausschussbera-
tung kritisierte der Abgeordnete Seitz, dass der Zeitablauf es unméglich gemacht
habe, sich serids auf die Anhérung vorzubereiten (vgl. Ausschussprotokoll 19/16,
S. 24).

f) Am 13. Juni 2018 empfahl der Ausschuss fir Inneres und Heimat die An-
nahme von Art. 1 des Gesetzentwurfs in folgender, nur sprachlich leicht verander-
ter Form (BTDrucks 19/2734, S. 3):

Artikel 1
Anderung des Parteiengesetzes

8§18 Absatz2 des Parteiengesetzes in der Fassung der
Bekanntmachung vom 31. Januar 1994 (BGBI. | S. 149), das zuletzt
durch Artikel 2 des Gesetzes vom 18. Juli 2017 (BGBI. | S. 2730)
geandert worden ist, wird wie folgt gedandert:

1. In Satz 1 werden die Worter ,fur das Jahr 2011 141,9 Millionen
Euro® durch die Worter ,fur die im Jahr 2019 vorzunehmende
Festsetzung 190 Millionen Euro® ersetzt und werden die Woarter
,und fur das Jahr 2012 150,8 Millionen Euro“ gestrichen.

2. In Satz 2 werden die Worter ,, jedoch erstmals fur das Jahr
2013,“ gestrichen.

Durch die Anderung werde im Lichte der Anhorung entsprechend der Begriin-
dung zu Art. 1 des Entwurfs klargestellt, dass die absolute Obergrenze in § 18
Abs. 2 Satz 1 PartG fur die im Jahr 2019 vorzunehmende Festsetzung angehoben
werde (vgl. BTDrucks 19/2734, S. 4).
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g) Auch in der zweiten Lesung des Gesetzentwurfs im Plenum des Deutschen
Bundestages am 15. Juni 2018, die nach einer erneut mehrheitlich mit den Stim-
men der Fraktionen von CDU/CSU und SPD beschlossenen Anderung der Tages-
ordnung stattfand, wiesen Abgeordnete dieser Fraktionen insbesondere auf die
Veranderung der politischen Kommunikation infolge der Digitalisierung und die
damit einhergehende Erwartung hin, auf allen Kanéalen (E-Mail, Facebook, Twitter,
Instagram, YouTube sowie die klassischen Kanale) innerhalb kiirzester Zeit zu re-
agieren (vgl. BT-Plenarprotokoll 19/40, S. 3916 <D>, 3917 <A>, 3919 <D>, 3920
<C>, 3925 <C, D>). Die Abgeordneten der damaligen Oppositionsfraktionen mo-
nierten namentlich, dass die Kosten der Digitalisierung nicht naher konkretisiert
worden seien (vgl. BT-Plenarprotokoll 19/40, S. 3917 <C>, 3921 <A>, 3924 <B>).
Mit der Erhéhung der Zuschlage auf Beitrdge, Spenden und Wahlerstimmen im
Dezember 2015 sei absichtlich eine nur scheinbar objektive Begrindung fir die
Anhebung der absoluten Obergrenze geschaffen worden (vgl. BT-Plenarprotokoll
19/40, S. 3921 <B, C>). Dariber hinaus wurde darauf verwiesen, dass nur drei
schriftliche Ausarbeitungen der Sachverstandigen vorlagen und das Protokoll der
Anhdrung im Ausschuss fehle, so dass eine sofortige Entscheidung Uber den Ge-
setzentwurf die Rechte der Abgeordneten verletze (vgl. BT-Plenarprotokoll 19/40,
S. 3918 <B>).

h) Im Rahmen der dritten Lesung im Deutschen Bundestag am selben Tag
wurde Art. 1 des Gesetzentwurfs in der Fassung der Beschlussempfehlung des
Ausschusses fur Inneres und Heimat mehrheitlich angenommen (vgl. BT-Plenar-
protokoll 19/40, S. 3926 <D>, 3930 ff.).

i) Das Gesetz wurde am 13. Juli 2018 im Bundesgesetzblatt verkiindet (BGBI |
S. 1116) und trat am Tag nach der Verkiindung in Kraft.

Die Antragstellerinnen und Antragsteller waren zum Zeitpunkt der Einleitung
des Verfahrens am 27. September 2018 Mitglieder des 19. Deutschen Bundesta-
ges. Sie rugen eine Verletzung des in Art. 21 Abs. 1 GG verankerten Grundsatzes
der Staatsfreiheit der Parteien.

1.a) Art. 21 Abs. 1 GG bestimme, dass die Parteien bei der Willensbildung

des Volkes mitwirkten. Daraus folge, dass die Parteien nicht in den Bereich der
organisierten Staatlichkeit eingefligt werden dirften, sondern es sich bei ihnen um
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frei gebildete, im gesellschaftlich-politischen Raum wurzelnde Gruppen handeln
misse. In einer Demokratie misse sich die Willensbildung vom Volk zu den
Staatsorganen und nicht umgekehrt vollziehen. Hieraus resultierten konkrete
Anforderungen an die Ausgestaltung der staatlichen Finanzierung von Parteien.
Einerseits musse ein mittelbarer Einfluss des Staates auf deren Arbeit durch
finanzielle Leistungen verhindert werden. Andererseits misse sichergestellt wer-
den, dass die Parteien als freie gesellschaftliche Zusammenschlisse sich nicht
aus ihrer gesellschaftlichen Verankerung lésten.

b) Der Grundsatz der Staatsfreiheit werde durch die Gewahrung finanzieller
Zuwendungen verletzt, wenn die Parteien dadurch der Notwendigkeit enthoben
wirden, sich um die finanzielle Unterstitzung ihrer Aktivitdten durch ihre Mitglie-
der und ihnen nahestehende Birger zu bemihen. Daraus sei nicht nur die Not-
wendigkeit abzuleiten, dass das Gesamtvolumen staatlicher Zuwendungen an die
Parteien die Summe ihrer selbst erwirtschafteten Einnahmen nicht Ubersteige,
sondern auch, dass der Umfang der Staatsfinanzierung der Parteien sich auf das
beschranken muisse, was zur Aufrechterhaltung ihrer Funktionsfahigkeit unerlass-
lich sei und von ihnen nicht selbst aufgebracht werden kénne. Vor diesem Hinter-
grund habe das Bundesverfassungsgericht den Betrag, der den Parteien in den
Jahren 1989 bis 1992 durchschnittlich aus 6ffentlichen Kassen zugeflossen sei,
als absolute Obergrenze der staatlichen Parteienfinanzierung festgelegt, solange
die bestehenden Verhaltnisse keine einschneidende Veranderung erfihren.

c) Die Begrenzung der absoluten Hohe der staatlichen Teilfinanzierung sei
auch eine verfassungsrechtlich notwendige Konsequenz aus der strukturellen Ge-
fahrdung der Gemeinwohlfindung bei parlamentarischen Prozessen, die zu ,Ent-
scheidungen in eigener Sache” fihrten. Zwar betrafen die Regelungen Uber die
staatliche Teilfinanzierung der politischen Parteien nicht das Parlament selbst.
Da die Uber die Parteienfinanzierung entscheidenden Abgeordneten aber ihre
Mandate Uber Wahlvorschlage der Parteien erhielten und damit im Hinblick auf die
Fortfiihrung ihres Mandats von diesen abhéngig seien, seien die Interessen von
Abgeordneten und Parteien derart miteinander verbunden, dass im funktionalen
Sinne eine ,Entscheidung in eigener Sache* vorliege. Damit sei nicht nur das Sys-
tem der demokratischen Gemeinwonhlfindung punktuell gefahrdet, sondern es dro-
he auch das Vertrauen in die handelnden Akteure zu erodieren. Gewonne der
Blrger durch parlamentarische Entscheidungen Uber die staatliche Teilfinanzie-
rung der Parteien den Eindruck, diese ,bedienten” sich aus der Staatskasse, flihr-
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te dies zu einer Verminderung ihres Ansehens und beeintrachtigte ihre Fahigkeit,
die ihnen von der Verfassung zugewiesenen Aufgaben zu erfillen.

Um diesem Dilemma zu entgehen, habe das Bundesverfassungsgericht drei
Mechanismen entwickelt, die ein Gegengewicht zu den strukturell gleichlaufenden
Interessen im Parlament bilden kdnnten. Zunéchst sei vor allem fur den Bereich
der Festlegung der Abgeordnetendiaten eine Pflicht zur besonderen Transparenz
des Entscheidungsverfahrens hergeleitet worden, die aus dem Demokratie- und
Rechtsstaatsprinzip folge. Als zweiten (eher verfassungspolitischen) Kontrollstrang
habe das Gericht in seiner Entscheidung zur Parteienfinanzierung aus dem Jahr
1992 die Einbindung von Sachverstéandigen als naheliegend herausgearbeitet.
Schlief3lich sei es dem strukturellen Gemeinwohlfindungsdefizit bei Entscheidun-
gen des Parlaments ,in eigener Sache“ dadurch begegnet, dass es seine Rolle bei
der Kontrolle parlamentarischer Entscheidungen am Malfstab der Verfassung
ausgebaut und die Entscheidungsprarogative des Gesetzgebers reduziert habe.
Insbesondere die konkrete Festlegung einer zahlenmafigen Obergrenze fur die
Parteienfinanzierung in der Entscheidung aus dem Jahr 1992 zeige an, dass das
strukturelle Defizit in der parlamentarischen Entscheidungsfindung nur durch eine
engmaschige verfassungsgerichtliche Kontrolle ausgeglichen werden kénne.

d) Vor diesem Hintergrund bestinden hohe materielle Anforderungen an eine
Erhéhung der absoluten Obergrenze, die Uber eine Anpassung an allgemeine
Preissteigerungen hinausgehe. Sie erfordere zum einen, dass sich die fur die Par-
teienfinanzierung maRgeblichen Verhaltnisse ,einschneidend geandert® hatten.
Zum anderen durfe die Erhéhung nur in einer Art und Weise erfolgen, dass sich
der Umfang der staatlichen Teilfinanzierung weiterhin auf das beschranke, was
zur Aufrechterhaltung der Funktionsfahigkeit der Parteien unerlasslich sei und von
den Parteien nicht selbst aufgebracht werden kénne. Es misse sich um objektive
Veranderungen der fur die Arbeit der Parteien relevanten Umstande handeln, die
nicht auf eigenen Entscheidungen der Parteien beruhten, sondern von aufl3en an
sie herangetragen wurden. ,Einschneidend” seien zudem nur solche Veranderun-
gen, die die flur die Parteienfinanzierung maf3geblichen Umstande nachhaltig und
in grofiem Umfang veranderten.

e) Darlber hinaus bestiinden prozedurale Anforderungen an die Gesetz-
gebung. Den Gesetzgeber tréafen bei der Erh6hung der absoluten Obergrenze
besondere Darlegungs- und Begrindungspflichten. Dies folge bereits aus dem
Erfordernis, das Ansehen der Parteien in der Bevolkerung im Rahmen der ,Ent-
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scheidung in eigener Sache® und damit auch ihre Fahigkeit zur Mitwirkung an der
politischen Willensbildung zu sichern. Die besondere Struktur der verfassungs-
gerichtlichen Kontrolle im Bereich staatlicher Parteienfinanzierung erfordere eine
besondere Begrindung und Darlegung der einer Erhéhung zugrundeliegenden
Motive.

Entsprechende Obliegenheiten habe das Bundesverfassungsgericht auch in
anderen Bereichen entwickelt, in denen staatliche Leistungen ihrer Hohe nach
durch die Verfassung determiniert wirden (Sicherung des Existenzminimums,
Professoren- und Richterbesoldung). Hinsichtlich des Existenzminimums habe das
Gericht festgehalten, dass die Festsetzungen der Leistungen auf Grundlage ver-
lasslicher Zahlen und schlissiger Berechnungsverfahren tragfahig zu rechtfertigen
seien. Dieselben Erwagungen mussten fur die Festsetzung der absoluten Ober-
grenze fur die Parteienfinanzierung gelten. Dariber hinaus folge die besondere
Begriindungslast aus dem Umstand, dass die Verfassung zwar eine zahlenmalf3i-
ge Begrenzung verlange, sich ein konkreter Betrag aber mit den Mitteln der Ver-
fassungsauslegung nicht herleiten lasse. Deshalb verlange das Grundgesetz vom
Gesetzgeber eine besondere Darlegung der Griinde und Berechnungsgrundlagen,
auf denen die konkrete Entscheidung Uber die H6he der Leistung beruhe.

2. Diesen Mal3stdben genige das antragsgegenstandliche Gesetz nicht.

a) Die Missachtung der prozeduralen Anforderungen an eine gesetzliche Er-
hdéhung der absoluten Obergrenze werde schon an der Problembeschreibung der
Entwurfsbegriindung deutlich. Dort werde keineswegs eine Gefahr fur die finanzi-
elle Funktionsfahigkeit der Parteien aufgrund einer Anderung der tatséchlichen
Verhéltnisse als zu l6sendes Problem genannt. Vielmehr erschopfe sich die Ent-
wurfsbegriindung in einer Darstellung der Rechtslage. Sie kdnne den Anforderun-
gen an die Begrindung der Erh6éhung schon deshalb nicht gerecht werden, weil
es den Initianten in der Sache offensichtlich nicht um eine Anpassung an geédnder-
te Umstande gehe.

Der Gesetzentwurf enthalte keine Angaben zu den Berechnungsgrundlagen
der neuen absoluten Obergrenze. Es wirden keine Zahlen oder Daten genannt,
die zu der beschlossenen Erh6hung in irgendeinem Zusammenhang stiinden. Die
Entwurfsbegrindung fuhre nur aus, dass eine Anhebung der Obergrenze notig
sei, damit die durch das Zehnte Gesetz zur Anderung des Parteiengesetzes vom
22. Dezember 2015 vorgenommene Erhdhung der Berechnungssatze pro Wéahler-
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stimme beziehungsweise pro Zuwendungsbetrag nicht dadurch konterkariert wer-
de, dass ein sich danach rechnerisch ergebender Anspruch wegen der Kiirzung
aufgrund der Uberschreitung der absoluten Obergrenze den Parteien tatsachlich
nicht zuflieRBe. Zwar sei die absolute Obergrenze seit ihrer Einfihrung regelmanig
deutlich Uberschritten worden, da die pro Wahlerstimme beziehungsweise pro Zu-
wendungsbetrag ausgelobten Berechnungssatze in keinem angemessenen Ver-
haltnis zur absoluten Obergrenze gestanden hétten. Dieser Zustand sei aber vom
Gesetzgeber trotz entsprechender Empfehlungen der spater abgeschafften Kom-
mission unabhangiger Sachverstandiger zu Fragen der Parteienfinanzierung nie
geandert worden. Die zuletzt erfolgte hohe Uberschreitung der absoluten Ober-
grenze beruhe allein auf der Anhebung der entsprechenden Berechnungssatze
durch den Gesetzgeber ab dem Jahr 2015 und habe mit einer Veranderung der
tatsachlichen Umstande nichts zu tun.

Auch der Hinweis auf die gestiegene Wahlbeteiligung vermége die Anhebung
der absoluten Obergrenze nicht zu rechtfertigen. Die Erhéhung der Wahlbeteili-
gung ab dem Jahr 2009 stelle nur eine leichte Anhebung nach einem Tiefststand
dar; die Wahlbeteiligung bei der Wahl 2017 habe trotz der relativen Steigerung im
Vergleich zur vorangegangenen Wahl noch nicht einmal das Niveau der Wahl im
Jahr 2005 erreicht.

Daneben seien die im Gesetzentwurf angefiihrten Grinde (Digitalisierung,
neue innerparteiliche Partizipationsinstrumente und erhtéhte Transparenz- und
Rechenschaftsanforderungen) nicht geeignet, eine die Erhéhung der absoluten
Obergrenze rechtfertigende Veranderung der tatsachlichen Umstande darzulegen.
Die Ausfuihrungen zur Digitalisierung blieben floskelhaft und unprézise. Eine Spe-
zifizierung der behaupteten ,notwendigen Einstellungs- und Betriebsinvestitionen®
finde nicht statt. Zudem wirden aufgrund der Digitalisierung bestehende Einspar-
potentiale nicht berlcksichtigt. Sofern die Entwurfsbegriindung durch die Verande-
rung der politisch-kulturellen und rechtlichen Rahmenbedingungen bedingte Kos-
ten neuer innerparteilicher Partizipationsinstrumente auf3erst knapp benenne, sei
schon nicht erkennbar, auf welchen geanderten Rahmenbedingungen diese An-
nahme beruhen solle, da nach geltendem Parteiengesetz weder Mitgliederpartei-
tage noch -entscheide fur die Parteien verpflichtend seien. Wenn die Entwurfsbe-
grindung des Weiteren allgemein auf Kosten durch erhthte Transparenz- und
Rechenschaftsanforderungen verweise, sei dieser Hinweis nicht nachvollziehbar,
da sich die entsprechenden Anforderungen in den letzten Jahren nicht wesentlich
geéndert hatten.
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Da es sich bei den Begriindungslasten um prozedurale Anforderungen hande-
le, die den Gesetzgebungsprozess selbst betrafen, kdnne eine Begriindung nicht
im Verfassungsprozess nachgeholt werden. Andernfalls wiirde die politische Beur-
teilung der nachzutragenden Tatsachen und Berechnungen in die Hande des
Bundesverfassungsgerichts gelegt, das hierfiir jedoch nicht berufen sei. Auch
kénne eine nachtragliche Begriindung im Verfassungsprozess nicht die besondere
Offentlichkeits- und Transparenzfunktion der Erdrterung im parlamentarischen
Prozess ersetzen.

b) Bisher vorliegende Untersuchungen und Indizien deuteten nicht darauf hin,
dass sich die Anhebung der absoluten Obergrenze durch das Gesetz zur Ande-
rung des Parteiengesetzes und anderer Gesetze 2018 materiell rechtfertigen las-
se. Aus Gutachten zur Digitalisierung ergebe sich, dass diese Einsparpotentiale
erdffne. Die etwaige Veranderung der Instrumente innerparteilicher Partizipation
beruhe jedenfalls nicht auf zwingenden gesetzlichen Vorgaben. Ferner sei die
Analyse, dass es in den vergangenen Jahren zu einer Zunahme entsprechender
innerparteilicher Instrumente gekommen sei, zumindest bezogen auf alle Parteien
unzutreffend. Ein erhohter Aufwand der Parteien durch eine gesetzliche Anderung
der Rechenschaftspflichten habe sich allein im Jahr 2002 in Verbindung mit einer
Préazisierung im Jahr 2004 ergeben.

Der Deutsche Bundestag, der Bundesrat, die Bundesregierung und alle Lan-
desregierungen hatten gemafl 8 77 Nr. 1 BVerfGG Gelegenheit zur Stellungnah-
me. Hierauf haben sich die Bundesregierung (1.) und der Deutsche Bundestag (2.)
geéuliert.

1. Die Bundesregierung halt den Antrag fir unbegriindet.

a) Die Anhebung der absoluten Obergrenze betreffe eine Regelungsmaterie,
die in enger Beziehung zu den Aufgaben und Funktionen der Parteien in der par-
lamentarischen Demokratie stehe. Durch die direkte Zuwendung finanzieller Mittel
Ubernehme der Staat Mitverantwortung fur die Erfullung dieses Auftrags. Unbe-
schadet der Verknupfung der staatlichen Teilfinanzierung der politischen Parteien
mit den selbst erwirtschafteten Mitteln durch die relative Obergrenze sei die Par-
teienfinanzierung zugleich darauf gerichtet, dass politische Parteien den ihnen
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nach dem Grundgesetz obliegenden Auftrag erfillen konnten und sich nicht in die
Héande einzelner GroRspender begeben missten.

b) Die vom Bundesverfassungsgericht postulierten Grenzen staatlicher Partei-
enfinanzierung seien funktional miteinander verzahnt und in ihrer Wirksamkeit
voneinander abhangig. Daher kénnten sie sich wechselseitig beschranken oder
aufheben. Die relative Obergrenze weise den eigenen Bemuhungen der Parteien
um finanzielle Unterstiitzung durch die Birgerinnen und Birger den maf3geblichen
Einfluss auf die mogliche Hohe der ihnen aus o6ffentlichen Kassen zuflieRenden
Mittel zu und kénne daher bei der Ermittlung der staatlichen Zuwendungen auch
nicht dauerhaft von untergeordneter Bedeutung sein. Der absoluten Obergrenze
komme im Verhaltnis zur relativen Obergrenze eine ergéanzende Funktion zu. Ein
absoluter Vorrang einer grundsatzlich eingefrorenen Obergrenze musse letztlich
mit dem Gebot der Staatsfreiheit in Konflikt geraten.

c) Die Einfihrung der absoluten Obergrenze habe einen historischen Hinter-
grund. Vor der Rechtsprechungsanderung im Jahr 1992 habe eine faktische abso-
lute Obergrenze existiert, da es nur zulassig gewesen sei, den Parteien die not-
wendigen Kosten eines angemessenen Wahlkampfes zu erstatten. Die absolute
Obergrenze als eigenstandiges Postulat sei daher erst entwickelt worden, als im
Jahr 1992 die Ansicht aufgegeben worden sei, es sei dem Staat verwehrt, den
Parteien auch Mittel fur die ihnen allgemein nach dem Grundgesetz obliegenden
Aufgaben zu bewilligen. Unter dieser Pramisse habe allein eine relative Obergren-
ze eine unbegrenzte Parteienfinanzierung nicht verhindern kdnnen.

Daher habe es zwar einer absoluten Obergrenze bedurft. Die Koppelung der
staatlichen Parteienfinanzierung an den Durchschnittswert staatlicher Leistungen
in den Jahren 1989 bis 1992 sowie die Formulierung enger Voraussetzungen fir
die Erh6hung der absoluten Obergrenze schrankten aber das diesbeziigliche Er-
messen des Gesetzgebers erheblich ein. Das Bundesverfassungsgericht bleibe
eine Antwort schuldig, warum der damals erreichte Umfang staatlicher Mittel die
Grenze markiere, jenseits derer die Funktionsfahigkeit des Parteiensystems ge-
stort sei. Es sei nicht ersichtlich, warum die in den Jahren 1989 bis 1992 erfolgten
Zahlungen das Maximum des Zulassigen darstellen sollten. Die zahlenmallige
Fixierung einer absoluten Obergrenze kdnne nicht durch das Bundesverfassungs-
gericht erfolgen, sondern sei in erheblichem Mal3e von Einschatzungen abhangig,
die in die Zustandigkeit des Gesetzgebers fielen.
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d) Die absolute Obergrenze werde damit gerechtfertigt, dass eine weiterge-
hende staatliche Parteienfinanzierung zu einer Verminderung des Ansehens der
Parteien fihren kdnne, was zugleich deren Fahigkeit zur Erfullung der ihnen nach
dem Grundgesetz obliegenden Aufgaben beeintrachtige. Es fehle aber an einer
Realanalyse oder empirischem Datenmaterial, das die Feststellung erlaubte, eine
weitere Erhdhung der staatlichen Mittel 16se eine Beeintrachtigung der den Partei-
en zugewiesenen Funktionen aus.

e) In der Vergangenheit scheine die absolute Obergrenze ihren Zweck erfillt
zu haben. Der Anteil der staatlichen Parteienfinanzierung am Gesamtumfang der
staatlichen Mittel habe typischerweise unter einem Drittel gelegen. Dieser Wert sei
erstmals in den Jahren 2016 und 2017 knapp Uberschritten worden. Beftirchtun-
gen, die Mittel aus der staatlichen Parteienfinanzierung schnellten bei einer Ver-
knupfung allein mit den selbst erwirtschafteten Mitteln der politischen Parteien un-
kontrolliert in die Hohe, hatten sich nicht bewahrheitet. Auch unter diesem Aspekt
sei zu bezweifeln, dass das gesetzgeberische Ermessen bei Einwirkungen auf die
absolute Obergrenze auf den von den Antragstellerinnen und Antragstellern
beschriebenen Umfang beschrankt sei.

f) Unter Zugrundelegung der vom Bundesverfassungsgericht 1992 aufgestell-
ten Vorgaben habe das System der staatlichen Parteienfinanzierung zur Wahrung
des Grundsatzes der Staatsfreiheit die gesellschaftliche Verwurzelung der Partei-
en zu starken. Es kdnne daher nicht Sinn der Regelung staatlicher Parteienfinan-
zierung sein, diese Bemuhungen durch eine absolute Obergrenze zu konterkarie-
ren, so dass die relative Obergrenze regelmalig nicht das maRgebliche Kriterium
fur die Bemessung der staatlichen Parteienfinanzierung bilde und sogar eine
Abkoppelung vom Wabhlerfolg und den selbst eingeworbenen Mitteln als Bemes-
sungsgrundlage fur die staatliche Parteienfinanzierung stattfinde. Diese dysfunkti-
onalen Folgen der absoluten Obergrenze, die den Bemuhungen der Parteien um
eine Starkung ihrer gesellschaftlichen Verwurzelung entgegenliefen, seien im Jahr
1992 nicht vorausgesehen worden. Die seitdem gemachten Erfahrungen kénnten
nicht auRRer Betracht bleiben, wenn die Zulassigkeit einer Anderungsgesetzgebung
zu beurteilen sei.

g) Aufgrund der durch das Bundesverfassungsgericht eher strikt formulierten
Vorgaben an Erhohungen der absoluten Obergrenze bedirfe es einer gesetz-
geberischen Bewertung der von den Parteien nach den jeweiligen Gegebenheiten
zu erfullenden Aufgaben und des damit einhergehenden Aufwands. Dies fuhre zur
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Gefahr einer Kollision mit dem Grundsatz der Staatsfreiheit der Parteien, welil
zwangslaufig Feststellungen notwendig seien, welche Aufgaben als unerlasslich
anzusehen seien. Es musse auf Bedenken stof3en, wenn staatliche Stellen tber
im Rahmen der Vorgaben des Art. 21 Abs. 1 Satz 2 GG gewahlte Instrumentarien
innerparteilicher Entscheidung befanden und deren konkrete Ausgestaltung als
nicht unerlasslich beurteilten.

h) Auch wenn man annehme, dass der Gesetzgeber bei einer in (mittelbar)
.eigener Sache“ erfolgenden Entscheidung in besonderer Weise verpflichtet sei,
transparent darzulegen, von welchen Erwagungen er sich habe leiten lassen und
wie er ein ihm eingeraumtes Ermessen ausgelbt habe, sei er dem mit den Aus-
fuhrungen im Allgemeinen Teil der Begriindung der Bundestagsdrucksache
19/2509 nachgekommen. Bedenken gegen das Zustandekommen des Gesetzes
zur Anderung des Parteiengesetzes und anderer Gesetze 2018 bestiinden nicht.
Die Vorschriften des Grundgesetzes und der Geschéaftsordnung des Deutschen
Bundestages (8 76 Abs. 2 GO-BT) seien eingehalten worden. Der Gesetzentwurf
sei auch offentlich und unter Einbeziehung von Sachverstéandigen diskutiert
worden. Soweit einzelne Abgeordnete die Begriindung fir unzureichend gehalten
haben sollten, sei es ihnen moglich gewesen, im Rahmen der Beratungen ent-
sprechende Nachfragen zu stellen oder Ergdnzungen einzufordern. Die Abwei-
chung von der parlamentarischen Gepflogenheit der konsensualen Verabschie-
dung von Anderungen der Parteienfinanzierung sei nur von politischer Bedeutung.
Im Ubrigen sei gerade eine fraktionsiibergreifend konsensuale Erhéhung der Par-
teienfinanzierung geeignet, in der Offentlichkeit den Eindruck einer Einigkeit bei
,Entscheidungen in eigener Sache* zu erwecken.

i) Die Gesetzesbegrindung sei nachvollziehbar und im Ergebnis nicht zu
beanstanden.

Die Erhohung der absoluten Obergrenze sei aufgrund der einschneidenden
Veranderung der technologischen Rahmenbedingungen infolge der zwischenzeit-
lich weit fortgeschrittenen Digitalisierung notwendig. Wie in der Entwurfsbegrtn-
dung und der Plenardebatte ausgefihrt, gehe es nicht um die Verwendung infor-
mationstechnischer Systeme bei Verwaltungstatigkeiten, bei denen einige Ein-
sparpotentiale gegeben sein mdchten, wenngleich es auch insoweit zunéachst der
Investition in Hardware, Software und Schulung der Mitarbeiter bedirfe. Die Ent-
wurfsbegrindung ziele vielmehr auf neuartige Herausforderungen durch das In-
ternet ab. Hatten sich die Parteien noch vor wenigen Jahren auf die Bereitstellung
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und Pflege eigener Webprasenzen und die Kommunikation tber das vergleichs-
weise trdge Medium der E-Mail beschranken kénnen, bedirfe es mittlerweile einer
permanenten Betreuung sozialer Medien, um auf Mitteilungen, Anfragen, Stel-
lungnahmen und Kritik auf eigenen wie auf fremden Accounts zeitnah reagieren zu
kénnen und damit zugleich stdndige Kommunikationsbereitschaft zu signalisieren.
Besondere Bedeutung habe in diesem Zusammenhang die Abwehr gezielter Des-
informationskampagnen, die die permanente Bereitschaft erforderten, unzutref-
fenden Behauptungen (,fake news®) entgegenzutreten. Damit verknlpft sei die
Fahigkeit zur Abwehr von Angriffen auf informationstechnische Systeme mit tech-
nischen Mitteln, flr die es entsprechender Vorkehrungen unter Beachtung der EU-
Datenschutz-Grundverordnung bedurfe. Dies verursache fortlaufend Kosten
sowohl fur die technische Infrastruktur und deren Sicherung als auch fur Personal
wie beispielsweise Social-Media-Teams, qualifizierte Techniker und Programmie-
rer. Diese Aufgaben seien zu Beginn der 1990er Jahre noch nicht absehbar
gewesen. Es handele sich zudem um Tatigkeitsfelder, welche die ,klassische*
Parteiarbeit (Verteilung von Flyern, Werbestande, Durchfiihrung von Wahlkampf-
veranstaltungen und Mitgliederversammlungen, Plakatwerbung) nicht ersetzten,
sondern zu dieser hinzutraten. Eine einschneidende Veranderung der Verhéltnisse
lasse sich daher nicht in Abrede stellen.

Des Weiteren sei die Erh6hung der absoluten Obergrenze auch aufgrund
neuer Instrumente innerparteilicher Partizipation jenseits der klassischen Mitglie-
derversammlungen und Parteitage geboten. Dem lasse sich nicht entgegenhalten,
dass das Parteiengesetz derartige Instrumente der Entscheidungsfindung nicht
vorschreibe. Es sei Sache der Parteien, wie sie ihre innerparteilichen Entschei-
dungsprozesse organisierten. Weitergehende Mdglichkeiten der Partizipation sei-
en erkennbar erforderlich, damit politische Parteien attraktive Organisationen blie-
ben und zu dauerhaftem Engagement motivieren kdnnten. So habe die CDU im
Vorfeld der Wahl einer neuen Bundesvorsitzenden insgesamt acht Regionalkonfe-
renzen durchgefiihrt. Seitens der SPD sei — wie im Jahr 2013 — der Eintritt in eine
Regierungskoalition zum Gegenstand einer Mitgliederbefragung gemacht worden.

In der Entwurfsbegriindung werde schliel3lich zutreffend auf die Kosten erhéh-
ter Transparenz- und Rechenschaftspflichten verwiesen. Zwar lagen die einschla-
gigen Gesetzesanderungen bereits einige Jahre zurlck, indes sei nicht ersichtlich,
warum das Grundgesetz die Gesetzgebungsorgane hindern sollte, auf eine solche
Veranderung mit zeitlicher Verzégerung zu reagieren.
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2. Nach Auffassung des Deutschen Bundestages begegnet die Anhebung der
absoluten Obergrenze der staatlichen Parteienfinanzierung keinen verfassungs-
rechtlichen Bedenken.

a) Das Bundesverfassungsgericht habe sich in seinem Urteil aus dem Jahr
1992 auf die normative Kraft des Faktischen gestitzt und die tatséchlichen staatli-
chen Zahlungen Uber einen Zeitraum von drei Jahren als hinreichend angesehen.
Zur Ermittlung der absoluten Obergrenze habe das Gericht sich nicht geauf3ert.
Die vorgenommene Setzung sei hachvollziehbar, weil der Bedarf der politischen
Parteien nicht exakt zu ermitteln sei. Was fur ihre Arbeit unerlasslich sei, kénne
nur von ihnen selbst politisch definiert werden und dirfe ihnen wegen der Partei-
enfreiheit nicht vorgegeben werden.

b) Wenn eine einschneidende Veranderung der Verhaltnisse vorliege, durfe
der Gesetzgeber fir die Festlegung einer neuen absoluten Obergrenze den Blick
auf die Entwicklung der relativen Obergrenze werfen. Wenn diese Grenze einge-
halten werde, kdnne nicht der Eindruck entstehen, dass sich die Parteien aus der
Staatskasse ,bedienten®.

c) Eine einschneidende Veranderung der Verhéaltnisse mit betrachtlichen Aus-
wirkungen auf die Kostenbelastung der Parteien liege vor. Der Gesetzgeber habe
mit der Anhebung der absoluten Obergrenze insbesondere auf den wesentlichen
Kulturwandel reagiert, den die sozialen Medien hervorgebracht hatten.

aa) Die demokratische Willensbildung finde heute vor allem online statt. Zu-
gleich arbeiteten Akteure im In- und Ausland sehr intensiv mit digitalen Instrumen-
ten gegen die freiheitliche demokratische Grundordnung. Die Parteien missten
darauf angemessen reagieren.

Die Verbreitung politischer Botschaften funktioniere in Zeiten der Digitalisie-
rung anders als friher. Es mussten jeden Tag neue Inhalte produziert, das politi-
sche Geschehen im Netz beobachtet (Monitoring) und damit umgegangen wer-
den. Desinformationskampagnen erforderten eine schnelle und wirkungsvolle Ge-
genwehr. Mit einem erhdhten innerparteilichen Partizipationswillen korrespondiere
eine intensivere Uberzeugungsarbeit innerhalb der Parteien. Sondersitzungen von
Gliederungen und Gremien, Pressemitteilungen sowie Gesprache mit Birgerinnen
und Blrgern hatten deutlich zugenommen. Meinungen, Positionen und Erklarun-
gen missten Uber digitale Medien schnell verbreitet werden, um mehr Menschen
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als friher in kirzerer Zeit zu erreichen. Gleichzeitig mussten herkdmmliche Kom-
munikationswege wegen der alter werdenden Gesellschaft erhalten bleiben. Die
Parteien mussten jingere Mitglieder mit den Mitteln digitaler Kommunikation
ansprechen, altere Mitglieder weiterhin mit Mitgliederzeitschriften und anderen
Formen gedruckter Kommunikation. Die zunehmende Individualisierung der Ge-
sellschaft habe zudem zur Folge, dass die Parteien auf immer weniger Ehrenamt-
liche zurtckgreifen konnten. Dadurch verursachte Licken in der Parteiarbeit
missten nicht nur durch hauptamtliche Funktionare geschlossen werden, sondern
die verbliebenen Ehrenamtlichen bedirften auch immer intensiverer Hilfestellung,
insbesondere im IT-Bereich. Die Strukturen der Onlinekommunikation, die der
Pflege und Bedienung bedurften, missten professionalisiert werden; dem Daten-
schutz misse Rechnung getragen werden. Die politischen Parteien seien dabei
auf Fachkrafte angewiesen, die in Konkurrenz zu Wirtschaftsunternehmen nur zu
erheblichen Kosten beschaftigt werden kénnten.

bb) Diese Entwicklungen hétten dazu gefiuhrt, dass die notwendigen Ausga-
ben der Parteien auch bei sparsamer und wirtschaftlicher Vorgehensweise ganz
erheblich gestiegen seien und weiter steigen wirden.

(1) So hatten CDU, CSU und SPD in den letzten Jahren 1.570.000 Euro im
Jahresdurchschnitt fr die Digitalisierung der Geschéaftsprozesse ausgegeben. Der
durchschnittliche Anteil an den Gesamtkosten fur 2019 liege bei 6,1 % (CSU
4,75 %, CDU 4,92 %, SPD 7,28 %). Fur die fortlaufende Digitalisierung der ver-
schiedensten Bereiche wie Buchhaltung, Mitgliederverwaltung etc. seien jahrlich
rund 200.000 Euro bei der CSU, 150.000 Euro bei der CDU und 120.000 Euro bei
der SPD vorgesehen, was durchschnittlich 0,53 % der Gesamtkosten entspreche
(CSU 1,00 %, CDU 0,51 %, SPD 0,30 %).

Fur die Betreuung der verschiedenen Social-Media-Plattformen seien in den
letzten Jahren durchschnittlich rund 2.290.000 Euro (CSU 850.000 Euro, CDU
970.000 Euro, SPD 470.000 Euro) fur Agenturleistungen, Werbung, Programmier-
und Gestaltungsaufwand aufgebracht worden. Fir das Jahr 2019 seien rund
2.790.000 Euro (CSU 900.000 Euro, CDU 970.000 Euro, SPD 920.000 Euro) ge-
plant gewesen; dies entspreche im Schnitt 3,22 % der Gesamtkosten (CSU 4,5 %,
CDU 3,35 %, SPD 1,81 %).

Im Bereich der Datensicherheit und des Schutzes vor digitalen Angriffen seien
bei der CSU 150.000 Euro und bei der CDU 490.000 Euro im Jahresmittel ausge-
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geben worden. Fir die Einhaltung der gestiegenen Datenschutzanforderungen
hatten die CSU 50.000 Euro und die CDU 100.000 Euro im Durchschnitt der letz-
ten Jahre ausgegeben. Die SPD habe fur den gesamten Bereich jahresdurch-
schnittlich 420.000 Euro aufgewendet.

(2) Mitgliederentscheide und andere neue Partizipationsinstrumente hatten in
den letzten Jahren bei den Koalitionsparteien Kosten von durchschnittlich rund
1.071.000 Euro (CSU 50.000 Euro, CDU 150.000 Euro, SPD 871.000 Euro) verur-
sacht, fur das Jahr 2019 seien 1.430.000 Euro (CSU 200.000 Euro, CDU
150.000 Euro, SPD 1.080.000 Euro) geplant gewesen. Dies entspreche 1,08 %
der durchschnittlichen Gesamtkosten (CSU 1,0 %, CDU 0,51 %, SPD 2,13 %). Fur
zusatzliche Parteitage und sonstige Veranstaltungen mit Beteiligungsmaoglichkei-
ten fur die Basis seien in den letzten Jahren im Jahresdurchschnitt rund
840.000 Euro (CSU 100.000 Euro, CDU 380.000 Euro, SPD 360.000 Euro) auf-
gewandt worden. Fir 2019 seien Mehraufwendungen im Umfang von
1.020.000 Euro (CSU 400.000 Euro, CDU 380.000 Euro, SPD 240.000 Euro)
geplant gewesen, was 1,26 % (CSU 2 %, CDU 1,31 %, SPD 0,47 %) der durch-
schnittlichen Gesamtkosten entspreche.

(3) Auch an anderen Stellen seien Mehrkosten entstanden. Wegen erhdhter
Rechenschaftsanforderungen seien fir das Jahr 2019 bei der CSU 50.000 Euro
eingeplant, das entspreche 0,25 % ihrer Gesamtkosten. Zudem hatten sich die
Kosten flr Plakatierungen erhdht: Zum Einsatz kdmen anstelle von Papier- ver-
mehrt Hohlkammerplakate. Diese seien um das 2,5- bis 2,8-fache teurer (fir 2019
seien allein bei der CSU 100.000 Euro angefallen; dies entspreche 0,5 % ihrer
Gesamtkosten).

(4) Auf der Grundlage einer Ist- und einer Szenario-Betrachtung betrage der
Kostenanteil der neuen Aufgaben der Parteien an den Gesamtausgaben bei der
CSU 21 %, bei der CDU 22,9 % und bei der SPD 20,3 %. Dies entspreche gegen-
Uber 1992 bei der CSU einer Kostensteigerung von 26,6 %, bei der CDU von
29,7 % und bei der SPD von 28,8 %. Dem stehe eine Anhebung der absoluten
Obergrenze um 14,9 % auf 190 Millionen Euro gegentuber.

cc) Zu bertcksichtigen sei, dass immer mehr Parteien in den Parlamenten ver-
treten seien und an der staatlichen Parteienfinanzierung partizipierten. Dies sei bei
der urspringlichen Festsetzung der absoluten Obergrenze aul3er Betracht geblie-
ben.
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d) Die nunmehrige Anhebung der absoluten Obergrenze stelle sich nicht als
,Entscheidung in eigener Sache® dar. Der Gesetzgeber habe keine einmutige Ent-
scheidung getroffen, sondern ein politisch hoch kontroverses Gesetz mehrheitlich
beschlossen. Damit entfalle die Grundlage fur die von den Antragstellerinnen und
Antragstellern geforderten Transparenzpflichten. In die Beratungen des Parla-
ments sei — obwohl verfassungsrechtlich nicht geboten — eine Reihe von Sachver-
standigen einbezogen worden. Anlass fur eine Reduzierung der Einschéatzungs-
prarogative des Gesetzgebers oder eine erhdhte Kontrolldichte des Bundes-
verfassungsgerichts bestehe daher nicht.

e) Besondere Darlegungs- und Begrundungspflichten fir die gesetzliche Er-
hoéhung der absoluten Obergrenze bestiinden ebenfalls nicht. Der Gesetzgeber
schulde das Gesetz, aber keine Begriindung. Die Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts zur gesetzlichen Festlegung des Existenzminimums und zur
Professorenbesoldung kénne nicht auf die vorliegende Materie Ubertragen wer-
den. Auf die Parteienfinanzierung bestehe kein grundrechtlicher oder sonstiger
verfassungsrechtlicher Anspruch, der leerlaufen kénne. Unabhéngig davon habe
der Gesetzgeber sowohl in der Entwurfsbegrindung als auch in den Beratungen
im Plenum ausfuhrlich die Grinde dargelegt, die eine einschneidende Verande-
rung der Verhaltnisse belegten.

V.

Die Antragstellerinnen und Antragsteller haben auf die Stellungnahmen der
Bundesregierung und des Deutschen Bundestages repliziert:

1. Aus Art. 21 Abs. 1 Satz 2 GG ergebe sich nicht, dass nur von den Parteien
selbst definiert werden kdnne, was fir ihre Arbeit unerlasslich sei, und der Ge-
setzgeber daher bei der Bemessung des Finanzbedarfs seine Einschatzung nicht
an die Stelle derjenigen der Parteien setzen dirfe. Die Parteien besalRen auch
keinerlei verfassungsunmittelbaren Anspruch auf staatliche Mittel — insbesondere
nicht in einer von den Parteien selbst zu bestimmenden Hohe. Es werde eine villig
neuartige Kategorie einer verfassungsrechtlichen Einschatzungsprérogative der
Parteien behauptet. Damit werde ein regulativer Vorrang gesellschaftlicher Akteu-
re vor dem Gesetzgeber postuliert.

2. Die Behauptung, die Obergrenzen seien in ihrer Wirksamkeit voneinander
abhangig, verkenne ihren Wirkmechanismus und entbehre jeder Grundlage. Es
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handele sich um unabhéangig voneinander wirkende Begrenzungen zur Gewahr-
leistung der Staatsfreiheit der Parteien. Wahrend die relative Obergrenze absiche-
re, dass jede Partei sich weiterhin um eine gesellschaftliche Verankerung bemu-
hen misse, diene die absolute Obergrenze dazu, ein unkontrolliertes Anschwellen
der Parteienfinanzierung auch dann zu verhindern, wenn die Parteien in erhebli-
chem Mal3e Einnahmen generierten. Die Behauptung, die absolute Obergrenze
sei gegenuber der relativen Obergrenze nachrangig, gehe fehl.

3. Wenn in der Vergangenheit aufgrund der absoluten Obergrenze die Satze
der relativen Obergrenze fast nie hatten ausgeschopft werden kdénnen, sei dies auf
zu hohe Berechnungssatze fur den Wahlerstimmen- und den Zuwendungsanteil
zurUckzufahren, nicht aber auf eine Fehlfunktion der absoluten Obergrenze. Zu-
dem durfe eine alleinige Bindung der staatlichen Teilfinanzierung an die eigenen
Einnahmen der Parteien schon aus Grunden der Chancengleichheit nicht erfolgen.

4. Auch wenn vorliegend Mitglieder der Oppositionsfraktionen gegen die Er-
héhung vorgingen, andere dies nichts an dem Interesse der sie tragenden politi-
schen Parteien an einer Erhéhung der staatlichen Parteienfinanzierung und damit
am Vorliegen einer funktionalen Entscheidung in eigener Sache.

5. Soweit die Bundesregierung und der Deutsche Bundestag zu den tatsachli-
chen Voraussetzungen fir eine Erhéhung der absoluten Obergrenze vortrigen,
seien diese Ausfuhrungen unerheblich, weil es sich bei der Darlegung der ein-
schneidend veranderten Verhaltnisse um eine prozedurale Pflicht des Gesetzge-
bers handele, die im Gerichtsverfahren nicht mehr nachgeholt werden kénne.

Unabhangig davon genlge der Vortrag nicht den Anforderungen an die Darle-
gung einer einschneidenden Anderung der Verhéltnisse. Er erschopfe sich im We-
sentlichen in Allgemeinplatzen. Soweit konkrete Angaben gemacht wirden, werde
nur ausgefuhrt, welche Ausgaben die Parteien in den letzten Jahren in ausgewahl-
ten Bereichen getatigt hatten. Hieraus lasse sich jedoch nicht auf die zwingende
Notwendigkeit dieser Ausgaben zur Erfillung des Verfassungsauftrags der Partei-
en schlieRen. Auch wirden die Ausgaben nicht in Bezug zur sonstigen Ausgaben-
entwicklung innerhalb der Partei, insbesondere zu Einsparungen aufgrund der
Digitalisierung gesetzt. Vielmehr werde allein der Anteil bestimmter Ausgaben am
Gesamtbudget addiert und diese Summe als Kostensteigerung deklariert. Dies sei
weder mathematisch nachvollziehbar noch sonst in irgendeiner Weise plausibel.

-33-

79

80

81

82



-33-

V.

Die Bundesregierung hat hierauf im Wesentlichen erwidert:

Bei der Begrenzung der staatlichen Parteienfinanzierung auf das zur Auf-
rechterhaltung der Funktionsfahigkeit der Parteien ,Unerlassliche” handele es sich
nicht um ein rechtliches Tatbestandsmerkmal, das eng auszulegen sei und vom
Gesetzgeber strikt beachtet werden misse. Es sei nicht geeignet, eine Begren-
zung gesetzgeberischer Gestaltungsspielrdume zu bewirken. Das Bundesverfas-
sungsgericht habe mehrere zentrale Vorgaben (Berechnungssatze, Obergrenzen)
fur die staatliche Parteienfinanzierung entwickelt, die die Verwurzelung der Partei-
en in der Gesellschaft nicht beeintrachtigen und nicht zu einer finanziellen Abhan-
gigkeit der Parteien von staatlichen Zuwendungen fuhren duarften. Bei systemati-
scher Interpretation dieser Vorgaben sei im Falle ihrer Wahrung auch dem
Erfordernis der ,Unerlasslichkeit* Genlge getan.

Hinsichtlich der Aufgaben und Funktionen von Parteien beschrénke sich das
Grundgesetz im Wesentlichen auf die Feststellung, dass diese an der politischen
Willensbildung mitwirkten (Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG). Art, Methoden und Intensitat
dieser Mitwirkung wirden hingegen nicht vorgegeben. Entschiede der Gesetz-
geber dartber, welche Tatigkeiten in welchem Umfang fir die Wahrnehmung der
Aufgaben politischer Parteien als ,unerlasslich® anzusehen seien, entfaltete die
Parteienfinanzierung steuernde Wirkung im Hinblick auf die Mitwirkung der Partei-
en bei der politischen Willensbildung, was mit der Parteienfreiheit nicht zu verein-
baren sei.

Reduziere der Gesetzgeber durch die Erh6hung der absoluten Obergrenze die
Differenz zwischen der absoluten Obergrenze und dem rechnerischen Anspruch
der Parteien nach Mal3gabe der relativen Obergrenze, liege eine nicht zu bean-
standende Austibung des gesetzgeberischen Ermessens vor.

VI.

Der Senat hat mit Beschluss vom 3. November 2020 entschieden, dass
sowohl der Beitritt als auch der Anschluss von 30 Mitgliedern des Deutschen
Bundestages, die der Fraktion der AfD angehoéren beziehungsweise damals ange-
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horten, zu dem beziehungsweise an das Normenkontrollverfahren unzulassig sind
(vgl. BVerfGE 156, 1 ff. — Parteienfinanzierung - Beitritt zur abstrakten Normen-
kontrolle <AfD-Abgeordnete>).

Am 12. und 13. Oktober 2021 hat der Senat eine gemeinsame mindliche Ver-
handlung mit dem Verfahren 2 BVE 5/18 durchgefihrt, in der die Verfahrensbetei-
ligten ihr Vorbringen vertieft und erganzt haben. Als sachkundige Auskunftsperso-
nen sind zum Ablauf des Gesetzgebungsverfahrens der Direktor des Bundestages
a.D. Prof. Dr. Horst Risse, die Bundestagsabgeordneten und Parlamentarischen
Geschaftsfuhrer der CDU/CSU-Bundestagsfraktion Michael Grosse-Bromer, der
SPD-Bundestagsfraktion Carsten Schneider, der AfD-Bundestagsfraktion
Dr. Bernd Baumann, der FDP-Bundestagsfraktion Dr. Florian Toncar, die Bundes-
tagsabgeordneten Petra Pau (DIE LINKE) und Dr. Manuela Rottmann (BUNDNIS
90/DIE GRUNEN) sowie zur Veranderung der Umstande fir die Arbeit der politi-
schen Parteien Dr. Isabelle Borucki, Prof. Dr. Frank Decker, der CDU-Bundes-
geschaftsfuhrer Dr. Stefan Hennewig, das Mitglied des Landtags Bayern und
CSU-Generalsekretar Markus Blume, die SPD-Bundesgeschaftsfiihrerin Jessika
Wischmeier, der AfD-Bundesgeschaftsfihrer Hans-Holger Malcomel3, der Gene-
ralbevoliméachtigte des FDP-Bundesvorsitzenden und des FDP-Bundesschatz-
meisters Karl-Walter Eschweiler, der Bundesschatzmeister der Partei DIE LINKE
Harald Wolf sowie der Bundesschatzmeister von BUNDNIS 90/DIE GRUNEN
Marc Urbatsch angehort worden.

B.

Der gemal Art. 93 Abs.1 Nr.2 GG, 8§13 Nr.6, 8§ 76 Abs. 1 BVerfGG zu-
lassige Normenkontrollantrag ist begrindet. Dabei kann dahinstehen, ob Art. 1
PartGuaAndG 2018 verfassungsgemafR zustande gekommen ist (I.). Jedenfalls
verstol3t die Vorschrift gegen Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG (ll.).

Im Verfahren der abstrakten Normenkontrolle werden die angegriffenen Nor-
men ohne Bindung an die erhobenen Rigen unter allen verfassungsrechtlichen
Gesichtspunkten geprift (vgl. BVerfGE 97, 198 <214>; 101, 239 <257>; 112, 226
<254>). Hierzu gehort auch die Frage, ob Art. 1 PartGuaAndG 2018 nach Art. 77
GG formell ordnungsgemal (1.) zustande gekommen ist. Dahingehende Beden-
ken (2.) bedurfen vorliegend keiner abschlieRenden Entscheidung (3.).
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1. Nach Art. 77 Abs. 1 Satz 1 GG werden die Bundesgesetze vom Bundestag
beschlossen. Konkrete Vorgaben zur Dauer der Gesetzesberatung enthélt das
Grundgesetz nicht (vgl. BVerfGE 145, 348 <360 Rn. 37>). Dies ist Folge des Um-
standes, dass eine abstrakte Bestimmung der Angemessenheit der Dauer einer
konkreten Gesetzesberatung nicht méglich ist. Vielmehr bedarf es der Beriicksich-
tigung samtlicher Umstéande des jeweiligen Einzelfalles sowohl hinsichtlich des
konkreten Gesetzentwurfs (Umfang, Komplexitat, Dringlichkeit, Entscheidungsrei-
fe) als auch hinsichtlich weiterer, die Arbeitsablaufe des Parlaments bestimmender
Faktoren (Bearbeitung sonstiger Gesetzesvorlagen oder anderer Parlamentsange-
legenheiten). Es ist grundsatzlich der Parlamentsmehrheit (Art. 42 Abs. 2 Satz 1
GG) vorbehalten, die Prioritaten und Ablaufe bei der Bearbeitung der vorliegenden
Angelegenheiten zu bestimmen (vgl. BVerfGE 145, 348 <360 f. Rn. 37>).

Welche Bindungen sich dabei flir sie aus den Grundséatzen der gleichberech-
tigten Teilhabe der Abgeordneten an der parlamentarischen Willensbildung nach
Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG (a) und der Parlamentsoéffentlichkeit nach Art. 42 Abs. 1
Satz 1 GG (b) ergeben, hat der Senat bisher nicht entschieden (c).

a) Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG garantiert den Status der Gleichheit der Abgeord-
neten in einem formellen und umfassenden Sinn. Danach sind alle Abgeordneten
berufen, gleichermal3en an der parlamentarischen Willensbildung mitzuwirken
(vgl. BVerfGE 70, 324 <335>; 130, 318 <342>; 137, 185 <242 Rn. 151>; BVerfG,
Urteil vom 22. Marz 2022 - 2 BVE 2/20 -, Rn. 48 f. m.w.N. — Wahl eines Vizeprasi-
denten des Deutschen Bundestages - Vorschlagsrecht 1). Den Abgeordneten steht
nicht nur das Recht zu, im Deutschen Bundestag abzustimmen (zu ,beschliel3en®,
vgl. Art. 42 Abs. 2 GG), sondern auch das Recht zu beraten (zu ,verhandeln®, vgl.
Art. 42 Abs. 1 GG). Dies setzt eine hinreichende Information Gber den Beratungs-
gegenstand voraus (vgl. BVerfGE 70, 324 <355>; 125, 104 <123>; 150, 204 <231
Rn. 81>; 150, 345 <368 f. Rn. 58>). Die Abgeordneten mussen dabei Informatio-
nen nicht nur erlangen, sondern diese auch verarbeiten kénnen (vgl. Abmeier, Die
parlamentarischen Befugnisse des Abgeordneten des Deutschen Bundestages
nach dem Grundgesetz, 1984, S. 178). Die gleichberechtigte Teilhabe an der par-
lamentarischen Willensbildung umfasst daher das Recht der Abgeordneten, sich
Uber den Beratungsgegenstand auf der Grundlage ausreichender Informationen
eine eigene Meinung bilden und davon ausgehend an der Beratung und
Beschlussfassung des Parlaments mitwirken zu kénnen (vgl. auch BVerfGE 150,
345 <369 Rn. 58>).

-36 -

91

92

93



- 36 -

b) Der Grundsatz der Parlamentsoffentlichkeit nach Art. 42 Abs. 1 Satz 1 GG
ist ein wesentliches Element des demokratischen Parlamentarismus. Er ermdglicht
den Birgerinnen und Birgern die Wahrnehmung ihrer Kontrollfunktion und dient
damit der effektiven Verantwortlichkeit des Parlaments gegentber den Wahlerin-
nen und Wahlern (vgl. BVerfGE 40, 296 <327>; 70, 324 <355>; 84, 304 <328>;
125, 104 <123 f.>; 150, 204 <232 Rn. 82>; 150, 345 <369 Rn. 59>). Offentliches
Verhandeln von Argument und Gegenargument, offentliche Debatte und 6ffentli-
che Diskussion sind wesentliche Elemente des demokratischen Parlamentaris-
mus. Das im parlamentarischen Verfahren gewahrleistete MaR an Offentlichkeit
der Auseinandersetzung und Entscheidungssuche schafft Mdglichkeiten eines
Ausgleichs widerstreitender Interessen und ist Voraussetzung fur eine Kontrolle
durch die Birger (vgl. BVerfGE 40, 237 <249>; 70, 324 <355>; 150, 204 <232
Rn. 82>; 150, 345 <369 Rn.59>). Entscheidungen von erheblicher Tragweite
muss deshalb ein Verfahren vorausgehen, das der Offentlichkeit Gelegenheit bie-
tet, ihre Auffassungen auszubilden und zu vertreten, und das die Volksvertretung
dazu anhalt, Notwendigkeit und Umfang der zu beschlieenden Malinahmen in
offentlicher Debatte zu klaren (vgl. BVerfGE 85, 386 <403 f.>; 95, 267 <307 f.>;
108, 282 <312>; 130, 318 <344>; 150, 204 <233 Rn. 82>; 150, 345 <369
Rn. 59>).

c) Inwieweit das Recht auf gleichberechtigte Teilhabe der Abgeordneten an
der parlamentarischen Willensbildung und der Grundsatz der Offentlichkeit der
parlamentarischen Beratung die Parlamentsmehrheit bei der zeitlichen und orga-
nisatorischen Ausgestaltung eines Gesetzgebungsverfahrens binden und welche
Rechtsfolgen ein Versto3 gegen diese Grundsatze gegebenenfalls im Hinblick auf
die formelle VerfassungsmaRigkeit des beschlossenen Gesetzes hat, hat der
Senat bisher nicht entschieden.

Auch wenn der Parlamentsmehrheit ein weiter Gestaltungsspielraum bei der
Bestimmung der Verfahrensablaufe im Parlament zusteht, spricht einiges dafur,
dass dieser in einer die formelle Verfassungsmalfigkeit des beschlossenen Geset-
zes tangierenden Weise uUberschritten wird, wenn die genannten Grundsétze ohne
sachlichen Grund ganzlich oder in substantiellem Umfang missachtet werden (vgl.
zur Verweigerung der Beratung einer Gesetzesinitiative BVerfGE 145, 348 <361 f.
Rn. 38>). Fir die Moglichkeit einer missbrauchlichen Beschleunigung von Gesetz-
gebungsverfahren mit dem Ziel, die Teilhaberechte der Abgeordneten oder den
Grundsatz der Parlamentsoffentlichkeit ohne jeden Sachgrund einzuschrénken,
bieten Art. 77 Abs. 1, Art. 42 Abs. 2 Satz 1 GG keine Grundlage.
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2. Vor diesem Hintergrund wirft der Ablauf der Beratung und Verabschiedung
von Art. 1 PartGuaAndG 2018 Fragen auf.

a) Das Verfahren begann mit der Verteilung des Gesetzentwurfs am Abend
des 5. Juni 2018 und endete mit dem Gesetzesbeschluss in dritter Lesung am
15. Juni 2018. Es umfasste damit lediglich einen Zeitraum von zehn Tagen.

Fur die Angemessenheit dieses Zeitraums zur Beratung und Entscheidung
des Gesetzentwurfs kdonnte sprechen, dass sein Regelungsgehalt begrenzt und
leicht nachvollziehbar ist. Dem steht jedoch entgegen, dass nicht ersichtlich ist,
warum die Beratung des Gesetzentwurfs auf einen Zeitraum von zehn Tagen
begrenzt worden ist. Art. 1 PartGuaAndG 2018 sah die Anhebung der absoluten
Obergrenze staatlicher Parteienfinanzierung erst fiur die im Jahr 2019 vorzuneh-
mende Festsetzung vor.

b) Dass der Beratungsablauf es insbesondere den Abgeordneten der an der
Einbringung des Gesetzentwurfs nicht beteiligten Fraktionen ermdglichte, gleich-
berechtigt an der parlamentarischen Willensbildung teilzunehmen, erscheint zwei-
felhaft. Dabei ist in Rechnung zu stellen, dass die erste Lesung des Gesetzent-
wurfs drei Tage nach dessen Einbringung in den Deutschen Bundestag stattfand.
Der Ausschuss fir Inneres und Heimat beriet bereits am Tag nach der Einbrin-
gung erstmals Uber den Gesetzentwurf und beraumte eine Sachverstandigenan-
horung fur den sechsten Tag nach der Einbringung an. Er wertete die Sachver-
standigenanhérung aus, ohne dass ein Protokoll der zwei Tage zuvor
durchgeflihrten Anhérung vorlag, in der die Sachverstandigen sich insbesondere
zur Verfassungsmagigkeit des Gesetzentwurfs kontrovers eingelassen hatten.
Auch bei der zweiten und dritten Lesung des Gesetzentwurfs, die wiederum nur
zwei Tage nach der Sitzung des Ausschusses fur Inneres und Heimat stattfand,
lagen diese Unterlagen nicht vor.

c) Der Deutsche Bundestag hat den Gesetzentwurf zwar in drei Lesungen
offentlich beraten. Gleichwohl ist nicht von vornherein ausgeschlossen, dass durch
die Begrenzung dieser Beratung auf einen Zeitraum von zehn Tagen die mit dem
Offentlichkeitsgrundsatz verbundene Zielsetzung, den Birgerinnen und Biirgern
Gelegenheit zu geben, ihre Auffassungen auszubilden und zu vertreten sowie ihre
Kontrollfunktion gegenuber dem Parlament wahrzunehmen (vgl. BVerfGE 150,
204 <232 Rn. 82>; 150, 345 <369 Rn. 59> m.w.N.), eingeschrankt wurde.
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d) In der mundlichen Verhandlung haben die Vertreter der den Gesetzentwurf
einbringenden Fraktionen keine Grinde fir die Begrenzung der parlamentarischen
Beratung darlUber auf einen Zeitraum von nur zehn Tagen zu benennen vermocht.
Die Vertreter der tbrigen Fraktionen haben zum Ausdruck gebracht, dass die Ein-
bringung des Gesetzentwurfs ohne vorherige fraktionsibergreifende Abstimmung
jedenfalls zum konkreten Zeitpunkt Giberraschend gewesen sei. Gleichwohl haben
die Vertreter der Fraktionen von BUNDNIS 90/DIE GRUNEN, FDP und DIE LINKE
erklart, dass der Zeitraum fir die Beratung des Gesetzentwurfs ausreichend ge-
wesen sei. Der Vertreter der AfD-Fraktion hat dem widersprochen. Der Sachver-
standige Professor Risse hat dargelegt, dass es géngige Parlamentspraxis sei,
Ausschussberatungen nach Anhdérungen auch dann abzuschlie3en, wenn das
Protokoll der Anhdrung und gegebenenfalls schriftliche Stellungnahmen der Sach-
verstandigen noch nicht vollstandig vorliegen. Die besondere Beschleunigung
eines Gesetzgebungsverfahrens, wie hier geschehen, sei vergleichsweise selten,
in der 19. Legislaturperiode habe es aber 22 ahnliche Verfahren gegeben. Hinter-
grund der Beschleunigung kdnne gewesen sein, dass die Gesetzesinitianten das
Verfahren noch vor der ,Sommerpause® abschlieRen wollten. Naheliegend sei,
dass sie mit Blick auf die gesetzgeberischen Inhalte angestrebt hétten, das Bera-
tungsverfahren nicht bis Ende September auszudehnen.

3. Demgemal} kann nicht ohne Weiteres davon ausgegangen werden, dass
die Ausgestaltung des Gesetzgebungsverfahrens den Anforderungen aus Art. 77
Abs. 1 Satz 1 GG in Verbindung mit Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG und Art. 42 Abs. 1
Satz 1 GG geniigt. Ob angesichts der Uberschaubarkeit des Regelungsgehalts
eine Beschrankung der Gesetzesberatung auf einen Zeitraum von zehn Tagen
angemessen war oder ob sich dies als missbrauchliche Uberschreitung des Spiel-
raums der Parlamentsmehrheit bei der Ausgestaltung der Arbeitsablaufe unter
Verletzung des Rechts auf gleichberechtigte Mitwirkung an der parlamentarischen
Willensbildung und des Grundsatzes der Parlamentsoffentlichkeit darstellt sowie
ob Art. 1 PartGuaAndG 2018 daher nicht ordnungsgemafR zustande gekommen
ist, kann dahinstehen. Die Norm ist aus den nachfolgend dargestellten Griinden
jedenfalls materiell verfassungswidrig.
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Art. 1 PartGuaAndG 2018 verfehlt die verfassungsrechtlichen Vorgaben fir die
staatliche Parteienfinanzierung (1.) und verstol3t insoweit gegen Art. 21 Abs. 1
Satz 1 GG (2.).

1. Der in Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG den Parteien zugewiesene Verfassungsauf-
trag (a) schliel3t die staatliche Teilfinanzierung ihrer Arbeit nicht aus (b). Verfas-
sungsrechtliche Grenzen hierflir ergeben sich jedoch aus dem Grundsatz der
Staatsfreiheit (c). Dies gilt auch fur den Fall einer Erhéhung der absoluten Ober-
grenze der staatlichen Parteienfinanzierung (d). Bei der Konkretisierung dieser
Vorgaben kommt dem Gesetzgeber ein gewisser Gestaltungsspielraum zu (e).

a) Nach Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG wirken die Parteien bei der politischen Wil-
lensbildung des Volkes mit. Daneben nehmen auch einzelne Bulrgerinnen und
Birger sowie gesellschaftliche Gruppierungen, Vereinigungen und Verbédnde an
der Meinungs- und Willensbildung des Volkes teil (vgl. BVerfGE 20, 56 <114>; 41,
399 <416 f.>; 85, 264 <284>). Gleichwohl kommt den Parteien in der parlamenta-
rischen Demokratie des Grundgesetzes wesentliche Bedeutung zu. Art. 21 GG
verleint dem dadurch Ausdruck, dass Parteien als notwendige Einrichtungen fir
die politische Willensbildung des Volkes anerkannt und in den Rang einer verfas-
sungsrechtlichen Institution erhoben werden. Politische Parteien sind frei gebilde-
te, im gesellschaftlich-politischen Bereich wurzelnde Vereinigungen, die in den
Bereich der institutionalisierten Staatlichkeit hineinwirken, ohne diesem selbst an-
zugehoren. lhnen ist eine spezifische Vermittlerrolle zwischen Staat und Gesell-
schaft Ubertragen. Es handelt sich um politische Handlungseinheiten, derer die
Demokratie bedarf, um die Wahler zu politisch aktionsfahigen Gruppen zusam-
menzuschlieBen und ihnen so einen wirksamen Einfluss auf das Handeln der
Staatsorgane zu ermdoglichen (vgl. insgesamt BVerfGE 148, 11 <24 Rn. 41>; 154,
320 <334 Rn. 45> — Seehofer-Interview auf der Homepage des BMI; jeweils
m.w.N.).

b) Vor diesem Hintergrund ist der Staat nicht gehindert, den Parteien Mittel fur
die Finanzierung der ihnen nach dem Grundgesetz obliegenden Tatigkeit zu ge-
wahren. Er ist dabei auch nicht auf die Erstattung der im Wahlkampf getatigten
Ausgaben beschrankt (vgl. BVerfGE 85, 264 <285>; zuvor noch anders BVerfGE
20, 56 <97 ff.>; 41, 399 <414>). Dies findet seinen Grund darin, dass Wahlen den
Parteien zwar in besonderer Weise Aufschluss geben tber den Widerhall, den ihre
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Politik findet, sowie Uber die Erwartungen, die die Blrgerinnen und Blrger an sie
richten (vgl. BVerfGE 85, 264 <286>). Das Volk nimmt aber auch zwischen den
Wahlen Uber die Parteien Einfluss auf die Entscheidungen der obersten Staats-
organe (vgl. BVerfGE 20, 56 <99>; 85, 264 <286>). Die Wahlvorbereitung bildet
insoweit einen allenfalls in organisatorischer Hinsicht selbststandigen Teil ihrer
umfassenderen Mitwirkung an der politischen Willensbildung gemaf Art. 21 Abs. 1
Satz 1 GG. Sachlich-inhaltlich fugt sich diese Beteiligung an Wabhlen in die standi-
ge Wirksamkeit der Parteien bruchlos ein (vgl. BVerfGE 85, 264 <286>).

c) Bei der Gewahrung finanzieller Mittel ist der Staat an den verfassungsrecht-
lichen Grundsatz der Staatsfreiheit der Parteien gebunden. Dieser untersagt ihm
eine Einflussnahme auf die Willensbildung in den Parteien und damit auf den Pro-
zess der politischen Willensbildung insgesamt (vgl. BVerfGE 85, 264 <287>). In
der parlamentarischen Demokratie des Grundgesetzes muss sich die politische
Willensbildung von den Burgerinnen und Birgern zu den Staatsorganen vollziehen
und nicht umgekehrt. Dies setzt die Staatsfreiheit der Parteien voraus, welche
nicht nur die Gewahrleistung der Unabhangigkeit der politischen Parteien vom
Staat erfordert, sondern auch, dass diese sich ihren Charakter als frei gebildete,
im gesellschaftlich-politischen Bereich wurzelnde Gruppen bewahren (vgl.
BVerfGE 85, 264 <287>). Die Parteien miussen daher nicht nur politisch, sondern
auch wirtschaftlich und organisatorisch auf die Zustimmung und Unterstitzung der
Birgerinnen und Blrger angewiesen bleiben. Den einzelnen Parteien darf das
Risiko des Fehlschlagens ihrer Bemihungen um eine hinreichende Unterstiitzung
in der Wahlerschaft nicht durch die Zuwendung 6ffentlicher Mittel abgenommen
werden (vgl. BVerfGE 73, 40 <86>; 85, 264 <287>; 111, 382 <408>). Der Grund-
satz der Staatsfreiheit der Parteien wird durch die Gewahrung finanzieller Zuwen-
dungen mithin dann verletzt, wenn die Parteien dadurch der Notwendigkeit entho-
ben werden, sich um die finanzielle Unterstitzung ihrer Aktivitaten durch ihre
Mitglieder sowie ihnen nahestehende Burgerinnen und Burger zu bemihen (vgl.
BVerfGE 52, 63 <85 f.>; 85, 264 <287>; 104, 287 <299>), und sie damit Gefahr
laufen, ihre gesellschaftliche Verwurzelung zu verlieren (vgl. BVerfGE 85, 264
<287>).

Wirde der Finanzbedarf der Parteien vorwiegend oder gar vollig aus offent-
lichen Mitteln gedeckt, waren diese in verfassungsrechtlich nicht mehr hinnehmba-
rer Weise vom Staat abhangig (vgl. BVerfGE 20, 56 <102>; 52, 63 <85>; 73, 40
<85 f.>; 85, 264 <288>). Demgemal} ergeben sich aus dem Grundsatz der Staats-
freiheit der Parteien Grenzen fir die staatliche Parteienfinanzierung, die der Senat
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insbesondere in seinem Urteil vom 5. April 1992 (BVerfGE 85, 264) konkretisiert
hat.

aa) Zunachst gestattet der Grundsatz der Staatsfreiheit der Parteien die Zu-
fuhrung staatlicher Mittel nur bis zur Hohe einer relativen Obergrenze, die fur jede
Partei nach dem Verhéltnis der von ihr selbst erwirtschafteten zu den ihr unmittel-
bar aus staatlichen Quellen zuflieBenden Einnahmen zu bestimmen ist (vgl.
BVerfGE 85, 264 <289>; 104, 287 <302>). Das Gesamtvolumen staatlicher Zu-
wendungen an eine Partei darf die Summe ihrer selbst erwirtschafteten Einnah-
men nicht Uberschreiten. § 18 Abs.5 PartG setzt diesen Grundsatz einfach-
rechtlich um. Dabei sind in die Berechnung des hdchstzulassigen Anteils staatli-
cher Mittel an der Finanzierung der Parteien die ihnen unmittelbar aus der Staats-
kasse zuflieRenden Zuwendungen vollstdndig einzubeziehen (vgl. BVerfGE 85,
264 <289>).

Die Begrenzung des Ausmales staatlicher Finanzierung der Parteien durch
den Umfang ihrer selbst erwirtschafteten Einnahmen weist ihren eigenen Bemiu-
hungen um die finanzielle Unterstlitzung von Seiten der Birgerinnen und Bulrger
den malR3gebenden Einfluss auf die mdgliche Hohe der ihnen aus 6ffentlichen
Kassen zuflieBenden Mittel zu. Dies dient dem Erhalt der Verwurzelung der Par-
teien in der Gesellschaft, wie es der Grundsatz der Staatsfreiheit verlangt
(vgl. BVerfGE 85, 264 <290>).

bb) Aus dem Grundsatz der Staatsfreiheit der politischen Parteien folgt indes
nicht nur, dass die Hohe staatlicher Zuwendungen an die Parteien die Summe ih-
rer selbst erwirtschafteten Einnahmen nicht Gbersteigen darf, sondern auch, dass
eine Steigerung dieser Einnahmen nicht ohne Weiteres dazu fihren darf, dass der
Umfang der Staatsfinanzierung der Parteien weiter anschwillt. Der Staat darf den
Parteien nicht mehr zuwenden, als sie unter Beachtung des Gebots sparsamer
Verwendung offentlicher Mittel zur Erflllung ihrer Aufgaben bendtigen. Gewdnne
der Burger den Eindruck, die Parteien ,bedienten“ sich aus der Staatskasse, so
fuhrte dies zu einer Verminderung ihres Ansehens und wurde letztlich ihre Fahig-
keit beeintrachtigen, die ihnen von der Verfassung zugewiesenen Aufgaben zu er-
fullen (vgl. BVerfGE 85, 264 <290>). Die in Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG angelegte
Vermittlerrolle der Parteien zwischen dem Volk und den Staatsorganen, deren
Wahrnehmung die Gewahrung der staatlichen Parteienfinanzierung dient, kénnte
in diesem Fall nicht mehr in einem den verfassungsrechtlichen Vorgaben entspre-
chenden Umfang ausgefullt werden.
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Neben die relative Obergrenze tritt daher von Verfassungs wegen eine absolu-
te Obergrenze staatlicher Parteienfinanzierung. Diese bestimmt sich danach, was
zur Aufrechterhaltung der Funktionsfahigkeit sowie zur Erfullung des Verfas-
sungsauftrags der Parteien unerlasslich ist und von ihnen nicht selbst aufgebracht
werden kann (vgl. BVerfGE 85, 264 <290>).

Davon ausgehend hat der Senat im Urteil vom 9. April 1992 den Umfang der
den Parteien in den davorliegenden Jahren aus o6ffentlichen Kassen zugeflosse-
nen finanziellen Mittel als ausreichend zur Erfillung des Verfassungsauftrags der
Parteien aus Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG angesehen, solange die bestehenden Ver-
haltnisse keine einschneidende Veranderung erfahren. Zugrunde zu legen seien
diejenigen Zuwendungen, welche die Parteien einerseits in den Jahren 1989 bis
1992 aus dem Chancenausgleich, andererseits in Form der Erstattung von Wahl-
kampfkosten fur die Bundestagswahl im Jahr 1990 sowie fur die jeweils letzten
Wahlen zu den Landtagen und fir die Wahlen zum Europaischen Parlament im
Jahr 1989 tatsachlich erhalten hatten. Der sich aus diesen Zuwendungen als Mit-
telwert fur ein Jahr ergebende Betrag bildete nach Feststellung des Senats das
Gesamtvolumen staatlicher Mittel, die — unter der Voraussetzung gleichbleibender
Verhéltnisse — den Parteien auBerstenfalls von Bund und L&ndern insgesamt
zugewendet werden durften (vgl. BVerfGE 85, 264 <291>). Davon ausgehend
bestimmte der Gesetzgeber in § 18 Abs. 2 PartG 1994 einen Betrag in Hohe von
230 Millionen Deutsche Mark als absolute Obergrenze der staatlichen Parteienfi-
nanzierung.

cc) Der Senat halt an den Feststellungen des Urteils vom 9. April 1992 zu
Inhalt und Hohe der absoluten Obergrenze staatlicher Parteienfinanzierung (vgl.
BVerfGE 85, 264 <290 f.>) fest. Die an dieser Rechtsprechung des Senats getibte
Kritik vermag nicht zu Gberzeugen.

(1) Soweit geltend gemacht wird, bereits die Behauptung der Existenz einer
absoluten Obergrenze stelle eine Uberschreitung des Rahmens zuléassiger Ver-
fassungsinterpretation dar, weil die erforderliche normative Grundlage im Verfas-
sungstext fehle (vgl. Kaltefleiter, in: Bitburger Gesprache 1993/2, S. 57 f.; Kluth, in:
Festgabe fur Karl Heinrich Friauf, 2011, S. 136; Kunig, in: Isensee/Kirchhof,
HStR IlI, 3. Aufl. 2005, § 40, S. 346; Schweitzer, Die européaischen Parteien und
ihre Finanzierung durch die Europdische Union, 2014, S. 246; Volkmann, ZRP
1992, S. 325 <328>; v. Aswege, Quantifizierung von Verfassungsrecht, 2016,
S. 340 ff.), wird verkannt, dass der Auftrag der Parteien zur Mitwirkung an der poli-
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tischen Willensbildung des Volkes in Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG eine verfassungs-
unmittelbare Vorgabe enthalt, mit der ein hinreichendes Mal3 an Unabhangigkeit
der politischen Parteien von staatlicher Alimentation zwingend verbunden ist. Nur
auf dieser Grundlage ist gewéhrleistet, dass die Parteien die Aufgabe unbeein-
flusster Ruckkopplung zwischen Staatsorganen und Volk (vgl. BVerfGE 85, 264
<282>; 91, 276 <285>; 121, 20 <55>) erfiullen kbnnen. Die Wahrnehmung der
ihnen zugewiesenen Mittlerposition zwischen Staat und Gesellschaft setzt voraus,
dass im Volk ein ausreichendes Vertrauen in ihre Unabhéngigkeit von staatlicher
Einflussnahme besteht. Dieses Vertrauen ware beeintrachtigt, wenn die Parteien
zur Deckung ihres Finanzbedarfs uneingeschrankt auf staatliche Mittel zurtickgrei-
fen konnten. Daher schlie3t Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG eine Ausgestaltung der
staatlichen Parteienfinanzierung aus, die ihnen einen unbegrenzten Zugriff auf
staatliche Mittel eroffnete. Auch die absolute Obergrenze staatlicher Parteienfi-
nanzierung in Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG findet danach ihre verfassungsrechtliche
Grundlage (vgl. in diese Richtung: Schwartmann, Verfassungsfragen der Allge-
meinfinanzierung politischer Parteien, 1995, S. 82, 93).

(2) Vor diesem Hintergrund gehen auch die im vorliegenden Verfahren von
Bundesregierung und Deutschem Bundestag vorgetragenen Uberlegungen zur
Nachrangigkeit der absoluten gegentber der relativen Obergrenze fehl (vgl. dazu
auch Tsatsos/Schmidt/Steffen, ZRP 1993, S. 95 <96>; dies., Jura 1993, S. 243
<248>). Die relative und absolute Obergrenze verfolgen unterschiedliche Zielrich-
tungen. Wahrend die relative Obergrenze auf eine ausreichende Verwurzelung der
jeweiligen Partei in der Gesellschaft und auf die Verhinderung einer Uberwiegen-
den oder ausschlieBlichen Abhangigkeit von staatlichen Zuwendungen gerichtet
ist, betrifft die absolute Obergrenze das Parteiensystem in seiner Gesamtheit und
soll verhindern, dass in der Bevolkerung ein nachhaltiger Akzeptanzverlust fir die-
ses System eintritt. Absolute und relative Obergrenze erganzen sich damit wech-
selseitig mit dem Ziel, die Wahrnehmung des Auftrags der Parteien zur Mitwirkung
an der politischen Willensbildung des Volkes sicherzustellen. Der Verzicht auf eine
absolute Obergrenze staatlicher Parteienfinanzierung fihrte dazu, dass den Par-
teien durch ein entsprechend hohes Spenden- oder Beitragsaufkommen auch bei
Beachtung der relativen Obergrenze staatliche Mittel in einem Umfang zuflieRen
konnten, die die Beschadigung der durch Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG zugewiesenen
Vermittlungsfunktion zwischen dem Volk und den Staatsorganen zur Folge haben
kénnten. Eine Orientierung der Bestimmung der Hohe der absoluten Obergrenze
an den Betragen, die den Parteien unter Bertcksichtigung der relativen Obergren-
ze zuflie3en, liel3e diesen Gesichtspunkt aul3er Betracht. Dem verfassungsrechtli-
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chen Belang, durch die Vermeidung der Selbstbedienung der Parteien aus 6ffent-
lichen Kassen oder zumindest eines entsprechenden Eindrucks die Wahrnehmung
des den Parteien durch Art. 21 Abs.1 Satz1 GG zugewiesenen Auftrags zu
garantieren, konnte dadurch nicht Rechnung getragen werden.

(3) Schlie3lich konnen auch die gegen die Festlegung der Héhe der absoluten
Obergrenze im Urteil des Senats vom 9. April 1992 (vgl. BVerfGE 85, 264 <291>)
geltend gemachten Bedenken dahinstehen. Dies gilt sowohl fur den generellen
Hinweis, es fehle an verfassungsrechtlich ableitbaren Kriterien zur Bestimmung
der Hohe einer absoluten Obergrenze, als auch fir die Infragestellung der Zulas-
sigkeit der konkreten Bezugnahme auf die Zuwendungen an die politischen
Parteien in den Jahren 1989 bis 1992 (vgl. Kohler, Politikfinanzierung, 2010,
S. 244 f.; Schwartmann, Verfassungsfragen der Allgemeinfinanzierung politischer
Parteien, 1995, S.99, Tsatsos/Schmidt/Steffen, Jura 1993, S. 243 <248>;
Volkmann, ZRP 1992, S. 325 <328 ff.>). Ungeachtet der Frage, ob es sich bei den
Ausfuhrungen des Senats zur absoluten Obergrenze staatlicher Parteienfinanzie-
rung im Urteil vom 9. April 1992 um einen Akt richterlicher Normenkonkretisierung
handelt, dessen es bedurfte, um ein Leerlaufen der verfassungsrechtlichen Vor-
gaben aus Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG zu verhindern und eine verlassliche Grundla-
ge fur die einfachrechtliche Ausgestaltung der Parteienfinanzierung zu schaffen
(vgl. fur die Vorgabe zulassiger Uberhangmandate als verlassliche verfassungs-
rechtliche Grundlage fir den Wahlrechtsgesetzgeber BVerfGE 131, 316 <369 f.>),
hat der Gesetzgeber in § 18 Abs. 2 PartG 1994 (BGBI | S. 142) das jahrliche Ge-
samtvolumen staatlicher Mittel, das allen Parteien hochstens ausgezahlt werden
darf, im Zeitpunkt des Inkrafttretens der Regelung auf 230 Millionen Deutsche
Mark festgesetzt und sich damit die Konkretisierung der absoluten Obergrenze im
Urteil vom 9. April 1992 zu eigen gemacht. Verfassungsrechtliche Bedenken ge-
gen diese einfachgesetzliche Ausfillung des gesetzgeberischen Gestaltungsspiel-
raums bei der Festlegung der absoluten Obergrenze staatlicher Parteienfinanzie-
rung sind weder geltend gemacht worden noch sonst ersichtlich. Deshalb kommt
es auf die Festlegung der H6he der absoluten Obergrenze staatlicher Parteien-
finanzierung im Urteil vom 9. April 1992 nicht mehr an.

d) Der Grundsatz der Staatsfreiheit ist auch bei einer Anhebung der absoluten
Obergrenze staatlicher Parteienfinanzierung zu beachten. Er steht einer Anpas-
sung an die Preisentwicklung nicht entgegen (aa). Darlber hinaus kommt eine
Anhebung nur bei einer einschneidenden Veranderung der fur die Wahrnehmung
des Verfassungsauftrags der Parteien relevanten Verhaltnisse in Betracht (bb).

-45 -

118

119



=45 -

Sie ist auf das fur die Erfillung dieses Auftrags unerlassliche Mal3 zu begrenzen
(cc). Das Vorliegen ihrer Voraussetzungen und den daraus resultierenden Finanz-
bedarf zur Aufrechterhaltung der Funktionsfahigkeit des Parteiensystems hat der
Gesetzgeber darzulegen (dd).

aa) Bei der Bestimmung der Hohe der absoluten Obergrenze staatlicher Par-
teienfinanzierung ist die Geldwertentwicklung zu bertcksichtigen. Dabei ist es dem
Gesetzgeber unbenommen, fir die angesichts der Veranderungen des Geldwerts
notwendigen Anpassungen der absoluten Obergrenze einen Index festzulegen,
der sich auf die Entwicklung der fir die Erfullung des Verfassungsauftrags der
Parteien relevanten Preise bezieht (vgl. BVerfGE 85, 264 <291>).

bb) Andern sich die auReren Rahmenbedingungen fiir die Mitwirkung der Par-
teien an der politischen Willensbildung des Volkes in einschneidender Weise und
wird dadurch ein nachhaltiger finanzieller Mehrbedarf begriindet, der von den
Parteien aus eigenen Mitteln nicht leistbar ist, kann der Gesetzgeber dem durch
die Anhebung des Gesamtvolumens staatlicher Parteienfinanzierung Rechnung
tragen (vgl. BVerfGE 85, 264 <291>). Eine Erh6éhung der absoluten Obergrenze
um den Betrag, der aufgrund der Veranderung der Verhaltnisse fir die Erfullung
des Verfassungsauftrags der Parteien unverzichtbar ist, berihrt den Grundsatz
der Staatsfreiheit nicht, weil in diesem Fall von vornherein fir die Annahme unan-
gemessener Selbstbedienung der Parteien aus 6ffentlichen Kassen kein Raum ist.

Eine einschneidende Veranderung der Verhéltnisse, die eine Anhebung der
absoluten Obergrenze zu rechtfertigen vermag, liegt aber nur vor, wenn im Ver-
gleich zum malRgeblichen Zeitpunkt der letztmaligen Bestimmung der Hohe der
absoluten Obergrenze — unter AufRerachtlassung von Anpassungen an die allge-
meine Preisentwicklung — Umstande eingetreten sind, die die Parteien in ihrer Ge-
samtheit betreffen (1), von aul3en auf die Parteien einwirken (2) sowie den Bedarf
an personellen und sachlichen Ressourcen zur Erfillung der den Parteien durch
Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG ubertragenen Aufgaben nachhaltig in einem deutlich
spurbaren und von den Parteien aus eigener Kraft nicht leistbaren Umfang erho-
hen (3).

(1) Einschneidend verédnderte Verhaltnisse mussen alle Parteien betreffen.
Unbeachtlich ist, ob die sich stellenden Herausforderungen &hnliche Effekte
aulRerhalb der Sphare der Parteien zeitigen, solange jedenfalls auch die Aufga-
benwahrnehmung der politischen Parteien als Mittler im Prozess demokratischer
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Willensbildung und staatlicher Entscheidungsfindung betroffen ist. Die absolute
Obergrenze zielt vornehmlich darauf ab, die Funktionsfahigkeit des Parteiensys-
tems insgesamt abzusichern, so dass es fur Anpassungen der absoluten Ober-
grenze nicht auf den Bedarf einzelner Parteien ankommt. Insbesondere handelt es
sich bei Wahler- und Mitgliederstromen regelmaldig nur um Effekte, die die Ge-
wichte zwischen den Parteien verschieben, hingegen nicht die Funktionsfahigkeit
des Parteiensystems insgesamt betreffen. Die staatliche Finanzierung dient gera-
de nicht dazu, den einzelnen Parteien das Risiko des Fehlschlagens ihrer Bemu-
hungen um eine hinreichende Unterstitzung in der Wahlerschaft abzunehmen
(vgl. BVerfGE 73, 40 <86>; 85, 264 <287>). Der fehlende Erfolg in dem von den
Parteien auszutragenden Wettbewerb bei der Mitwirkung an der politischen
Willensbildung kann daher keine Erhéhung der Finanzmittel fir die Parteien ins-
gesamt zur Folge haben (vgl. zum Mitgliederrickgang von Arnim, ZRP 2007,
S. 223 <223 f.>: Kohler, Politikfinanzierung, 2010, S. 253).

(2) Ferner sind nur solche Umstande als einschneidende Veranderung der
Verhéltnisse berlcksichtigungsfahig, die von auf3en auf die Parteien einwirken
und auRRerhalb ihres Einflussbereichs liegen (vgl. von Arnim, ZRP 2007, S. 223
<224>). Dazu gehoéren im Grundsatz auch Anderungen, die auf den Gesetzgeber
zurlckgehen, indem er den Parteien zusatzliche Handlungspflichten auferlegt oder
sie (etwa durch die Absenkung des Wabhlalters) vor neue Herausforderungen stellt.
Keine einschneidende Anderung der Verhéltnisse stellen demgegeniiber — auch
parteilbergreifend auftretende — Entwicklungen in den Organisationsstrukturen
und Arbeitsablaufen dar, die von den Parteien auf der Basis der ihnen zustehen-
den Parteienfreiheit des Art. 21 Abs. 1 GG selbst herbeigefihrt werden. Andern-
falls wirde den Parteien die Mdglichkeit eroffnet, eine Anpassung der absoluten
Obergrenze durch ihr eigenes Verhalten auszulésen und den der absoluten Ober-
grenze zugrundeliegenden Gedanken einer Begrenzung des Héchstbetrags auf
das zur Aufrechterhaltung ihrer Funktionsfahigkeit Unerlassliche zu umgehen. Der
durch die absolute Obergrenze unter anderem verfolgte Zweck, der Gefahr eines
Funktionsverlusts der Parteien bei der Mitwirkung an der politischen Willensbil-
dung des Volkes aufgrund des Eindrucks der ,Selbstbedienung“ zu begegnen,
wurde damit hinfallig.

(3) Die Anhebung der absoluten Obergrenze staatlicher Parteienfinanzierung
setzt weiter voraus, dass die Veranderung der Verhaltnisse den Bedarf der Partei-
en an personellen und sachlichen Ressourcen zur Erflillung des ihnen durch
Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG ubertragenen Auftrags nachhaltig und in einem deutlich
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spurbaren Umfang erhéht. Die Arbeit der Parteien muss vor Herausforderungen
stehen, die dauerhaft mit den ihnen bisher zur Verfiigung stehenden Mitteln nicht
zu bewaltigen sind. Einmalige oder nur fur einen kurzen Zeitraum eintretende Ver-
anderungen der Verhéltnisse rechtfertigen die Erh6hung der absoluten Obergren-
ze nicht. Der Entstehung neuer Aufgaben flr die parteipolitische Arbeit bedarf es
allerdings nicht. Vielmehr reicht es aus, wenn die durch die Veranderung der Ver-
haltnisse bedingte Art und Weise der Wahrnehmung bereits bestehender Aufga-
ben mit einem deutlich gesteigerten Aufwand einhergeht. Auch ist nicht aus-
zuschlieRen, dass ein Zusammentreffen mehrerer bei isolierter Betrachtung zu
vernachlassigender Veranderungen zu deutlich spirbaren Auswirkungen auf die
Arbeit und den Finanzbedarf der Parteien fihrt.

cc) Liegt eine einschneidende Veranderung der Verhaltnisse vor, darf eine
Anhebung der absoluten Obergrenze nur in dem Mal3e erfolgen, wie es zur Auf-
rechterhaltung der Funktionsfahigkeit des Parteiensystems unerlasslich ist. Sie ist
auf denjenigen Finanzbedarf zu beschréanken, der sich als Folge der Veranderung
der Verhaltnisse dauerhaft ergibt und von den Parteien nicht selbst aufgebracht
werden kann (vgl. BVerfGE 85, 264 <290>). Fehlt es an einer nachhaltigen und
erheblichen Erhdhung des Finanzbedarfs, ist eine Anhebung der absoluten Ober-
grenze trotz einschneidend veréanderter Verhéaltnisse nicht zulassig. Dies gilt auch,
wenn die bisherige absolute Obergrenze unverandert auskémmlich ist, weil mit
den einschneidend veranderten Verhéltnissen Einsparpotentiale verbunden sind.
Die finanziellen Bedarfe und Einsparpotentiale sind demgemalfd bei der Feststel-
lung der absoluten Obergrenze gegentberzustellen und zu saldieren.

dd) (1) Wenn die Voraussetzungen einer Erhéhung der absoluten Obergrenze
vorliegen, ist es Sache des Gesetzgebers, den zusatzlichen Finanzbedarf der poli-
tischen Parteien festzustellen und das Gesamtvolumen staatlicher Parteienfinan-
zierung entsprechend anzupassen. Da sich aus dem Gebot der Staatsfreiheit ge-
man Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG quantifizierbare Vorgaben im Sinne einer exakten,
ziffernmafigen Bestimmbarkeit der absoluten Obergrenze nicht ableiten lassen,
verfugt der Gesetzgeber insoweit Uber einen Gestaltungsspielraum. Hierbei kann
er sich des Rates unabhangiger Sachverstandiger bedienen. Auch wenn die Ein-
schaltung objektiven Sachverstandes angesichts des Umstandes naheliegt, dass
es sich bei der staatlichen Parteienfinanzierung ahnlich wie bei der Alimentation
von Abgeordneten und Inhabern politischer Amter um einen Bereich handelt, in
dem es an dem regelmalig korrigierenden Element gegenlaufiger politischer Inte-
ressen fehlt (vgl. BVerfGE 85, 264 <291 f.>), ist er verfassungsrechtlich hierzu
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aber nicht verpflichtet (vgl. Bundesprasidialamt <Hrsg.>, Empfehlungen der Kom-
mission unabhangiger Sachverstandiger zur Parteienfinanzierung, 1984, S. 50;
S. Schénberger, in: Festschrift fur Martin Morlok, 2019, S. 191 <196>).

(2) Angesichts des Fehlens quantifizierbarer Vorgaben bedarf es bei einer An-
hebung der absoluten Obergrenze staatlicher Parteienfinanzierung gleichwohl
prozeduraler Sicherungen, um der verfassungsrechtlichen Gestaltungsdirektive
des Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG (vgl. zu Art. 33 Abs. 5 GG BVerfGE 130, 263 <301>;
155, 1 <48 Rn. 97> — Richterbesoldung Il) Rechnung zu tragen. Sie dienen der
Einhegung des Entscheidungsspielraums des Gesetzgebers durch die Verpflich-
tung, sich der Einhaltung der verfassungsrechtlichen Vorgaben aus Art. 21 Abs. 1
Satz 1 GG selbst zu vergewissern (vgl. zu Art. 33 Abs. 5 GG BVerfGE 155, 1 <47
Rn. 96>).

Fur das gesetzgeberische Handeln folgen aus dem Prozeduralisierungsgebot
in erster Linie —wie auch hier — Begrindungspflichten (vgl. BVerfGE 130, 263
<302>; 139, 64 <126f. Rn.129>; 140, 240 <296 Rn. 112>; 149, 382 <395
Rn. 21>; 155, 1 <48 Rn. 97>). Da dem Prinzip der Staatsfreiheit der Parteien keine
rechnerisch exakt bestimmbare absolute Obergrenze zu entnehmen und mit
Rucksicht auf den deshalb bestehenden Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers
(vgl. Rn. 127) insoweit eine zuriickhaltende Kontrolle angezeigt ist (vgl. sogleich
Rn. 132 ff.), bedarf es jedenfalls hier der Begrindung der gesetzgeberischen Ent-
scheidung, damit nachvollzogen werden kann, ob der Gesetzgeber bei der Wahr-
nehmung seines Gestaltungsspielraums die verfassungsrechtlichen Vorgaben des
Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG beachtet hat (vgl. zur Besoldung BVerfGE 149, 382 <395
Rn. 20>; 155, 1 <48 Rn. 97>).

Danach ist der Gesetzgeber gehalten, bereits im Gesetzgebungsverfahren
eine Anhebung der absoluten Obergrenze zu begrtinden. Die Ermittlung und Ab-
wagung der berucksichtigten Bestimmungsfaktoren fir das Vorliegen einer ein-
schneidenden Veranderung der Verhaltnisse missen nachvollziehbar dargelegt
werden (vgl. BVerfGE 155, 1 <48 Rn. 97>). Dies gilt auch fur das nach den ver-
fassungsrechtlichen Vorgaben daraus abgeleitete Anpassungsvolumen. Es muss
erkennbar sein, welche Faktoren flr die Annahme ausschlaggebend sind, dass
der festgelegte Betrag fur die Aufrechterhaltung der Funktionsfahigkeit der Partei-
en unerlasslich ist. Entscheidend ist dabei eine das Parteiensystem als Ganzes
in den Blick nehmende Betrachtung. Das Gebot der Prozeduralisierung verlangt
allerdings nicht, dass von den Parteien flr den politischen Wettbewerb relevante
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Umstande offengelegt werden mussen. Ebenso kdnnen detaillierte Begrindungs-
anforderungen entfallen, wenn die geltend gemachten Veranderungen im Wesent-
lichen allgemeinkundig sind (vgl. zum Begriff der allgemeinkundigen Tatsachen
BVerfGE 10, 177 <183>).

(3) Eine blofRe Begrundbarkeit der gesetzgeberischen Entscheidung zur An-
hebung der absoluten Obergrenze staatlicher Parteienfinanzierung genigt nicht.
Der mit der Ausgleichsfunktion der Prozeduralisierung angestrebte Rationalisie-
rungsgewinn kann effektiv nur erreicht werden, wenn die erforderlichen Sachver-
haltsermittiungen und Abwagungen im Gesetzgebungsverfahren erfolgen und
dementsprechend dokumentiert werden. Die Prozeduralisierung zielt auf die Her-
stellung von Entscheidungen und nicht auf ihre Darstellung, das heif3t ihre nach-
tragliche Begrindung (vgl. BVerfGE 139, 64 <127 Rn. 130>; 140, 240 <296
Rn. 113>; 149, 382 <395 f. Rn. 21>; 155, 1, <48 Rn. 97> mit Bezugnahmen auf
anders gelagerte Konstellationen; vgl. auch BVerfGE 76, 107 <121 f.>; 101, 158
<216 ff.>).

e) Die gesetzliche Festsetzung und Anpassung der absoluten Obergrenze
staatlicher Parteienfinanzierung unterliegt verfassungsgerichtlicher Uberpriifung
(vgl. BVerfGE 85, 264 <290 ff.>). Aufgrund des zu beachtenden gesetzgeberi-
schen Gestaltungsspielraums ist diese auf eine Kontrolle der Vertretbarkeit der
einfachgesetzlichen Regelungen beschrankt (vgl. zur Vertretbarkeitskontrolle bei
gesetzgeberischen Prognoseentscheidungen BVerfGE 50, 290 <332 f.>; 83, 130
<140 f.>; 88, 203 <262 f.>; 106, 1 <16 f.>; 106, 62 <150 ff.>).

Zwar fehlt dem Gesetzgebungsverfahren im Bereich der Parteienfinanzierung
ahnlich wie bei der Festlegung der Bezlige von Abgeordneten regelméafiiig das kor-
rigierende Element gegenlaufiger politischer Interessen (vgl. hierzu BVerfGE 85,
264 <290 f.>), da die Uber die Anpassung der staatlichen Finanzierung entschei-
denden Abgeordneten meist selbst Mitglieder der von einer héheren Parteienfi-
nanzierung profitierenden Parteien sind. Es liegen daher grundsatzlich strukturell
gleichgelagerte Interessen der Abgeordneten vor, was fur eine Intensivierung der
verfassungsgerichtlichen Kontrolle spricht (vgl. zur strikten verfassungsgerichtli-
chen Kontrolle im Wahlrecht BVerfGE 120, 82 <105>; 129, 300 <322 f.>; 130, 212
<229>; 135, 259 <289 Rn. 57>; 146, 327 <352 Rn. 63>).

Es ist aber nicht Aufgabe des Bundesverfassungsgerichts zu prifen, ob der
Gesetzgeber die gerechteste, zweckmalRigste und vernunftigste Losung gewahlt
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hat (so auch bei anderen Regelungsmaterien BVerfGE 3, 162 <182>; 9, 201
<206>; 36, 174 <189>; 54, 11 <26>; 71, 255 <271>; 81, 156 <206>; 90, 145
<173>; 95, 267 <310>; 108, 351 <364>; 155, 1 <15 Rn. 27> m.w.N.). Vielmehr ist
es prinzipiell dem demokratisch legitimierten Gesetzgeber vorbehalten, dartiber zu
entscheiden, wie er hinsichtlich des jeweiligen Regelungsbereichs auf veréanderte
Anforderungen reagiert. Die Bestandsaufnahme Uber die politische Lebenswirk-
lichkeit, ihre Bewertung und die Entwicklung von Konzepten zur Reaktion hierauf
sind grundsatzlich Aufgabe der Legislative (vgl. allgemein BVerfGE 77, 84 <104>;
110, 141 <159>; 111, 10 <38f., 43>; 121, 317 <356>; Volikuhle, in: v. Mangoldt/
Klein/Starck, GG, Bd. 3, 7. Aufl. 2018, Art. 93 Rn. 43). Hinzu kommt flr die Hohe
der Anpassung, dass sich der Verfassung nicht unmittelbar ein fester oder exakt
bezifferbarer Betrag entnehmen lasst (vgl. Kohler, Politikfinanzierung, 2010,
S. 235; Schwartmann, Verfassungsfragen der Allgemeinfinanzierung politischer
Parteien, 1995, S. 100). Dem entspricht, dass das Bundesverfassungsgericht
bei der zu treffenden Bemessung zahlenmaliger, aus verfassungsrechtlichen
Vorgaben abgeleiteter Betrage regelmafiig nur eine zurtickhaltende Kontrolle aus-
Ubt und die Berechnung im Einzelnen dem Gesetzgeber tberlasst (vgl. BVerfGE
125, 175 <225 f.>; 132, 134 <165 Rn. 77 f.>; 137, 34 <74 Rn. 80>; 155, 1 <15
Rn. 26>). Nimmt der Gesetzgeber bei einer einschneidenden Verédnderung der
Verhéltnisse eine dieser in vertretbarer Weise Rechnung tragende und nachvoll-
ziehbar begriindete Erhéhung der absoluten Obergrenze staatlicher Parteienfi-
nanzierung vor, ist verfassungsrechtlich dagegen nichts zu erinnern.

2. Nach diesen MaRstaben verstoRt Art. 1 PartGuaAndG 2018 gegen Art. 21
Abs. 1 Satz 1 GG. Zwar ist ausgehend von den Darlegungen des Gesetzgebers
im Gesetzgebungsverfahren anzunehmen, dass eine einschneidende Anderung
der Verhéltnisse eingetreten ist, die dem Grunde nach eine Anhebung der absolu-
ten Obergrenze zu rechtfertigen vermag (a). Allerdings hat der Gesetzgeber im
Gesetzgebungsverfahren nicht ausreichend dargelegt, dass der zuséatzliche, aus
eigenen Mitteln nicht aufzubringende Finanzbedarf der politischen Parteien eine
Anhebung der absoluten Obergrenze der staatlichen Parteienfinanzierung auf
190 Millionen Euro erfordert (b).

a) Der Gesetzgeber hat mit Blick auf den hier mal3geblichen Betrachtungszeit-
raum (aa) nachvollziehbar begrindet, dass die Erweiterung der Kommunikations-
wege und -moglichkeiten im Zuge der Digitalisierung (bb) sowie der verstarkte
Einsatz innerparteilicher Partizipationsinstrumente (cc) eine einschneidende Ver-
anderung der Verhaltnisse fur die Wahrnehmung des den Parteien durch Art. 21
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Abs. 1 Satz 1 GG zugewiesenen Verfassungsauftrags darstellen. Dies gilt dage-
gen nicht fir die behaupteten erhéhten Transparenz- und Rechenschaftsanforde-
rungen (dd). Auch die Erhéhung des Waéhlerstimmenanteils und des Zuwen-
dungsanteils durch das Zehnte Gesetz zur Anderung des Parteiengesetzes vom
22. Dezember 2015 stellt keine einschneidende Veranderung der Verhaltnisse dar
(ee). Weitere, im gerichtlichen Verfahren erstmals benannte Umstdnde mussen
unbericksichtigt bleiben (ff).

aa) Die Prifung, ob eine einschneidende Veranderung der Verhaltnisse vor-
liegt, bedarf eines Vergleichs der aktuellen Situation mit derjenigen zum Zeitpunkt
der letztmaligen, von der Entwicklung des Geldwerts losgeldsten Bestimmung der
Hohe der absoluten Obergrenze. Vor dem Hintergrund, dass die erstmals im Jahr
1992 bestimmte absolute Obergrenze seither nur wegen Preissteigerungen ange-
passt wurde (vgl. missverstandlich BTDrucks 19/2509, S. 6), kann der konkrete
zeitliche Ausgangspunkt allerdings offenbleiben. Angesichts der im Gesetzge-
bungsverfahren geltend gemachten Verénderungen (Folgen der Digitalisierung,
neue Formen innerparteilicher Partizipation und erhoéhte Transparenz- und
Rechenschaftsanforderungen) spielt es keine Rolle, ob fur die Beurteilung des
Eintritts einer einschneidenden Veranderung der Verhaltnisse bei der streitgegen-
standlichen Anpassung fur die im Jahr 2019 vorzunehmende Festsetzung auf den
1. Januar 1993 (vgl. BTDrucks 17/6291, S. 6), den 1. Januar 1994 (vgl. BTDrucks
13/3574, S. 6; BTDrucks 14/637, S. 36; wohl auch von Arnim, ZRP 2007, S. 223
<224>; kritisch hierzu Boyken, Die neue Parteienfinanzierung, 1998, S. 186 f.,
277) oder das Jahr 1992 abgestellt wird.

bb) Die in der Begrindung des Gesetzentwurfs und in den Plenardebatten als
Grund fur die Anhebung der absoluten Obergrenze angefiihrte Digitalisierung der
Kommunikationswege und Medien stellt einen Umstand dar, der die Rahmenbe-
dingungen fur die Mitwirkung der Parteien am Prozess der politischen Willensbil-
dung seit Anfang der 1990er Jahre einschneidend verandert hat. Auch ist davon
auszugehen, dass damit ein nachhaltiger, mit den bisherigen Mitteln nicht leistba-
rer Finanzbedarf der Parteien einhergeht, der grundsatzlich eine Anhebung der
absoluten Obergrenze rechtfertigen kann.

(1) Dass die Digitalisierung eine Entwicklung darstellt, die von aul3en auf die
Parteien einwirkt und diese in ihrer Gesamtheit betrifft, wird in der Begriindung des
Entwurfs des Gesetzes zur Anderung des Parteiengesetzes und anderer Gesetze
2018 ausreichend ausgefihrt. Sie verweist darauf, dass sich durch die Digitalisie-
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rung der Kommunikationswege und Medien eine Vielzahl neuer politischer Foren
entwickelt habe, auf denen die Parteien entsprechend ihrem Verfassungsauftrag,
an der politischen Willensbildung des Volkes mitzuwirken, im heutigen Umfeld
prasent sein missen. Gestaltung, stéandige Aktualisierung und Moderation interak-
tiver Internetauftritte sowie die Prasenz auf den Social-Media-Plattformen mussten
den aktuellen Anforderungen an die Datensicherheit der Teilnehmer und die Si-
cherung eigener Auftritte und Kommunikationsbeitrage vor digitalen Angriffen aus
dem Netz sowie kommunikativen Angriffen durch Desinformation und Fake News
im Rahmen hybrider Bedrohung von auf3en gentigen (vgl. BTDrucks 19/2509,
S. 6).

AuBerdem haben in der ersten Lesung des Gesetzentwurfs Abgeordnete der
diesen einbringenden Fraktionen darauf hingewiesen, dass sich die Nutzung sozi-
aler Medien, wie etwa Facebook oder Twitter, im letzten Jahrzehnt deutlich erhéht
habe und die politischen Parteien hierauf durch eine Ausweitung ihrer Kommuni-
kationsangebote und den Ruckgriff auf diese Medien reagieren mussten. Trotz der
rasant wachsenden Bedeutung hatten das Internet und die sozialen Medien die
klassischen Medien allerdings nicht verdrangt (vgl. BT-Plenarprotokoll 19/37,
S. 3563, 3565, 3570). In der zweiten Lesung des Gesetzentwurfs haben Abgeord-
nete dieser Fraktionen ferner herausgestellt, dass Reaktionen auf den verschie-
denen Kommunikationskanélen der sozialen Medien in kirzester Zeit und rund um
die Uhr erwartet wirden (vgl. BT-Plenarprotokoll 19/40, S. 3917, 3920).

(2) Ebenso ist im Gesetzgebungsverfahren ausreichend dargelegt worden,
dass die Digitalisierung einen erheblichen Mehrbedarf der politischen Parteien an
personellen und sachlichen Ressourcen ausgeldst hat. In der Begriindung des
Entwurfs des Gesetzes zur Anderung des Parteiengesetzes und anderer Gesetze
2018 wird ausgefihrt, dass die Bewaltigung der neuen Herausforderungen durch
die veranderten Rahmenbedingungen politischer Kommunikation hohe Einstiegs-
und Betriebsinvestitionen erfordere (vgl. BTDrucks 19/2509, S. 6). Im Rahmen der
ersten Lesung des Gesetzentwurfs ist ferner deutlich gemacht worden, dass die
Parteien wegen der gleichzeitigen Nutzung verschiedener Kommunikationskanéle
kostenintensive Doppelstrukturen unterhalten mtssten. Die Einhaltung von Daten-
schutzvorgaben sei unerlasslich. Dies setze insgesamt eine angemessene Tech-
nik voraus, deren Betrieb und Pflege Kostenzwangen nicht unterworfen werden
durften (vgl. BT-Plenarprotokoll 19/37, S. 3563, 3565).
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(3) Die mundliche Verhandlung hat bestatigt, dass sich die Kommunikations-
bedingungen fir politische Parteien durch Internet und soziale Medien einschnei-
dend geandert haben. Die Sachverstandige Dr. Borucki hat insoweit dargelegt,
dass die Parteien sich in einer digitalen Transformation befanden. Fir sie stelle
sich die Frage nach dem ,Ob“ der Beteiligung am Prozess der Digitalisierung
nicht, wenn sie weiterbestehen wollten. Das Internet mit seinen sozialen Medien
habe abhangig vom Alter der Burgerinnen und Birger die klassischen Medien
(Fernsehen, Radio und Zeitungen) in der Regel als Leitmedium abgeltst. Der
Konvergenzaufwand der Parteien hinsichtlich der verschiedenen Mediensparten
sei zwischenzeitlich immens. Die neuen Medien missten neben den traditionellen
Strukturen zusatzlich bedient werden. Eine permanent aktualisierte Aul3endarstel-
lung auf eigenen Websites und durch Social-Media-Kampagnen sei notwendig,
wobei auch der zunehmenden Desinformation entgegengetreten werden misse.
Hinzu kdmen erhdhte Anforderungen an den Datenschutz. Fur samtliche Aufga-
ben wirden die Schaffung einer entsprechenden Infrastruktur und qualifiziertes
Personal bendétigt. Die Sachverstéandige hat weiter ausgefuhrt, dass die Nutzung
der neuen Kommunikationskanale durch die Parteien ihrer Auffassung nach bisher
nicht in ausreichendem Umfang erfolge, was an mangelnden personellen Res-
sourcen liegen kénne. Die in der miundlichen Verhandlung angehérten Vertreter
der politischen Parteien haben anschaulich berichtet, dass auf den Prozess der
Digitalisierung umfanglich reagiert und zusatzliche Infrastrukturen und Kommuni-
kationsangebote geschaffen worden seien, deren Einrichtung und Pflege — trotz im
Einzelnen bestehender Einsparmoéglichkeiten — mit erheblichem Mehraufwand
verbunden seien.

cc) Soweit im Entwurf des Gesetzes zur Anderung des Parteiengesetzes und
anderer Gesetze 2018 aulRerdem der verstarkte Einsatz innerparteilicher Partizi-
pationsinstrumente als weitere einschneidende Veranderung der Verhéaltnisse an-
gesehen wird, die dem Grunde nach eine Anhebung der absoluten Obergrenze
staatlicher Parteienfinanzierung erfordere, ist dies verfassungsrechtlich ebenfalls
nicht zu beanstanden. Dabei kann mit Blick auf den mal3geblichen Betrachtungs-
zeitraum dahinstehen, ob die erwdhnten innerparteilichen Partizipationsinstrumen-
te — wie im Gesetzentwurf behauptet — als ,neu” einzuordnen sind. Der Gesetzge-
ber hat jedenfalls nachvollziehbar ausgefiihrt, dass sich in diesem Zeitraum eine
von aul3en kommende, das Parteiensystem als Ganzes betreffende und einen er-
heblichen finanziellen Mehrbedarf begrindende Entwicklung hin zur vermehrten
Verwendung innerparteilicher Beteiligungsmoéglichkeiten (Mitglieder- statt Dele-
giertenparteitage, Mitgliederbefragungen und -entscheide) gezeigt habe und inso-
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weit eine Veranderung der politisch-kulturellen Rahmenbedingungen der Parteiar-
beit eingetreten sei (vgl. BTDrucks 19/2509, S. 6). Auch in der parlamentarischen
Beratung haben die Abgeordneten der den Gesetzentwurf einbringenden Fraktio-
nen darauf hingewiesen, dass sich neue Formen der (innerparteilichen) Partizipa-
tion entwickelt hatten. Die parteipolitische Willensbildung stehe auf einer sehr viel
breiteren Grundlage als noch vor einem Jahrzehnt (vgl. BT-Plenarprotokoll 19/37,
S. 3563). Das Begehren von Nichtmitgliedern, an der Willensbildung einer Partei
teilzuhaben, stelle zudem eine groRe Chance zur Vertrauensbildung dar (vgl. BT-
Plenarprotokoll 19/37, S. 3565).

Vor diesem Hintergrund ist die Annahme einer die Anhebung der absoluten
Obergrenze rechtfertigenden Anderung der Verhaltnisse vertretbar. Es liegt nahe,
dass nicht zuletzt aufgrund der mit dem Prozess der Digitalisierung verbundenen
Erweiterung der Kommunikationsmoglichkeiten die Erwartung starkerer Partizipa-
tion der Mitglieder an der innerparteilichen Willensbildung entstanden ist, dem die
Parteien Rechnung tragen missen, um den ihnen zugewiesenen Verfassungsauf-
trag zu erfullen.

Dieses Ergebnis wird durch die Ausfihrungen des Sachverstandigen Profes-
sor Decker in der mindlichen Verhandlung bestétigt. Er hat dargelegt, dass die
Parteien seit den 1990er Jahren einen einschneidenden Organisationwandel
durchlaufen hatten. Dieser betreffe auch die Verwendung von Instrumenten inner-
parteilicher Partizipation, die im Zuge der Entwicklung der sozialen Medien zu-
nehmend eingesetzt worden seien. Die nach teilweise starken Mitgliederverlusten
aktuell verbleibenden Parteimitglieder seien aktiver als friher. Insbesondere jin-
gere, neu eingetretene Parteimitglieder winschten mehr Einfluss durch direkt-
demokratische Beteiligung wie Urwahlen oder Mitgliederentscheide. Ferner hatten
die Parteifiihrungen sich einem allgemeinen plebiszitaren Trend in der reprasenta-
tiven Demokratie angeschlossen, weil dieser in der Bevolkerung popular sei und
die jeweilige Partei dadurch ihre Attraktivitat steigern kénne. Diese Entwicklung sei
durch die Auffacherung des Parteiensystems nochmals beflligelt worden, die den
Druck auf die Parteifihrungen erhdht habe, sich unter Einbindung der Mitglieder
neu aufzustellen. Die Eingehung vorher nicht praktizierter Koalitionen habe einen
hoheren Begrindungs- und Legitimationsaufwand gegeniber der eigenen Mit-
gliedschaft zur Folge, dem etwa durch Mitgliedervoten nachgekommen werden
kénne. Insgesamt konnten sich die Parteien als gesellschaftliche Akteure dem
plebiszitaren Trend — wenn auch in der Umsetzung im Einzelnen unterschiedlich —
nicht verschliel3en.
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dd) Soweit der Gesetzgeber ferner erhdhte Transparenz- und Rechenschafts-
pflichten als Grund fir die Anhebung der absoluten Obergrenze anfihrt, ist dies
hingegen nicht nachvoliziehbar. Es fehlt sowohl im Entwurf des Gesetzes zur An-
derung des Parteiengesetzes und anderer Gesetze 2018 als auch im weiteren
Gesetzgebungsverfahren an einer Darlegung, woraus sich die geltend gemachten
erhohten Transparenz- und Rechenschaftspflichten ergeben und inwieweit sie
nachhaltig eine deutlich spurbare Auswirkung auf die Kostenbelastung der Partei-
en haben sollen. Der Gesetzentwurf beschrankt sich auf die blof3e Behauptung
derartiger erhdhter Verpflichtungen neuer Quantitat und Qualitdt mit der Folge er-
heblicher Kosten. Auch in der Gesetzesberatung wurde diese Behauptung nicht
spezifiziert. Soweit im vorliegenden Verfahren insbesondere auf die Erweiterung
der Pflichten bei der Erstellung der Rechenschaftsberichte verwiesen wird, gehen
diese im Wesentlichen auf Art. 2 PartGAndG 2002 zuriick. Es erschlief3t sich je-
doch weder, inwieweit durch diese zeitlich weit zurtickliegende Gesetzesanderung
Uberhaupt ein die Anhebung der absoluten Obergrenze erfordernder finanzieller
Mehrbedarf entstanden sein kénnte, noch wird dieser Mehrbedarf bezogen auf
das Parteiensystem in seiner Gesamtheit in irgendeiner Art und Weise quantifi-
ziert.

ee) Eine einschneidende Veranderung der Verhéltnisse ist auch nicht nach-
vollziehbar dargelegt, soweit in der Begrindung des Gesetzentwurfs die durch das
Zehnte Gesetz zur Anderung des Parteiengesetzes vom 22. Dezember 2015 vor-
genommene Erhdhung der Betrage gemafl § 18 Abs. 3 PartG (Wahlerstimmen-
und Zuwendungsanteil) in Bezug genommen wird (vgl. BTDrucks 19/2509, S. 7).
Die mit der Gesetzesanderung im Jahr 2015 einhergehende Anhebung der relati-
ven Obergrenze kann die streitgegenstandliche Erhdéhung der absoluten Ober-
grenze nicht begriinden. Mit ihr sind keine Auswirkungen auf den Bedarf an per-
sonellen und sachlichen Ressourcen der Parteien zur Wahrnehmung ihres
Verfassungsauftrags verbunden.

Nicht zu folgen ist in diesem Zusammenhang der Ansicht der Bundesregie-
rung, dass die absolute Obergrenze lediglich eine Auffangfunktion erfille und sich
durch sie die Hohe der staatlichen Parteienfinanzierung nicht mehr nach der in
Wahlerstimmen und Spenden zum Ausdruck kommenden Verwurzelung der Par-
teien in der Gesellschaft bestimme. Zum einen ubersieht die Bundesregierung
damit, dass die relative und die absolute Obergrenze nebeneinanderstehen und
sich wechselseitig ergdnzen (s.0. Rn. 117). Zum anderen kann die absolute Ober-
grenze zwar dazu fihren, dass den Parteien der Wahlerstimmen- und Zuwen-
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dungsbetrag gemal § 18 Abs. 3 PartG nicht in vollem Umfang ausgezahlt wird.
Die Parteien missen aber lediglich eine anteilige Kirzung dieses Betrags
hinnehmen, so dass fir die endgultige Hohe der staatlichen Teilfinanzierung die
erreichten Wahlerstimmen und die erwirtschafteten Einnahmen aus Spenden
und Beitragen von entscheidender Bedeutung bleiben. Demgemall gehen die
Uberlegungen fehl, dass sich die Hohe der absoluten Obergrenze gemaR Art. 1
PartGuaAndG 2018 an demjenigen Betrag zu orientieren habe, der sich bei Anle-
gung der (erh6hten) relativen Obergrenze aus § 18 Abs. 3 PartG ergibt.

ff) Soweit im Zuge des vorliegenden Normenkontrollverfahrens weitere Grin-
de fur eine einschneidende Veranderung der Verhaltnisse benannt worden sind,
missen diese aul3er Betracht bleiben. Als solche hat der Deutsche Bundestag
insbesondere gesteigerte Plakatkosten, den Rickgang des ehrenamtlichen Enga-
gements und zunehmende Erschwernisse bei Koalitionsbildungen benannt. Es
kann dahinstehen, ob diese Umstande als Begrindung fir die Anhebung der ab-
soluten Obergrenze tragfahig sind. Da sie weder im Gesetzentwurf noch im weite-
ren Gesetzgebungsverfahren zur Begrindung der Anhebung herangezogen wur-
den, stellt ihre Geltendmachung angesichts der Begrindungspflicht des
Gesetzgebers ein unzulassiges Nachschieben von Grinden dar (s.0. Rn. 131).

b) Nach dem Vorstehenden liegen mit der Digitalisierung und den erhéhten
Partizipationserwartungen der Mitglieder einschneidende Veranderungen der Ver-
haltnisse bei der Mitwirkung der Parteien an der politischen Willensbildung des
Volkes vor, die dem Grunde nach geeignet sind, eine Anhebung der absoluten
Obergrenze der staatlichen Parteienfinanzierung zu rechtfertigen. Deren Festle-
gung der H6he nach auf einen Betrag von 190 Millionen Euro fur das Anspruchs-
jahr 2018 in Art. 1 PartGuaAndG 2018 geniigt den verfassungsrechtlichen Anfor-
derungen jedoch nicht. Der Gesetzgeber hat die ihm insoweit von Verfassungs
wegen obliegenden Begrundungspflichten verletzt, weil er nicht dargelegt hat,
dass mit der Anhebung der absoluten Obergrenze auf 190 Millionen Euro gerade
der durch die geanderten Verhaltnisse verursachte finanzielle Mehrbedarf an-
gemessen ausgeglichen und zugleich die staatliche Parteienfinanzierung auf das
zur Erhaltung der Funktionsfahigkeit des Parteiensystems unerlassliche Malf}
beschréankt wird. Weder dem Gesetzentwurf noch den nachfolgenden Gesetzes-
beratungen sind nachvollziehbare Anhaltspunkte fur die Bestimmung der Hohe
des durch die einschneidende Veranderung der Verhaltnisse verursachten zusatz-
lichen Finanzbedarfs der politischen Parteien zu entnehmen (aa). Zudem findet
eine Gegenrechnung mit durch den Prozess der Digitalisierung eroffneten Ein-
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sparpotentialen nicht statt (bb). Stattdessen spricht viel dafiir, dass sich die
Bestimmung der Hohe der absoluten Obergrenze in unzuldssiger Weise an den
Betragen orientiert, die sich bei einer Beschrankung der Festsetzung der staatli-
chen Parteienfinanzierung auf die relative Obergrenze aus 8 18 Abs. 3 PartG
ergaben (cc). Die Ausfiihrungen des Deutschen Bundestages in seinen Stellung-
nahmen vom 29. Méarz 2019 und 18. Mai 2019 zur Begrindung der Erh6hung der
absoluten Obergrenze auf einen Betrag von 190 Millionen Euro haben aulRer Be-
tracht zu bleiben (dd).

aa) Liegt eine einschneidende Veranderung der Verhéltnisse vor, hat der Ge-
setzgeber darzulegen, welche Faktoren fur die Annahme ausschlaggebend sind,
und dass der von ihm festgelegte Betrag fur die Aufrechterhaltung der Funktions-
fahigkeit des Parteiensystems unerlasslich ist (s.0. Rn. 130). Nachvollziehbare
Ausfuhrungen zur Héhe des durch die einschneidenden Veranderungen der Ver-
haltnisse verursachten Finanzbedarfs der politischen Parteien sind indes weder
der Begriindung noch den Beratungen des Gesetzes zur Anderung des Parteien-
gesetzes und anderer Gesetze 2018 zu entnehmen.

Mit Blick auf die finanziellen Auswirkungen der Digitalisierung verweist die
Begriindung des Gesetzentwurfs lediglich auf die Notwendigkeit ,hoher Einstiegs-
und Betriebsinvestitionen“ (vgl. BTDrucks 19/2509, S. 6). In welcher GréRenord-
nung derartige Investitionen und laufende Kosten anfallen oder zu erwarten sind,
bleibt offen. Nichts anderes gilt fir die Ausfihrungen im Gesetzentwurf zu den
innerparteilichen Partizipationsinstrumenten. Der Gesetzgeber nimmt in der
Begrindung nur auf ,durch Veranderungen der politisch-kulturellen und der recht-
lichen Rahmenbedingungen bedingte Kosten“ Bezug. Es fehlt aber an jeglicher
Darlegung, welcher Finanzbedarf aus den genannten Herausforderungen resultiert
und in welchem Umfang demgemalR eine Erhéhung der absoluten Obergrenze
geboten erscheint.

Auch im weiteren Gesetzgebungsverfahren ist eine Konkretisierung des durch
die verdnderten Verhéltnisse hervorgerufenen Finanzbedarfs nicht erfolgt, obwohl
Abgeordnete der damaligen Oppositionsfraktionen und Sachverstandige in der
Anhoérung des Ausschusses fiir Inneres und Heimat auf diesen Mangel hingewie-
sen haben. Der pauschale Hinweis eines Abgeordneten der damaligen Koalitions-
fraktionen in der ersten Lesung des Gesetzentwurfs auf die kostenintensive Un-
terhaltung sowohl von klassischen als auch von neuen Medien (vgl. BT-Plenar-
protokoll 19/37, S. 3565) fuhrt insoweit nicht weiter. Das Gleiche gilt, soweit zwei
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Sachverstandige in der Anhdrung des Ausschusses fur Inneres und Heimat allge-
mein einen erhdhten Kostenaufwand betont haben.

Es ware Sache des Gesetzgebers gewesen, zumindest die Gréf3enordnung
des zusatzlichen Finanzbedarfs darzulegen, der sich bei der Mitwirkung der Par-
teien an der politischen Willensbildung des Volkes aufgrund der Digitalisierung
und der innerparteilichen Partizipationserwartungen ergibt. Nur dadurch kann
nachvollzogen werden, ob der Gesetzgeber bei der Erhéhung der absoluten
Obergrenze staatlicher Parteienfinanzierung die verfassungsrechtlich gebotene
Staatsfreiheit aus Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG beachtet hat.

Der Bestimmung der GrolRenordnung dieses zusatzlichen Finanzbedarfs
durch den Gesetzgeber kann der Grundsatz der Parteienfreiheit nicht entgegen-
gehalten werden. Kénnten die Parteien unter Berufung auf diesen Grundsatz nicht
nur Uber ihre Ausgaben, sondern in der Folge auch Uber die Hohe der staatlichen
Parteienfinanzierung uneingeschrénkt selbst bestimmen, hatte dies den Eindruck
der ,Selbstbedienung” aus 6ffentlichen Kassen zur Folge. Die Gewahrleistung der
Parteienfreiheit ist aber darauf gerichtet, die Wahrnehmung des den Parteien
durch Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG zugewiesenen Verfassungsauftrags zu sichern.
Sie garantiert, dass der Staat auf die Verwendung der den Parteien zur Verfigung
stehenden Mittel keinen die politische Willensbildung betreffenden Einfluss nimmt.
Hingegen gewahrt sie nicht das Recht auf unbegrenzte staatliche Parteienfinan-
zierung. Sie steht der Notwendigkeit, die staatliche Parteienfinanzierung zur Ge-
wabhrleistung der Wahrnehmung des Verfassungsauftrags der politischen Parteien
auf das zur Aufrechterhaltung der Funktionsfahigkeit des Parteiensystems Not-
wendige zu begrenzen, nicht entgegen.

bb) Neben der unzureichenden Darlegung des zusatzlichen Finanzbedarfs der
politischen Parteien fehlt es auch an einer Auseinandersetzung mit den durch die
Digitalisierung eroffneten Einsparpotentialen. Diese sind bei der Bestimmung des
fur die Erhaltung des Parteiensystems unerlasslichen Mal3es staatlicher Finanzie-
rung zu bericksichtigen. Dass mit der Digitalisierung auch Einsparpotentiale so-
wohl hinsichtlich der innerparteilichen Kommunikation als auch der Verbreitung
der Positionen der politischen Parteien in der Offentlichkeit verbunden sind, liegt
auf der Hand. Zwar haben die Vertreter der politischen Parteien im Rahmen der
mundlichen Verhandlung erklart, dass insbesondere mit Blick auf altere Parteimit-
glieder die Nutzung klassischer Kommunikationskandle nicht (vollstandig) entfallen
kénne und im Einzelfall die Kosten digitaler Formate nicht hinter denjenigen von
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Prasenzveranstaltungen zurickblieben. Gleichwohl hatte es bei der Festsetzung
der absoluten Obergrenze auf einen Betrag von 190 Millionen Euro fur das Jahr
2018 im Rahmen der Begrindung nicht nur einer Darlegung des durch die ein-
schneidende Anderung der Verhaltnisse verursachten zusatzlichen Finanzbedarfs,
sondern auch einer Gegenuberstellung mit den durch die Digitalisierung verur-
sachten Einsparpotentialen einschlie3lich deren Quantifizierung bedurft.

cc) Stattdessen lasst sich die Begriindung des Entwurfs zum Gesetz zur An-
derung des Parteiengesetzes und anderer Gesetze 2018 dahin verstehen, dass
der Gesetzgeber bei der Erh6hung der absoluten Obergrenze staatlicher Parteien-
finanzierung nicht den durch die Digitalisierung und den verstarkten Einsatz inner-
parteilicher Partizipationselemente verursachten Finanzbedarf zugrunde gelegt,
sondern sich an der relativen Obergrenze gemaf § 18 Abs. 3 PartG orientiert hat.

So wird im Rahmen der Darstellung des wesentlichen Inhalts des Gesetzent-
wurfs ausgefihrt, dass eine Anhebung der absoluten Obergrenze nétig sei, um
zu verhindern, dass die durch das Zehnte Gesetz zur Anderung des Parteien-
gesetzes vom 22. Dezember 2015 vorgenommene Erhéhung der Betrdge nach
8§ 18 Abs. 3 PartG nicht ,konterkariert” werde. Die einmalige Anhebung der absolu-
ten Obergrenze diene dazu, dass die den Parteien pro Wahler zustehenden
Betrage auch bei steigender Wahlbeteiligung nicht nur im Gesetz ausgelobt wir-
den, sondern ihnen auch tatsachlich zuflie@en kénnten (vgl. BTDrucks 19/2509,
S. 7). Im besonderen Teil der Gesetzesbegriindung heil3t es insoweit zu Art. 1
PartGuaAndG 2018 (vgl. BTDrucks 19/2509, S. 8):

[.]

Die Hohe der neuen absoluten Obergrenze ist so gewahlt, dass die
sich nach den geltenden Betrdgen des § 18 Absatz 3 des Parteien-
gesetzes bei der Festsetzung der staatlichen Mittel fir das Jahr 2017
am 22. Februar 2018 ergebenden Anspriche der Parteien unter den
heutigen Verhaltnissen zusammen unterhalb der angepassten abso-
luten Obergrenze gelegen hatten und nicht nach § 19a Absatz 5
Satz 2 des Parteiengesetzes proportional gektrzt, sondern den Par-
teien ausgezahlt worden wéren.

Hiermit lasst sich die Hohe der absoluten Obergrenze nicht nachvollziehbar
aus dem zusatzlichen Finanzbedarf des Parteiensystems aufgrund der einschnei-
denden Anderung der Verhéltnisse ableiten. Erkennbar ist allein die Absicht, die
Erh6hung der relativen Obergrenze durch die Anhebung des Wéahlerstimmen- und
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des Zuwendungsbetrags im Zehnten Gesetz zur Anderung des Parteiengesetzes
vom 22. Dezember 2015 auf die absolute Obergrenze zu Ubertragen. Dies genigt
den verfassungsrechtlichen Begriindungsanforderungen nicht (s.o. Rn. 130).

dd) Die danach bestehenden Begrindungsmangel kénnen durch die umfang-
lichen Darlegungen zu digitalisierungs- und partizipationsbedingten Mehrkosten
der politischen Parteien, die der Deutsche Bundestag wahrend des vorliegenden
Normenkontrollverfahrens vorgetragen hat, nicht geheilt werden, da es sich inso-
fern um ein unzulassiges Nachschieben von Griinden handelt (s.0. Rn. 131).

Daher kann dahinstehen, ob dieser Vortrag den Begrindungsanforderungen
an die Erhéhung der absoluten Obergrenze genligen wirde. Es handelt sich im
Wesentlichen um eine auf drei Parteien bezogene Auflistung jahrlicher Ausgaben
fur einzelne Bereiche in absoluten Zahlen und Gesamtkostenanteilen, ohne dass
Ausgangswerte und Steigerungsraten mitgeteilt werden. Soweit dartber hinaus
eine Steigerung der Gesamtausgaben der drei Parteien seit 1992 zwischen
26,6 % und 29,8 % behauptet wird, ist bereits nicht nachvollziehbar, inwieweit die-
se auf die vorliegend relevante einschneidende Veranderung der Verhéltnisse zu-
rackzufihren ist. Auch erschlief3t sich nicht, warum die Anhebung der absoluten
Obergrenze vor diesem Hintergrund lediglich in einem Umfang von 14,9 % erfolgt
ist.

C.

Der VerstoRR von Art. 1 PartGuaAndG 2018 gegen Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG
fuhrt zur Nichtigkeit der angegriffenen Norm (8 78 Satz 1 BVerfGG). Eine bloR3e
Unvereinbarkeitserklarung (vgl. 8 31 Abs. 2 Satz 3, § 79 Abs. 1 BVerfGG) kommt
vorliegend nicht in Betracht. Ein solcher Ausspruch anstelle der Nichtigerklarung
ist angezeigt, wenn die hierfr sprechenden verfassungsrechtlichen Belange
Uberwiegen (vgl. BVerfGE 118, 168 <211>; 127, 293 <333>). Dies ist der Fall,
wenn der Zustand, der sich im Falle der Nichtigkeit ergabe, der verfassungsmali-
gen Ordnung noch ferner stiinde als die befristete Weitergeltung der verfassungs-
widrigen Regelung oder wenn der Gesetzgeber mehrere Mdglichkeiten hat, den
verfassungswidrigen Zustand zu beseitigen (vgl. BVerfGE 87, 153 <177 f.>; 125,
175 <255 f.> m.w.N.).
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Ist ein Anderungsgesetz Streitgegenstand einer abstrakten Normenkontrolle,
lebt bei einer Nichtigerklarung grundsatzlich die vorherige Rechtslage wieder auf
(vgl. BVerfGE 102, 197 <208>; 104, 126 <149 f.>; 131, 316 <376>; Kees, in:
Barczak, BVerfGG, 2018, § 78 Rn. 16; im Ergebnis ebenso Bethge, in: Schmidt-
Bleibtreu/Klein/Bethge, BVerfGG, § 78 Rn. 50 <Juli 2021>). Ein solches Wieder-
aufleben scheidet allenfalls aus, wenn auch die vorherige einfach-rechtliche
Gesetzeslage fur verfassungswidrig erklart wurde (vgl. BVerfGE 131, 316 <376>;
Bethge, in: Schmidt-Bleibtreu/Klein/Bethge, BVerfGG, 8 78 Rn. 50 <Juli 2021>)
oder das Bundesverfassungsgericht etwa im Interesse der Rechtsklarheit bis zum
Inkrafttreten der gesetzlichen Regelung eine Anordnung gemalR 8§ 35 BVerfGG
erlasst (vgl. BVerfGE 39, 1 <2 f., 68>).

DemgemaR ist vorliegend die Nichtigkeit von Art. 1 PartGuaAndG 2018 fest-
zustellen. Infolgedessen findet die vorherige Fassung des 8 18 Abs. 2 Satz 1
und 2 PartG Anwendung. Hierbei handelt es sich um die zuletzt mit dem Zehnten

Gesetz zur Anderung des Parteiengesetzes vom 23. August 2011 geanderte Fas-
sung, die sich keinen verfassungsrechtlichen Beanstandungen ausgesetzt sieht.

D.

Die Entscheidung zu B. I. ist mit 6:1 Stimmen ergangen.

Konig Huber Hermanns

Muller Kessal-Wulf

Langenfeld Wallrabenstein
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