Leitsatze

zum Urteil des Zweiten Senats vom 24. Januar 2023
-2BVF2/18 -
Parteienfinanzierung - Absolute Obergrenze

. Die absolute und die relative Obergrenze staatlicher Parteienfinanzierung
ergdnzen sich wechselseitig. Wahrend die relative Obergrenze auf eine aus-
reichende Verwurzelung der jeweiligen Partei in der Gesellschaft und die
Verhinderung einer iberwiegenden Abhangigkeit von staatlichen Zuwen-
dungen gerichtet ist, betrifft die absolute Obergrenze das Parteiensystem in
seiner Gesamtheit und soll insbesondere verhindern, dass in der Bevolke-
rung ein nachhaltiger Akzeptanzverlust fir dieses System eintritt.

. Eine einschneidende Veranderung der Verhadltnisse, die eine Anhebung der
absoluten Obergrenze zu rechtfertigen vermag, liegt nur vor, wenn Umstan-
de eingetreten sind, die das Parteiensystem in seiner Gesamtheit betreffen,
von auB3en auf die Parteien einwirken und den Bedarf an personellen und
sachlichen Ressourcen zur Erfillung der den Parteien durch Art. 21 Abs. 1
Satz 1 GG iibertragenen Aufgaben in einem deutlich spurbaren und von den
Parteien aus eigener Kraft nicht leistbaren Umfang erh6hen.

. Liegt eine einschneidende Veranderung der Verhaltnisse vor, darf eine An-
hebung der absoluten Obergrenze nur in dem MaRe erfolgen, wie es zur
Aufrechterhaltung der Funktionsfahigkeit des Parteiensystems unerlasslich
ist.

. Der Gesetzgeber hat bereits im Gesetzgebungsverfahren eine Anhebung
der absoluten Obergrenze zu begriinden. Die Ermittlung und Abwagung der
berucksichtigten Bestimmungsfaktoren fir das Vorliegen einer einschnei-
denden Veranderung der Verhaltnisse und den daraus folgenden Anpas-
sungsbedarf der Hohe nach missen nachvollziehbar dargelegt werden.

. Die Erweiterung der Kommunikationswege und -moglichkeiten im Zuge
der Digitalisierung sowie der verstarkte Einsatz innerparteilicher Partizipa-
tionsinstrumente stellen eine einschneidende Veranderung der Verhaltnis-
se fur die Wahrnehmung des den Parteien durch Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG zu-
gewiesenen Verfassungsauftrags dar.
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BUNDESVERFASSUNGSGERICHT
-2 BvF2/18 - Verkuindet

am 24. Januar 2023
Fischbock
Amtsinspektorin

als Urkundsbeamtin

der Geschaftsstelle

IM NAMEN DES VOLKES

In dem Verfahren
zur verfassungsrechtlichen Priifung,

ob Artikel 1 des Gesetzes zur Anderung des Parteiengesetzes und anderer Gesetze
vom 10. Juli 2018 (Bundesgesetzblatt Teil | Seite 1116) mit Artikel 21 des Grundge-
setzes unvereinbar und nichtig ist
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Platz der Republik 1, 11011 Berlin,
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Urteil
fur Recht erkannt:

Artikel 1 des Gesetzes zur Anderung des Parteiengesetzes und anderer Ge-
setze vom 10. Juli 2018 (Bundesgesetzblatt Teil | Seite 1116) ist mit Arti-
kel 21 Absatz 1 Satz 1 des Grundgesetzes unvereinbar und nichtig.

Griinde:

Der Antrag von 216 Mitgliedern des 19. Deutschen Bundestages vom 27. September
2018 auf Durchfihrung einer abstrakten Normenkontrolle wendet sich gegen Art. 1 des
Gesetzes zur Anderung des Parteiengesetzes und anderer Gesetze vom 10. Juli 2018 (im
Folgenden: PartGuaAndG 2018), durch den das jdhrliche Gesamtvolumen staatlicher
Mittel, das allen politischen Parteien im Wege der staatlichen Teilfinanzierung hdchstens
ausgezahlt werden darf (sogenannte ,absolute Obergrenze"), fur die im Jahr 2019 (erst-
mals fur das Anspruchsjahr 2018) vorzunehmende Festsetzung auf 190 Millionen Euro
angehoben wurde.

A.

1.3) Mit Urteilvom 9. April 1992 (BVerfGE 85, 264) entschied der Zweite Senat des Bun-
desverfassungsgerichts, dass entgegen seiner bisherigen Rechtsprechung nicht nur die
Erstattung von Wahlkampfkosten durch den Staat verfassungsrechtlich erlaubt ist, son-
dern den politischen Parteien auch Mittel zur Teilfinanzierung der ihnen durch das
Grundgesetz Ubertragenen Aufgaben gewadhrt werden dirfen. Zur Begrindung verwies
der Senat darauf, dass die den Parteien in Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG zugewiesene Mitwir-
kung an der politischen Willensbildung des Volkes nicht auf die unmittelbare Wahlvor-
bereitung beschrankt ist (vgl. BVerfGE 85, 264 <283 ff.>). Gleichzeitig zeigte er Grenzen
far eine von der Wahlkampfkostenerstattung losgelOste staatliche Parteienfinanzierung
auf (BVerfGE 85, 264 <287 ff.>). Diese umfassten auch eine ,absolute Obergrenze” fur
das Gesamtvolumen staatlicher Mittel, die den Parteien duf3erstenfalls von Bund und
Landern insgesamt zugewendet werden durfen (BVerfGE 85, 264, Leitsatz 2 b).

b) Daraufhin wurden in Art. 1 des Sechsten Gesetzes zur Anderung des Parteiengeset-
zes vom 28.Januar 1994 (BGBLI S. 142) die Regelungen zur staatlichen Parteienfinan-
zierung modifiziert. Danach werden den Parteien Mittel als Teilfinanzierung der ihnen
nach dem Grundgesetz obliegenden Tatigkeit zur Verfigung gestellt (§ 18 Abs. 1 Satz 1
PartG in der Fassung vom 28. Januar 1994; im Folgenden: PartG 1994). MaR3stabe flr die
Verteilung der Mittel bilden der Wahlerfolg sowie die Mitgliedsbeitrage und die einge-
worbenen Spenden der jeweiligen Partei (§ 18 Abs. 1 Satz 2 PartG 1994). Die absolute
Obergrenze der staatlichen Parteienfinanzierung wurde auf 230 Millionen Deutsche
Mark festgesetzt (§ 18 Abs. 2 PartG 1994). Zugleich wurde geregelt, dass die Parteien pro
gultiger Stimme flr die ersten 5 Millionen Stimmen 1,30 Deutsche Mark und far alle wei-
teren Stimmen eine Deutsche Mark pro Stimme erhalten (sogenannter Wahlerstimmen-
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anteil). Des Weiteren sah § 18 Abs. 3 PartG 1994 vor, dass den Parteien fur jede an
Mitgliedsbeitragen und Spenden erhaltene Deutsche Mark 0,50 Deutsche Mark zuge-
wendet werden (sogenannter Zuwendungsanteil). Durch den Bundesprasidenten sollte
eine Sachverstandigenkommission berufen werden, die einen Warenkorb fur parteity-
pische Auslagen festlegen, darauf bezogene Preisanstiege erheben und Empfehlungen
zu Anderungen in der Struktur und der Hohe der staatlichen Parteienfinanzierung abge-
ben sollte (§ 18 Abs. 6 und 7 PartG 1994).

§ 18 PartG 1994 hatte folgenden Wortlaut:
Grundsatze und Umfang der staatlichen Finanzierung

(1) 1Der Staat gewdhrt den Parteien Mittel als Teilfinanzierung der
allgemein ihnen nach dem Grundgesetz obliegenden Tatigkeit. 2MaR-
stabe fur die Verteilung der staatlichen Mittel bilden der Erfolg, den ei-
ne Partei bei den Wahlern bei Europa-, Bundestags- und Landtags-
wahlen erzielt, die Summe ihrer Mitgliedsbeitrdge sowie der Umfang
dervon 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) 1Die 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 fursie in einem Wahl- oder Stimmkreis
abgegebene gultige 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 Zuwendung
(Mitgliedsbeitrag oder rechtmaRig erlangte Spende) erhalten haben;
dabei werden nur Zuwendungen bis zu 6.000 Deutsche Mark je natur-
liche Person berdcksichtigt.

2Die Parteien erhalten abweichend von den Nummern 1 und 2 fiir die
von ihnen jeweils erzielten bis zu 5 Millionen gdltigen Stimmen
1,30 Deutsche Mark je Stimme.

(4) 1Anspruch auf staatliche Mittel gemaR Absatz 3 Nr. 1 und 3 haben
Parteien, die nach dem endgultigen Wahlergebnis der jeweils letzten
Europa- oder Bundestagswahl mindestens 0,5 vom Hundert oder ei-
ner Landtagswahl 1,0 vom Hundert der fur Listen abgegebenen galti-
gen Stimmen erreicht haben; fur Zahlungen nach Absatz 3 Satz 1 Nr. 1
und Satz 2 mul3 die Partei diese Voraussetzungen bei der jeweiligen
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Wahl erfillen. 2Anspruch auf die staatlichen Mittel gemdaR Absatz 3
Nr. 2 haben Parteien, die nach dem endgultigen Wahlergebnis 10 vom
Hundert der in einem Wahl- oder Stimmkreis abgegebenen gdltigen
Stimmen erreicht haben. 3Die Satze 1 und 2 gelten nicht fir Parteien
nationaler Minderheiten.

(5) 1Die HOhe der staatlichen Teilfinanzierung darf bei einer Partei
die Summe ihrer jahrlich selbst erwirtschafteten Einnahmen (§ 24
Abs. 2 Nr. 1 bis 5 und 7) nicht Gberschreiten (relative Obergrenze). 2Die
Summe der Finanzierung aller Parteien darf die absolute Obergrenze
nicht tberschreiten.

(6) 1Der Bundesprasident beruft nach Inkrafttreten dieses Gesetzes
eine Kommission unabhangiger Sachverstandiger. 2Diese Kommission
hatzu Beginnihrer Tatigkeit einen Warenkorb fur diejenigen Guter und
Leistungen der flr die Parteien typischen Aufgaben festzulegen. 3An-
hand dieses Warenkorbes stellt die Kommission jahrlich, erstmalig im
Jahr 1995 bezogen auf das Jahr 1991, die Preissteigerung bei den fur
die Parteien bedeutsamen Ausgaben fest. “Das Ergebnis dieser Erhe-
bung legt die Kommission dem Prasidenten des Deutschen Bundesta-
gesvor. °Die Kommission wird jeweils fiir die Amtszeit des Bundespra-
sidenten berufen.

(7) vor Anderungen in der Struktur und Hohe der staatlichen Finan-
zierung, die Uber die Feststellung von Preissteigerungen nach Absatz 6
hinausgehen, legt die in Absatz 6 genannte Kommission dem Deut-
schen Bundestag Empfehlungen vor. 2Das giltinsbesondere fiir die Be-
urteilung der Frage, ob sich die Verhaltnisse einschneidend gedndert
haben und im Hinblick darauf eine Anpassung des Gesamtvolumens
oder eine Veranderung der Struktur der staatlichen Teilfinanzierung
angemessen ist.

[...]

Die daraufhin vom damaligen Bundesprasidenten Roman Herzog eingesetzte Kom-
mission unabhangiger 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 flr den Zeitraum 1994 bis einschlie3lich 1997 ei-

ne Steigerung des Preisindexes um etwa 6,3 % fest.

¢) Mit dem Siebten Gesetz zur Anderung des Parteiengesetzes vom 17. Februar 1999
(BGBLIS. 146) wurde die in § 18 Abs. 2 PartG 1994 normierte absolute Obergrenze der
staatlichen Parteienfinanzierung rickwirkend zum Jahr 1998 auf 245 Millionen Deut-
sche Mark angehoben. In ihrem Bericht vom 17. Mdrz 1999 wies die Sachverstandigen-
kommission darauf hin, dass ihres Erachtens entgegen der Begrindung des Gesetzent-
wurfs (vgl. BTDrucks 14/41, S. 3) nur eine Steigerung um 6,3 % und nicht - wie letztlich
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beschlossen -um 6,5 % zuldssig gewesen ware (vgl. BTDrucks 14/637, S. 36).

d) Mit dem Achten Gesetz zur Anderung des Parteiengesetzes vom 28. Juni 2002 (BGBL |
S. 2268; im Folgenden: PartGAndG 2002) wurde die absolute Obergrenze der staatlichen
Parteienfinanzierung auf 133 Millionen Euro erhoht. Dardber hinaus wurde das Verfah-
ren zur Festsetzung der absoluten Obergrenze dahingehend geandert, dass der Deut-
sche Bundestag tber ihre Hohe nach Veroffentlichung der Rechenschaftsberichte derin
ihm vertretenen Parteien beschloss (vgl. § 18 Abs. 6 Satz 1 PartG in der Fassung vom
28.Juni 2002; im Folgenden: PartG 2002). Zur Vorbereitung dieser Entscheidung erstell-
te der Prasident des Statistischen Bundesamtes bis spatestens zum 30. April eines jeden
Jahres einen Bericht iber die Entwicklung des Preisindexes der fur eine Partei typischen
Ausgaben bezogen auf das vorangegangene Jahr (vgl. § 18 Abs. 6 Satz 2 PartG 2002).
Daneben betrug gemald § 18 Abs. 3Satz 1 Nr. 1 und 2 PartG 2002 der Wahlerstimmenan-
teil fortan 0,70 Euro pro erhaltener Wahlerstimme statt zuvor eine Deutsche Mark. Auch
far die ersten 4 Millionen Stimmen erfolgte eine Anpassung des Betrags von zuvor
1,30 Deutsche Mark auf 0,85 Euro. Mit Blick auf den Zuwendungsanteil wurde der aus-
zuzahlende Betrag von 0,50 Deutsche Mark auf 0,38 Euro erhoht.

e) Aufgrund des Neunten Gesetzes zur Anderung des Parteiengesetzes vom 22. Dezem-
ber 2004 (BGBLI S. 3673) wurde insbesondere § 18 Abs. 6 Satz 3 PartG 2002 dahinge-
hend gedndert, dass der fur die Erhohung der absoluten Obergrenze mafigebliche Wa-
renkorb durch einen Preisindex aus einem Wagungsanteil von 70 % des allgemeinen
Verbraucherpreisindexes und 30 % des Indexes der tariflichen Monatsgehalter der Ange-
stellten bei Gebietskorperschaften ersetzt wurde.

f) Mit dem Zehnten Gesetz zur Anderung des Parteiengesetzes vom 23. August 2011
(BGBLIS. 1748) wurde die Regelung zur absoluten Obergrenze erneut geandert. Sie er-
hielt die heutige Gestalt, nach der - ausgehend von einem 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) lau-
tete:

1Das jahrliche Gesamtvolumen staatlicher Mittel, das allen Parteien
hochstens ausgezahlt werden darf, betragt fur das Jahr 2011
141,9 Millionen Euro und fir das Jahr 2012 150,8 Millionen Euro (ab-
solute Obergrenze). 2Die absolute Obergrenze erhoht sich jahrlich, je-
doch erstmals fur das Jahr 2013, um den Prozentsatz, abgerundet auf
ein Zehntel Prozent, um den sich der Preisindex der fur eine Partei ty-
pischen Ausgaben im dem Anspruchsjahr vorangegangenen Jahr er-
hoht hat. 3Grundlage des Preisindexes ist zu einem Wagungsanteil von
70 Prozent der allgemeine Verbraucherpreisindex und von 30 Prozent
der Index der tariflichen Monatsgehalter der Arbeiter und Angestellten
bei Gebietskorperschaften. “Der Prasident des Statistischen Bundes-
amtes legt dem Deutschen Bundestag hierzu bis spatestens 30. April
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jedes Jahres einen Bericht Uber die Entwicklung des Preisindexes be-
zogen auf das vorangegangene Jahr vor. °Der Bundestagsprdsident
veroffentlicht bis spatestens 31. Mai jedes Jahres die sich aus der Stei-
gerung ergebende Summe der absoluten Obergrenze, abgerundet auf
volle Eurobetrdge, als Bundestagsdrucksache.

g) Mit dem ebenfalls als ,Zehntes Gesetz zur Anderung des Parteiengesetzes” bezeich-
neten Gesetz vom 22. Dezember 2015 (BGBLI S. 2563) wurde insbesondere der Wahler-
stimmenanteil in § 18 Abs. 3 Satz 1 Nr. 1 und 2 PartG von 0,70 Euro pro erhaltener Wah-
lerstimme auf 0,83 Euro angehoben. Fur die ersten 4 Millionen Stimmen erfolgte eine
Anpassung des Betrags von zuvor 0,85 Euro auf einen Euro. Der Zuwendungsanteil wur-
de von 0,38 Euro auf 0,45 Euro fur jeden als Mitgliedsbeitrag oder Spende erhaltenen
Euro erhoht. Zudem wurde in § 18 Abs. 3 PartG ein neuer Satz 3 eingefugt, der eine au-
tomatische Erhohung des Wahlerstimmenanteils gleichlaufend mit der Anpassungsre-
gel zur absoluten Obergrenze in § 18 Abs. 2 Satz 2 bis 5 PartG 2011 vorsah. Zur Begrin-
dung wurde 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 angepasst
worden seien (vgl. BTDrucks 18/6879,S.1, 6,11, 14).

h) Nach den Anpassungsregeln des § 18 Abs. 2 Satz 2 bis 5 PartG 2011 lag die absolute
Obergrenze flr das Jahr 2017 bei 161.803.517 Euro (vgl. BTDrucks 18/12303) und flr
dasJahr2018 bei 165.363.194 Euro (vgl. BTDrucks 19/2040).

2. a) Am 5.Juni 2018 kdndigten die parlamentarischen Geschaftsfihrer der Bundes-
tagsfraktionen von CDU/CSU und SPD die Einbringung des Entwurfs eines Gesetzes zur
Anderung des Parteiengesetzes und anderer Gesetze in den Deutschen Bundestag und
dessen Aufsetzung auf die Tagesordnung des Plenums von Freitag, dem 8. Juni 2018, an.
Der Gesetzentwurf (BTDrucks 19/2509) wurde am Abend desselben Tages an die Mitglie-
der des Bundestages verteilt. Regelungsgegenstand von Art. 1 des Gesetzentwurfs war
die erneute Erhohung der absoluten Obergrenze. Der Gesetzentwurf hatte insoweit fol-
genden Wortlaut (BTDrucks 19/2509, S. 3):

Artikel 1

Anderung des Parteiengesetzes

§ 18 Absatz 2 des Parteiengesetzes in der Fassung der Bekanntma-
chung vom 31.Januar 1994 (BGBL. | S. 149), das zuletzt durch Artikel 2
des Gesetzes vom 18. Juli 2017 (BGBL. | S. 2730) geandert worden ist,
wird wie folgt geandert:

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
furdasJahr2012 150,8 Millionen Euro” gestrichen.

2.In Satz 2 werden die Warter ,, jedoch erstmals far das Jahr 2013,"
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gestrichen.
b) Zur Begrindung von Art. 1 des Gesetzentwurfs wurde ausgefihrt:

Die den Parteien zur Erfullung ihrer von der Verfassung vorgesehenen Aufgaben zuste-
henden Mittel aus der staatlichen Teilfinanzierung wirden nach § 19 Abs. 5 Satz 2 PartG
far alle anspruchsberechtigten Parteien gekurzt, wenn sie zusammen das jahrliche Ge-
samtvolumen staatlicher Mittel Uberschritten, das nach § 18 Abs. 2 PartG allen Parteien
hdchstens ausgezahlt werden dirfe. Bei der Festsetzung der staatlichen Mittel fdr das
Jahr2017 am 22. Februar 2018 seien danach die fur die einzelnen Parteien errechneten
Betrage in Hohe von insgesamt 188.706.138,07 Euro proportional zu kirzen gewesen,
weil die Gesamtfinanzierungssumme die absolute Obergrenze in Hohe von
161.803.517 Euro nicht habe Uberschreiten dirfen. Daher seien Anspriche in HOhe ei-
nes Betragsvonrund 27 Millionen Euro, die sich nach derZahl derin den letzten Bundes-
tags-, Europa- und Landtagswahlen von den Parteien erzielten Wahlerstimmen und auf-
grund der durch Mitgliedsbeitrage und Spenden erwirtschafteten Eigenfinanzierung der
Parteien nach § 18 Abs. 3 PartG ergaben, 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 erhohe 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 abgelaufenen Jahren aus
offentlichen Kassen zugeflossenen Mittel als hinreichend angesehen und den sich aus
diesen Zuwendungen als Mittelwert fur ein Jahr ergebenden Betrag als absolute Ober-
grenze der staatlichen Mittel definiert, die den Parteien dul3erstenfalls zugewendet
werden durften. Diese aus dem Grundsatz der Staatsfreiheit aus Art. 21 Abs. 1 GG abge-
leitete Obergrenze habe nach dem Urteil unter der Voraussetzung gleichbleibender Ver-
haltnisse gestanden (,solange die bestehenden Verhaltnisse keine einschneidende Ver-
anderung erfahren"). Zudem sei es dem Gesetzgeber unbenommen geblieben, fur die
mit Ricksicht auf Veranderungen des Geldwerts notwendigen Anpassungen der absolu-
ten Obergrenze einen Index festzulegen, der sich auf die Entwicklung der far die Erful-
lung der Aufgaben der Parteien relevanten Preise beziehe. Das Parteiengesetz begrenze
dementsprechend seit 1994 das jahrliche Gesamtvolumen der hochstens an die Parteien
auszuzahlenden Mittel. Von der Mdglichkeit einer betragsmafRigen Anpassung wegen
einschneidender Veranderung der Verhdltnisse habe der Gesetzgeber in den Jahren
1999, 2002 und 2011 und von der Moglichkeit der Indexierung der absoluten Obergren-
ze seitdem Jahr 2012 Gebrauch gemacht.

An der im Jahr 2011 geschaffenen Koppelung der absoluten Obergrenze an den jahr-
lich festgestellten Preisindex, der fur eine Partei typische Ausgaben enthalte, halte der
Entwurf fest. Allerdings werde der mehrfach angepasste Ausgangsbetrag, derdurch § 18
Abs. 2 Satz 2 PartG nur bezlglich der Geldwertentwicklung und nicht wegen des Entste-
hens neuer Aufgaben oder sonstiger einschneidender Veranderungen der Verhaltnisse
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korrigiert werde, den aktuellen Erfordernissen und gesellschaftlichen Rahmenbedin-
gungen bei der Erfillung der von der Verfassung in Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG den Parteien
bei der Willensbildung des Volkes aufgetragenen Aufgaben nicht mehr gerecht. Insbe-
sondere durch die Digitalisierung der Kommunikationswege und Medien habe sich ei-
ne Vielzahl neuer politischer Foren entwickelt, auf denen die Parteien entsprechend
der von der Verfassung Ubertragenen Aufgabe der Mitwirkung an der politischen Wil-
lensbildung des Volkes im heutigen Umfeld prasent sein massten. Gestaltung, standige
Aktualisierung und Moderation interaktiver Internetauftritte sowie Prasenz auf den So-
cial-Media-Plattformen erforderten unter den Rahmenbedingungen der Erflllung der
aktuellen Anforderungen an die Datensicherheit der Teilnehmer und an die Sicherung
eigener Auftritte und Kommunikationsbeitrage vor digitalen Angriffen aus dem Netz
und kommunikativen Angriffen durch Desinformation und Fake News im Rahmen hybri-
der Strategien von aulRen hohe Einstiegs- und Betriebsinvestitionen.

Hinzu kamen jenseits des Inflationsausgleichs durch Veranderung der politisch-kultu-
rellen und der rechtlichen Rahmenbedingungen bedingte Kosten neuer innerparteili-
cher Partizipationsinstrumente (Mitglieder- statt Delegiertenparteitage, Mitgliederent-
scheide) und erhodhter Transparenz- und Rechenschaftsanforderungen, die fur alle
Parteien erhebliche Kosten neuer Quantitat und Qualitat verursachten, wenn sie unter
einschneidend veranderten Verhdltnissen ihren Verfassungsauftrag im Sinne der frei-
heitlichen demokratischen Grundordnung in Zukunft effektiv erfallen wollten.

Damitdie durch das Zehnte Gesetz zur Anderung des Parteiengesetzes vom 22. Dezem-
ber 2015 vorgenommene Anpassung der Betrage im Rahmen der staatlichen Teilfinan-
zierung nach § 18 Abs. 3 PartG nicht dadurch konterkariert werde, dass ein sich nach den
angehobenen Betragen rechnerisch ergebender Anspruch der Parteien wegen der pro-
portionalen Kdrzung der Betrage nach § 19a Abs. 5 Satz 2 des Parteiengesetzes auf-
grund der Uberschreitung der unter den Verhaltnissen des Jahres 1992 festgelegten und
seitdem nur fortgeschriebenen absoluten Obergrenze tatsachlich nicht ausgezahlt wer-
den konne, sei eine einmalige Anhebung der absoluten Obergrenze notig. Angestrebt
werde, dass die den Parteien pro Wahler zustehenden Betrdge bei steigender Wahlbe-
teiligung (2009: 70,8 %; 2013: 71,5 %; 2017: 76,2 %) nicht nurim Gesetz ausgelobt wir-
den, sondern den Parteien auch tatsdchlich zuflieRen kdnnten.

Die Hohe der neuen absoluten Obergrenze sei so bemessen, dass die sich nach den gel-
tenden Betragen des § 18 Abs. 3 PartG fur das Jahr 2017 ergebenden Anspruche der Par-
teien zusammen unterhalb der angepassten absoluten Obergrenze gelegen hatten und
nicht nach § 19a Abs. 5 Satz 2 PartG proportional gekirzt, sondern den Parteien ausge-
zahlt worden waren.

c) Bereits am Tag der Ankindigung des Gesetzentwurfs, dem 5. Juni 2018, teilte die
Vorsitzende des Ausschusses fur 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 fur Inneres und Heimat - gegen die Stimmen der Fraktionen von
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BUNDNIS 90/DIE GRUNEN, DIE LINKE und AfD - mehrheitlich den Beschluss, am 11. Juni
2018 von 10:00 Uhr bis 12:00 Uhr eine 6ffentliche Anhdrung mit Sachverstandigen Gber
das Gesetz durchzufdhren.

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 Ande-
rung der Tagesordnung statt (vgl. BT-Plenarprotokoll 19/37, S. 3562 ff.). Die Abgeordne-
ten der den Gesetzentwurf einbringenden Fraktionen verwiesen hierbei auf die erhoh-
ten finanziellen Anforderungen durch die Digitalisierung (vgl. BT-Plenarprotokoll 19/37,
S. 3563 <(>, 3565 <D>, 3570 <A>), neue Formen der innerparteilichen Kommunikation
(val. BT-Plenarprotokoll 19/37, S. 3563 <(, D>, 3570 <A, B>), veranderte Rahmenbedin-
gungen der Offentlichkeitsarbeit (vgl. BT-Plenarprotokoll 19/37, S. 3565 <C>) und die
Einhaltung datenschutzrechtlicher Vorgaben (vgl. BT-Plenarprotokoll 19/37, S. 3565
<D>). AbschlieRend wurde der Gesetzentwurf federfihrend an den Ausschuss fur Inne-
res und Heimat sowie den Ausschuss fur Recht und Verbraucherschutz und den Haus-
haltsausschuss Uberwiesen.

e)Am 11.Juni 2018 fand die Sachverstandigenanhdrung im Ausschuss fir Inneres und
Heimatin der Zeit von 10:05 Uhr bis 12:10 Uhr statt. Dabei legten drei der sieben anwe-
senden Sachverstandigen schriftliche Stellungnahmen vor. Zwei Sachverstandige argu-
mentierten, dass fur die politischen Parteien eine Vielzahl neuer finanzintensiver Aufga-
ben -insbesondere die Cyberabwehr und damit einhergehende Investitionen
(Errichtung von Buros zur Bekampfung von Ausspahaktionen, Anschaffung des Equip-
ments), die Reaktion auf Fake News vor allem in Wahlkampfzeiten und die Digitalisie-
rung der Kommunikationswege (Prasenz in sozialen Medien) - entstanden seien und
vor diesem Hintergrund eine Erhohung der absoluten Obergrenze notwendig sei. Ferner
verwiesen sie auf neue Partizipationsinstrumente ebenso wie auf die gestiegene Wahl-
beteiligung (vgl. Ausschussprotokoll 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 erhohten Finanzbedarf aus Grinden der
Digitalisierung unter Verweis darauf bezweifelten, dass Kampagnen in den sozialen Me-
dien glnstig seien und die Digitalisierung erhebliche Einsparpotentiale berge (vgl. Aus-
schussprotokoll 19/16, S. 15 1., 20, 28; KoR3, Ausschussdrucksache 19(4)64 A, S. 2 f.). Hin-
sichtlich der neuen Partizipationsmoglichkeiten verwiesen einzelne Sachverstandige
darauf, dass diese im Parteiengesetz nicht verankert seien und nur aufgrund einer eige-
nen Entscheidung der jeweiligen Partei genutzt wirden (vgl. Ausschussprotokoll 19/16,
S.20, 27, 36 1.; hiergegen vgl. Ausschussprotokoll 19/16, S. 31). Bei der im Gesetzent-
wurf angesprochenen Erhohung der Transparenz- und Rechenschaftspflichten sei nicht
klar, was damit gemeint sei (vgl. Ausschussprotokoll 19/16, S. 20). Im Zuge der Aus-
schussberatung kritisierte der Abgeordnete Seitz, dass der Zeitablauf es unmaoglich ge-
macht habe, sich serids auf die Anhorung vorzubereiten (vgl. Ausschussprotokoll 19/16,
S. 24).

f) Am 13.Juni 2018 empfahl der Ausschuss fur Inneres und Heimat die Annahme von
Art. 1 des Gesetzentwurfs in folgender, nur sprachlich leicht veranderter Form (BTDrucks
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19/2734,S. 3):

Artikel 1

Anderung des Parteiengesetzes

§ 18 Absatz 2 des Parteiengesetzes in der Fassung der Bekanntma-
chung vom 31.Januar 1994 (BGBL. I S. 149), das zuletzt durch Artikel 2
des Gesetzes vom 18.Juli 2017 (BGBL. I S. 2730) geandert worden ist,
wird wie folgt geandert:

1.In Satz 1 werden die Worter ,fur das Jahr 2011 141,9 Millionen Eu-
ro" durch die Worter ,far dieim Jahr 2019 vorzunehmende Festsetzung
190 Millionen Euro” ersetzt und werden die Worter ,und fir 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 Anhérung entsprechend der Begriindung zu
Art. 1 des Entwurfs klargestellt, dass die absolute Obergrenze in § 18 Abs. 2 Satz 1 PartG
far die im Jahr 2019 vorzunehmende Festsetzung angehoben werde (vgl. BTDrucks 19/
2734,S.4).

g) Auch in der zweiten Lesung des Gesetzentwurfs im Plenum des Deutschen Bundes-
tages am 15. Juni 2018, die nach einer erneut mehrheitlich mit den Stimmen der Frak-
tionen von CDU/CSU und SPD beschlossenen Anderung der Tagesordnung stattfand, wie-
sen Abgeordnete dieser Fraktionen insbesondere auf die Verdnderung der politischen
Kommunikation infolge der Digitalisierung und die damit einhergehende Erwartung
hin, auf allen Kandlen (E-Mail, Facebook, Twitter, Instagram, YouTube sowie die klassi-
schen Kandle) innerhalb kirzester Zeit zu reagieren (vgl. BT-Plenarprotokoll 19/40,
S.3916 <D>, 3917 <A>, 3919 <D>, 3920 <(>, 3925 <(, D>). Die Abgeordneten der dama-
ligen Oppositionsfraktionen monierten 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 Erhohung der Zuschlage auf Beitrage, Spenden und Wah-
lerstimmen im Dezember 2015 sei absichtlich eine nur scheinbar objektive Begrindung
far die Anhebung der absoluten Obergrenze geschaffen worden (vgl. BT-Plenarprotokoll
19/40, S. 3921 <B, C>). Dartuber hinaus wurde darauf verwiesen, dass nur drei schriftli-
che Ausarbeitungen der Sachverstandigen vorlagen und das Protokoll der AnhGérung im
Ausschuss fehle, so dass eine sofortige Entscheidung Gber den Gesetzentwurf 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 Inne-
res und Heimat mehrheitlich angenommen (vgl. BT-Plenarprotokoll 19/40, S. 3926 <D>,
3930 ff.).
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i) Das Gesetz wurde am 13. Juli 2018 im Bundesgesetzblatt verkiindet (BGBLIS. 1116)
und trat am Tag nach der Verkiindung in Kraft.

Die Antragstellerinnen und Antragsteller waren zum Zeitpunkt der Einleitung des Ver-
fahrens am 27. September 2018 Mitglieder des 19. Deutschen Bundestages. Sie riigen
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 Staat-
lichkeit eingeflgt werden durften, sondern es sich bei ihnen um frei gebildete, im ge-
sellschaftlich-politischen Raum wurzelnde Gruppen handeln musse. In einer Demokra-
tie musse sich die Willensbildung vom Volk zu den Staatsorganen und nicht umgekehrt
vollziehen. Hieraus resultierten konkrete Anforderungen an die Ausgestaltung der staat-
lichen Finanzierung von Parteien. Einerseits musse ein mittelbarer Einfluss des Staates
auf deren Arbeit durch finanzielle Leistungen verhindert werden. Andererseits musse si-
chergestellt werden, dass die Parteien als freie gesellschaftliche Zusammenschlisse sich
nicht aus ihrer gesellschaftlichen Verankerung losten.

b) Der Grundsatz der Staatsfreiheit werde durch die Gewahrung finanzieller Zuwen-
dungen verletzt, wenn die Parteien dadurch der Notwendigkeit enthoben wirden, sich
um die finanzielle Unterstitzung ihrer Aktivitaten durch ihre Mitglieder und ihnen nahe-
stehende Birger zu bemdhen. Daraus sei nicht nur die Notwendigkeit abzuleiten, dass
das Gesamtvolumen staatlicher Zuwendungen an die Parteien die Summe ihrer selbst
erwirtschafteten Einnahmen nicht Gbersteige, sondern auch, dass der Umfang der
Staatsfinanzierung der Parteien sich auf das beschranken musse, was zur Aufrechterhal-
tung ihrer Funktionsfahigkeit unerlasslich sei und von ihnen nicht selbst aufgebracht
werden kdonne. Vor diesem Hintergrund 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 festge-
legt, solange die bestehenden Verhaltnisse keine einschneidende Veranderung erfih-
ren.

¢) Die Begrenzung der absoluten Hohe der staatlichen Teilfinanzierung sei auch eine
verfassungsrechtlich notwendige Konsequenz aus der strukturellen Gefahrdung der Ge-
meinwohlfindung bei parlamentarischen Prozessen, die zu ,Entscheidungen in eigener
Sache” fuhrten. Zwar betrafen die Regelungen uber die staatliche Teilfinanzierung der
politischen Parteien nicht das Parlament selbst. Da die Uber die Parteienfinanzierung
entscheidenden Abgeordneten aberihre Mandate GUber Wahlvorschlage der Parteien er-
hielten und damit im Hinblick auf die Fortfihrung ihres Mandats von diesen abhdngig
seien, seien die Interessen von Abgeordneten und Parteien derart miteinander verbun-
den, dass im funktionalen Sinne eine ,Entscheidung in eigener Sache" vorliege. Damit
sei nicht nur das System der demokratischen Gemeinwohlfindung punktuell gefahrdet,
sondern esdrohe auch das Vertrauen in die handelnden Akteure zu erodieren. Gewonne
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der Burger durch parlamentarische Entscheidungen Uber die staatliche Teilfinanzierung
der Parteien den Eindruck, diese ,bedienten” sich aus der Staatskasse, fihrte dies zu ei-
ner Verminderung ihres Ansehens und beeintrachtigte ihre Fahigkeit, die ihnen von der
Verfassung zugewiesenen Aufgaben zu erftllen.

Um diesem Dilemma zu entgehen, habe das Bundesverfassungsgericht drei Mechanis-
men entwickelt, die ein Gegengewicht zu den strukturell gleichlaufenden Interessen im
Parlament bilden konnten. Zunachst seivor allem fur den Bereich der Festlegung der Ab-
geordnetendiaten eine Pflicht zur besonderen Transparenz des Entscheidungsverfah-
rens hergeleitet worden, die aus dem Demokratie- und Rechtsstaatsprinzip folge. Als
zweiten (eher verfassungspolitischen) Kontrollstrang habe das Gericht in seiner Ent-
scheidung zur Parteienfinanzierung aus dem Jahr 1992 die Einbindung von Sachverstdn-
digen als naheliegend herausgearbeitet. Schliellich sei es dem strukturellen Gemein-
wohlfindungsdefizit bei Entscheidungen des Parlaments ,in eigener Sache” dadurch
begegnet, dass es seine Rolle bei der Kontrolle parlamentarischer Entscheidungen am
Mal3stab der Verfassung ausgebaut und die Entscheidungsprarogative des Gesetzgebers
reduziert habe. Insbesondere die konkrete Festlegung einer zahlenmal3igen Obergren-
ze 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 konne.

d) Vor diesem Hintergrund bestinden hohe materielle Anforderungen an eine Erho-
hung der absoluten Obergrenze, die Uber eine Anpassung an allgemeine Preissteige-
rungen hinausgehe. Sie erfordere zum einen, dass sich die fur die Parteienfinanzierung
mal3geblichen Verhaltnisse ,einschneidend gedndert” hatten. Zum anderen durfe die
Erhéhung nurin einer Art und Weise erfolgen, dass sich der Umfang der staatlichen Teil-
finanzierung weiterhin auf das beschranke, was zur Aufrechterhaltung der Funktionsfa-
higkeit der Parteien unerldsslich sei und von den Parteien nicht selbst aufgebracht wer-
den kdonne. Es musse sich um objektive Veranderungen der fur die Arbeit der Parteien
relevanten Umstande handeln, die nicht auf eigenen Entscheidungen der Parteien be-
ruhten, sondern von auf3en an sie herangetragen wurden. ,Einschneidend” seien zu-
dem nursolche Veranderungen, die die fur die Parteienfinanzierung maf3geblichen Um-
stdnde nachhaltig und in groBem Umfang veranderten.

e) Darlber hinaus bestinden prozedurale Anforderungen an die Gesetzgebung. Den
Gesetzgeber trafen bei der Erhohung der absoluten Obergrenze besondere Darlegungs-
und Begrindungspflichten. Dies folge bereits aus dem Erfordernis, das Ansehen der Par-
teien in der Bevolkerung im Rahmen der ,Entscheidung in eigener Sache” und damit
auch ihre Fahigkeit zur Mitwirkung an der politischen Willensbildung zu sichern. Die be-
sondere Struktur der verfassungsgerichtlichen Kontrolle im Bereich staatlicher Parteien-
finanzierung erfordere eine besondere Begrindung und Darlegung der einer Erhohung
zugrundeliegenden Motive.

Entsprechende Obliegenheiten habe das Bundesverfassungsgericht auch in anderen
Bereichen entwickelt, in denen staatliche Leistungen ihrer Hohe nach durch die Verfas-

22/55

34

35

36

37



sung determiniert wirden (Sicherung des Existenzminimums, Professoren- und Rich-
terbesoldung). Hinsichtlich des Existenzminimums habe das Gericht festgehalten, dass
die Festsetzungen der Leistungen auf Grundlage verlasslicher Zahlen und schldssiger
Berechnungsverfahren tragfahig zu rechtfertigen seien. Dieselben Erwagungen muss-
ten fur die Festsetzung der absoluten Obergrenze fur die Parteienfinanzierung gelten.
Daruber hinaus folge die besondere Begrindungslast aus dem Umstand, dass die Ver-
fassung zwar eine zahlenmaf3ige Begrenzung verlange, sich ein konkreter Betrag aber
mit den Mitteln der Verfassungsauslegung nicht herleiten lasse. Deshalb verlange das
Grundgesetz vom Gesetzgeber eine besondere Darlegung der Grinde und Berech-
nungsgrundlagen, auf denen die konkrete Entscheidung dber die Hohe der Leistung be-
ruhe.

2. Diesen Mal3staben genuge das antragsgegenstandliche Gesetz nicht.

a) Die Missachtung der prozeduralen Anforderungen an eine gesetzliche Erhohung der
absoluten Obergrenze werde schon an der Problembeschreibung der Entwurfsbegrin-
dung deutlich. Dort werde keineswegs eine Gefahr fur die finanzielle Funktionsfahigkeit
der Parteien aufgrund einer Anderung der tatsachlichen Verhdltnisse als zu losendes
Problem genannt. Vielmehr erschopfe sich die Entwurfsbegrindung in einer Darstel-
lung der Rechtslage. Sie kdnne den Anforderungen an die Begrindung der Erhohung
schon deshalb nicht gerecht werden, weil es den Initianten in der Sache offensichtlich
nicht um eine Anpassung an gedanderte Umstdande gehe.

Der Gesetzentwurf enthalte keine Angaben zu den Berechnungsgrundlagen der neuen
absoluten Obergrenze. Es wirden keine Zahlen oder Daten genannt, die zu der be-
schlossenen Erhohung in irgendeinem Zusammenhang stinden. Die Entwurfsbegrin-
dung fuhre nur aus, dass eine Anhebung der Obergrenze notig sei, damit die durch das
Zehnte Gesetz zur Anderung des Parteiengesetzes vom 22. Dezember 2015 vorgenom-
mene Erhohung der Berechnungssatze pro Wahlerstimme beziehungsweise pro Zuwen-
dungsbetrag nicht dadurch konterkariert werde, dass ein sich danach rechnerisch erge-
bender Anspruch wegen der Kirzung aufgrund der Uberschreitung der absoluten
Obergrenze den Parteien tatsachlich nicht zufliel3e. Zwar sei die absolute Obergrenze
seitihrer Einfuhrung regelmafig deutlich Gberschritten worden, da die pro Wahlerstim-
me beziehungsweise pro Zuwendungsbetrag ausgelobten Berechnungssatze in keinem
angemessenen Verhaltnis zur absoluten Obergrenze gestanden hatten. Dieser Zustand
seiabervom Gesetzgebertrotz entsprechender Empfehlungen der spater abgeschafften
Kommission unabhangiger Sachverstandiger zu Fragen der Parteienfinanzierung nie ge-
andert worden. Die zuletzt erfolgte hohe Uberschreitung der absoluten Obergrenze be-
ruhe allein auf der Anhebung der entsprechenden Berechnungssatze durch den Gesetz-
geber ab dem Jahr 2015 und habe mit einer Veranderung der tatsachlichen Umstande
nichts zu tun.

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

Daneben seien die im Gesetzentwurf angefihrten Grinde (Digitalisierung, neue in-
nerparteiliche Partizipationsinstrumente und erhohte Transparenz- und Rechenschafts-
anforderungen) nicht geeignet, eine die Erhohung der absoluten Obergrenze rechtferti-
gende Veranderung der tatsachlichen Umstande darzulegen. Die Ausfuhrungen zur
Digitalisierung blieben floskelhaft und unprazise. Eine Spezifizierung der behaupteten
,«notwendigen Einstellungs- und Betriebsinvestitionen” finde nicht statt. Zudem wurden
aufgrund der Digitalisierung bestehende Einsparpotentiale nicht bertcksichtigt. Sofern
die Entwurfsbegrindung durch die Veranderung der politisch-kulturellen und rechtli-
chen Rahmenbedingungen bedingte Kosten neuer innerparteilicher Partizipationsin-
strumente aullerst knapp benenne, sei schon nicht erkennbar, auf welchen gedanderten
Rahmenbedingungen diese Annahme beruhen solle, da nach geltendem Parteien-
gesetz weder Mitgliederparteitage noch -entscheide fur die Parteien verpflichtend sei-
en. Wenn die Entwurfsbegrindung des Weiteren allgemein auf Kosten durch erhohte
Transparenz- und Rechenschaftsanforderungen verweise, sei dieser Hinweis nicht nach-
vollziehbar, da sich die entsprechenden Anforderungen in den letzten Jahren nicht we-
sentlich geandert hatten.

Da es sich bei den Begrindungslasten um prozedurale Anforderungen handele, die
den Gesetzgebungsprozess selbst betrafen, konne eine Begrindung nicht im Verfas-
sungsprozess nachgeholt werden. Andernfalls wurde die politische Beurteilung der
nachzutragenden Tatsachen und Berechnungen in die Hande des Bundesverfassungsge-
richts gelegt, das hierflr jedoch nicht berufen sei. Auch kdnne eine nachtragliche Be-
grindung im Verfassungsprozess nicht die besondere Offentlichkeits- und Transparenz-
funktion der Erorterung 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 Anderung des Partei-
engesetzes und anderer Gesetze 2018 materiell rechtfertigen lasse. Aus Gutachten zur
Digitalisierung ergebe sich, dass diese Einsparpotentiale eroffne. Die etwaige Verande-
rung der Instrumente innerparteilicher Partizipation beruhe jedenfalls nicht auf zwin-
genden gesetzlichen Vorgaben. Ferner sei die Analyse, dass es in den vergangenen Jah-
ren 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 Prazisierung im Jahr 2004 ergeben.

Der Deutsche Bundestag, der Bundesrat, die Bundesregierung und alle Landesregie-
rungen hatten gemald § 77 Nr. 1 BVerfGG Gelegenheit zur Stellungnahme. Hierauf haben
sich die Bundesregierung (1.) und der Deutsche Bundestag (2.) gedulRert.

1. Die Bundesregierung hdalt den Antrag fir unbegrindet.
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a) Die Anhebung der absoluten Obergrenze betreffe eine Regelungsmaterie, die in en-
ger Beziehung zu den Aufgaben und Funktionen der Parteien in der parlamentarischen
Demokratie stehe. Durch die direkte Zuwendung finanzieller Mittel idbernehme der
Staat Mitverantwortung fur die Erfallung dieses Auftrags. Unbeschadet der Verknipfung
der staatlichen Teilfinanzierung der politischen Parteien mit den selbst erwirtschafteten
Mitteln durch die relative Obergrenze sei die Parteienfinanzierung zugleich darauf ge-
richtet, dass politische Parteien den ihnen nach dem Grundgesetz obliegenden Auftrag
erfillen konnten und sich nichtin die Hande einzelner Grof3spender begeben mussten.

b) Die vom Bundesverfassungsgericht postulierten Grenzen staatlicher Parteienfinan-
zierung seien funktional miteinander verzahnt und in ihrer Wirksamkeit voneinander
abhangig. Daher konnten sie sich wechselseitig beschranken oder aufheben. Die relati-
ve Obergrenze weise den eigenen Bemuhungen der Parteien um finanzielle Unterstut-
zung durch die Burgerinnen und Burger den mal3geblichen Einfluss auf die mogliche
Hohe derihnen aus offentlichen Kassen zufliel3enden Mittel zu und konne daher bei der
Ermittlung der staatlichen Zuwendungen auch nicht dauerhaft von untergeordneter Be-
deutung sein. Der absoluten Obergrenze komme im Verhadltnis zur relativen Obergrenze
eine erganzende Funktion zu. Ein absoluter Vorrang einer grundsatzlich eingefrorenen
Obergrenze musse letztlich mit dem Gebot der Staatsfreiheit in Konflikt geraten.

¢) Die Einfuhrung der absoluten Obergrenze habe einen historischen Hintergrund. Vor
der Rechtsprechungsanderung im Jahr 1992 habe eine faktische absolute Obergrenze
existiert, da es nur zulassig gewesen sei, den Parteien die notwendigen Kosten eines
angemessenen Wahlkampfes zu erstatten. Die absolute Obergrenze als eigenstandiges
Postulat sei daher erst entwickelt worden, als im Jahr 1992 die Ansicht aufgegeben wor-
den sei, es sei dem Staat verwehrt, den Parteien auch Mittel fur die ihnen allgemein
nach dem Grundgesetz obliegenden Aufgaben zu bewilligen. Unter dieser Pramisse ha-
be allein eine relative Obergrenze eine unbegrenzte Parteienfinanzierung nicht verhin-
dern konnen.

Daher habe es zwar einer absoluten Obergrenze bedurft. Die Koppelung der staatli-
chen Parteienfinanzierung an den Durchschnittswert staatlicher Leistungen in den Jah-
ren 1989 bis 1992 sowie die Formulierung enger Voraussetzungen fur die Erhohung der
absoluten Obergrenze schrankten aber das diesbezugliche Ermessen des Gesetzgebers
erheblich ein. Das Bundesverfassungsgericht bleibe eine Antwort schuldig, warum der
damals erreichte Umfang staatlicher Mittel die Grenze markiere, jenseits derer die Funk-
tionsfahigkeit des Parteiensystems gestort sei. Es sei nicht ersichtlich, warum die in den
Jahren 1989 bis 1992 erfolgten Zahlungen das Maximum des Zuldssigen darstellen soll-
ten. Die zahlenmaf3ige Fixierung einer absoluten Obergrenze konne nicht durch das
Bundesverfassungsgericht erfolgen, sondern sei in erheblichem Maf3e von Einschatzun-
gen abhangig, die in die Zustandigkeit des Gesetzgebers fielen.

d) Die absolute Obergrenze werde damit gerechtfertigt, dass eine weitergehende
staatliche Parteienfinanzierung zu einer Verminderung des Ansehens der Parteien flh-
ren konne, was zugleich deren Fahigkeit zur Erfillung der ihnen nach dem Grundgesetz
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obliegenden Aufgaben beeintrachtige. Es fehle aber an einer Realanalyse oder empiri-
schem Datenmaterial, das die Feststellung erlaubte, eine weitere Erhohung der staatli-
chen Mittel lose eine Beeintrachtigung der den Parteien zugewiesenen Funktionen aus.

e) InderVergangenheit 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. Befurchtungen, die Mittel aus der staatli-
chen Parteienfinanzierung schnellten bei einer Verkniupfung allein mit den selbst er-
wirtschafteten Mitteln der politischen Parteien unkontrolliert in die HOhe, hatten sich
nicht bewahrheitet. Auch unter diesem Aspekt sei zu bezweifeln, dass das gesetzgeberi-
sche Ermessen bei Einwirkungen auf die absolute Obergrenze auf den von den Antrag-
stellerinnen und Antragstellern beschriebenen Umfang beschrankt sei.

f) Unter Zugrundelegung der vom Bundesverfassungsgericht 1992 aufgestellten Vor-
gaben habe das System der staatlichen Parteienfinanzierung zur Wahrung des Grundsat-
zes der Staatsfreiheit die gesellschaftliche Verwurzelung der Parteien zu starken. Es kon-
ne daher nicht Sinn der Regelung staatlicher Parteienfinanzierung sein, diese
Bemuhungen durch eine absolute Obergrenze zu konterkarieren, so dass die relative
Obergrenze regelmaf3ig nicht das maf3gebliche Kriterium fur die Bemessung der staatli-
chen Parteienfinanzierung bilde und sogar eine Abkoppelung vom Wahlerfolg und den
selbst eingeworbenen Mitteln als Bemessungsgrundlage fir die staatliche Parteienfi-
nanzierung stattfinde. Diese dysfunktionalen Folgen der absoluten Obergrenze, die den
Bemuhungen der Parteien um eine Starkung ihrer gesellschaftlichen Verwurzelung ent-
gegenliefen, seien im Jahr 1992 nicht vorausgesehen worden. Die seitdem gemachten
Erfahrungen kénnten nicht auRer Betracht bleiben, wenn die Zuldssigkeit einer Ande-
rungsgesetzgebung zu beurteilen sei.

g) Aufgrund der durch das Bundesverfassungsgericht eher strikt formulierten Vorgaben
an Erhohungen der absoluten Obergrenze bedurfe es einer gesetzgeberischen Bewer-
tung der von den Parteien nach den jeweiligen Gegebenheiten zu erfullenden Aufga-
ben und des damit einhergehenden Aufwands. Dies fihre zur Gefahr einer Kollision mit
dem Grundsatz der Staatsfreiheit der Parteien, weil zwangslaufig Feststellungen not-
wendig seien, welche Aufgaben als unerlasslich anzusehen seien. Es musse auf Beden-
ken stof3en, wenn staatliche Stellen dber im Rahmen der Vorgaben des Art. 21 Abs. 1
Satz 2 GG gewahlte Instrumentarien innerparteilicher Entscheidung befanden und de-
ren 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 dar-
zulegen, von welchen Erwagungen er sich habe leiten lassen und wie er ein ihm einge-
raumtes Ermessen ausgelbt habe, sei erdem mitden Ausfihrungen im Allgemeinen Teil
der Begrindung der Bundestagsdrucksache 19/2509 nachgekommen. Bedenken gegen
das Zustandekommen des Gesetzes zur Anderung des Parteiengesetzes und anderer Ge-
setze 2018 bestinden nicht. Die Vorschriften des Grundgesetzes und der Geschaftsord-
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nung des Deutschen Bundestages (§ 76 Abs. 2 GO-BT) seien eingehalten worden. Der
Gesetzentwurf sei auch offentlich und unter Einbeziehung von Sachverstandigen disku-
tiert worden. Soweit einzelne Abgeordnete die Begriindung fur unzureichend gehal-
ten haben sollten, sei es ihnen moglich gewesen, im Rahmen der Beratungen entspre-
chende Nachfragen zu stellen oder Erganzungen einzufordern. Die Abweichung von der
parlamentarischen Gepflogenheit der konsensualen Verabschiedung von Anderungen
der Parteienfinanzierung sei nur von politischer Bedeutung. Im Ubrigen sei gerade eine
fraktionstubergreifend konsensuale Erhdhung der Parteienfinanzierung geeignet, in der
Offentlichkeit den Eindruck einer Einigkeit bei ,Entscheidungen in eigener Sache" zu er-
wecken.

i) Die Gesetzesbegrindung sei nachvollziehbarund im Ergebnis nicht zu beanstanden.

Die Erhohung der absoluten Obergrenze sei aufgrund der einschneidenden Verande-
rung der technologischen Rahmenbedingungen infolge der zwischenzeitlich weit fort-
geschrittenen Digitalisierung notwendig. Wie in der Entwurfsbegriindung und der Ple-
nardebatte ausgefihrt, gehe es nicht um die Verwendung informationstechnischer
Systeme bei Verwaltungstatigkeiten, bei denen einige Einsparpotentiale gegeben sein
mochten, wenngleich es auch insoweit zundchst der Investition in Hardware, Software
und Schulung der Mitarbeiter bedurfe. Die Entwurfsbegrindung ziele vielmehr auf neu-
artige Herausforderungen durch das Internet ab. Hatten sich die Parteien noch vor we-
nigen Jahren auf die Bereitstellung und Pflege eigener Webprasenzen und die Kommu-
nikation Uber das vergleichsweise trage Medium der E-Mail beschranken konnen,
bedlrfe es mittlerweile einer permanenten Betreuung sozialer Medien, um auf Mittei-
lungen, Anfragen, Stellungnahmen und Kritik auf eigenen wie auf fremden Accounts
zeitnah reagieren zu konnen und damit zugleich standige Kommunikationsbereitschaft
zu signalisieren. Besondere Bedeutung habe in diesem Zusammenhang die Abwehr ge-
zielter Desinformationskampagnen, die die permanente Bereitschaft erforderten, unzu-
treffenden Behauptungen (,fake news") entgegenzutreten. Damit verknipft sei die Fa-
higkeit zur Abwehr von Angriffen auf informationstechnische Systeme mit technischen
Mitteln, fur die es entsprechender Vorkehrungen unter Beachtung der EU-Datenschutz-
Grundverordnung beddrfe. Dies verursache fortlaufend Kosten sowohl far die techni-
sche Infrastruktur und deren Sicherung als auch fur Personal wie beispielsweise Social-
Media-Teams, qualifizierte Techniker und Programmierer. Diese Aufgaben seien zu
Beginn der 1990er Jahre noch nicht absehbar gewesen. Es handele sich zudem um Ta-
tigkeitsfelder, welche die ,klassische" Parteiarbeit (Verteilung von Flyern, Werbestande,
Durchfihrung von Wahlkampfveranstaltungen und Mitgliederversammlungen, Plakat-
werbung) nicht ersetzten, sondern zu dieser hinzutraten. Eine einschneidende Verande-
rung der Verhadltnisse lasse sich daher nicht in Abrede stellen.

Des Weiteren sei die Erhohung der absoluten Obergrenze auch aufgrund neuer Instru-
mente innerparteilicher Partizipation jenseits der klassischen Mitgliederversammlun-
gen und Parteitage geboten. Dem lasse sich nicht entgegenhalten, dass das Parteien-
gesetz derartige Instrumente der Entscheidungsfindung nicht vorschreibe. Es sei Sache
der Parteien, wie sie ihre innerparteilichen Entscheidungsprozesse organisierten. Wei-
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tergehende Mdoglichkeiten der Partizipation seien erkennbar erforderlich, damit politi-
sche Parteien attraktive Organisationen blieben und zu dauerhaftem Engagement moti-
vieren konnten. So habe die CDU im Vorfeld der Wahl einer neuen Bundesvorsitzenden
insgesamt acht Regionalkonferenzen durchgefihrt. Seitens der SPD sei - wie im Jahr
2013 - der Eintritt in eine Regierungskoalition zum Gegenstand einer Mitgliederbefra-
gung gemacht worden.

In der Entwurfsbegrindung werde schlief3lich zutreffend auf die Kosten erhohter
Transparenz- und Rechenschaftspflichten verwiesen. Zwar ldgen die einschlagigen Ge-
setzesanderungen bereits einige Jahre zurtck, indes sei nicht ersichtlich, warum das
Grundgesetz die Gesetzgebungsorgane hindern sollte, auf eine solche Veranderung mit
zeitlicher Verzdgerung zu reagieren.

2. Nach Auffassung des Deutschen Bundestages begegnet die Anhebung der absoluten
Obergrenze der staatlichen Parteienfinanzierung keinen verfassungsrechtlichen Beden-
ken.

a) Das Bundesverfassungsgericht habe sich in seinem Urteil aus dem Jahr 1992 auf die
normative Kraft des Faktischen gestutzt und die tatsdchlichen staatlichen Zahlungen
Uber einen Zeitraum von drei Jahren als hinreichend angesehen. Zur Ermittlung der ab-
soluten Obergrenze habe das Gericht sich nicht gedul3ert. Die vorgenommene Setzung
seinachvollziehbar, weil der Bedarf der politischen Parteien nicht exakt zu ermitteln sei.
Was fur ihre Arbeit unerlasslich sei, konne nur von ihnen selbst politisch definiert wer-
den und durfe ihnen wegen der Parteienfreiheit nicht vorgegeben werden.

b) Wenn eine einschneidende Veranderung der Verhaltnisse vorliege, dirfe der Ge-
setzgeber fur die Festlequng einer neuen absoluten Obergrenze den Blick auf die Ent-
wicklung derrelativen Obergrenze werfen. Wenn diese Grenze eingehalten werde, kon-
ne nicht der Eindruck entstehen, dass sich die Parteien aus der Staatskasse ,bedienten”.

¢) Eine einschneidende Veranderung der Verhaltnisse mit betrachtlichen Auswirkun-
gen auf die Kostenbelastung der Parteien liege vor. Der Gesetzgeber habe mit der Anhe-
bung der absoluten Obergrenze insbesondere auf den wesentlichen Kulturwandel re-
agiert, den die sozialen Medien hervorgebracht hatten.

aa) Die demokratische Willensbildung finde heute vor allem online statt. Zugleich ar-
beiteten Akteure im In- und Ausland sehr intensiv mit digitalen Instrumenten gegen die
freiheitliche demokratische Grundordnung. Die Parteien mussten darauf angemessen
reagieren.

Die Verbreitung politischer Botschaften funktioniere in Zeiten der Digitalisierung an-
ders als friher. Es mussten jeden Tag neue Inhalte produziert, das politische Geschehen
im Netz beobachtet (Monitoring) und damit umgegangen werden. Desinformations-
kampagnen erforderten eine schnelle und wirkungsvolle Gegenwehr. Mit einem erhoh-
ten innerparteilichen Partizipationswillen korrespondiere eine intensivere Uberzeu-
gungsarbeit innerhalb der Parteien. Sondersitzungen von Gliederungen und Gremien,
Pressemitteilungen sowie Gesprache mit Burgerinnen und Blrgern hatten deutlich zu-
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genommen. Meinungen, Positionen und Erklarungen mussten dber digitale Medien
schnell verbreitet werden, um mehr Menschen als friher in kirzerer Zeit zu erreichen.
Gleichzeitig mussten herkommliche Kommunikationswege wegen der dlter werdenden
Gesellschaft erhalten bleiben. Die Parteien mussten jingere Mitglieder mit den Mitteln
digitaler Kommunikation ansprechen, dltere Mitglieder weiterhin mit Mitgliederzeit-
schriften und anderen Formen gedruckter Kommunikation. Die zunehmende Individua-
lisierung der Gesellschaft habe zudem zur Folge, dass die Parteien auf immer weniger
Ehrenamtliche zurtickgreifen konnten. Dadurch verursachte Licken in der Parteiarbeit
mussten nicht nur durch hauptamtliche Funktiondre geschlossen werden, sondern die
verbliebenen Ehrenamtlichen bedurften auch immer intensiverer Hilfestellung, insbe-
sondere im IT-Bereich. Die Strukturen der Onlinekommunikation, die der Pflege und Be-
dienung bedurften, massten professionalisiert werden; dem Datenschutz musse Rech-
nung getragen werden. Die politischen Parteien seien dabei auf Fachkrafte angewie-
sen, die in Konkurrenz zu Wirtschaftsunternehmen nur zu erheblichen Kosten beschaf-
tigt werden konnten.

bb) Diese Entwicklungen hatten dazu gefihrt, dass die notwendigen Ausgaben der
Parteien auch bei sparsamer und wirtschaftlicher Vorgehensweise ganz erheblich ge-
stiegen seien und weiter steigen wurden.

(1) So hatten CDU, CSU und SPD in den letzten Jahren 1.570.000 Euro im Jahresdurch-
schnitt fur die Digitalisierung der Geschaftsprozesse ausgegeben. Der durchschnittliche
Anteil an den Gesamtkosten fir 2019 liege bei 6,1 % (CSU 4,75 %, CDU 4,92 %, SPD
7,28 %). Fur die fortlaufende Digitalisierung der verschiedensten Bereiche wie Buchhal-
tung, 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 durchschnitt-
lich 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,
(DU 970.000 Euro, SPD 920.000 Euro) geplant 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
(SU 150.000 Euro und bei der CDU 490.000 Euro im Jahresmittel ausgegeben worden.
FUr die Einhaltung der gestiegenen Datenschutzanforderungen hatten die CSU
50.000 Euro und die CDU 100.000 Euro im Durchschnitt der letzten Jahre ausgegeben.
Die SPD habe fur den gesamten Bereich jahresdurchschnittlich 420.000 Euro aufgewen-
det.

(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) verursacht, fur
das Jahr 2019 seien 1.430.000 Euro (CSU 200.000 Euro, CDU 150.000 Euro, SPD
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1.080.000 Euro) geplant gewesen. Dies entspreche 1,08 % der durchschnittlichen Ge-
samtkosten (CSU 1,0 %, CDU 0,51 %, SPD 2,13 %). Fur zusatzliche Parteitage und sonstige
Veranstaltungen mit Beteiligungsmaoglichkeiten 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) aufgewandt worden. Fiir 2019 seien Mehraufwendungen im Umfang von
1.020.000 Euro (CSU 400.000 Euro, CDU 380.000 Euro, SPD 240.000 Euro) geplant gewe-
sen, was 1,26 % (CSU 2 %, CDU 1,31 %, SPD 0,47 %) der durchschnittlichen Gesamtkosten
entspreche.

(3) Auch an anderen Stellen seien Mehrkosten entstanden. Wegen erhdhter Rechen-
schaftsanforderungen seien fur das Jahr 2019 bei der CSU 50.000 Euro eingeplant, das
entspreche 0,25 % ihrer Gesamtkosten. Zudem hatten sich die Kosten fur Plakatierungen
erhoht: Zum Einsatz kamen anstelle von Papier- vermehrt 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 Kostenan-
teil 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 gegenuber 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 ge-
genuber.

cc) Zu bertcksichtigen sei, dass immer mehr Parteien in den Parlamenten vertreten sei-
enund an der staatlichen Parteienfinanzierung partizipierten. Dies sei bei der urspring-
lichen Festsetzung der absoluten Obergrenze aul3er Betracht geblieben.

d) Die nunmehrige Anhebung der absoluten Obergrenze stelle sich nicht als ,Entschei-
dung in eigener Sache" dar. Der Gesetzgeber habe keine einmutige Entscheidung ge-
troffen, sondern ein politisch hoch kontroverses Gesetz mehrheitlich beschlossen. Damit
entfalle die Grundlage fur die von den Antragstellerinnen und Antragstellern geforder-
ten Transparenzpflichten. In die Beratungen des Parlaments sei - obwohl verfassungs-
rechtlich nicht geboten - eine Reihe von Sachverstandigen einbezogen worden. Anlass
fur eine Reduzierung der Einschatzungsprarogative des Gesetzgebers oder eine erhohte
Kontrolldichte des Bundesverfassungsgerichts bestehe daher nicht.

e) Besondere Darlegungs- und Begrindungspflichten fir die gesetzliche Erhohung der
absoluten Obergrenze bestiinden ebenfalls nicht. Der Gesetzgeber schulde das Gesetz,
aber keine Begrundung. Die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zur gesetz-
lichen Festlegung des Existenzminimums und zur Professorenbesoldung konne nicht
auf die vorliegende Materie Ubertragen werden. Auf die Parteienfinanzierung bestehe
kein grundrechtlicher oder sonstiger verfassungsrechtlicher Anspruch, der leerlaufen
konne. Unabhangig davon habe der Gesetzgeber sowohl in der Entwurfsbegrindung
als auch in den Beratungen im Plenum ausfuhrlich die Grinde dargelegt, die eine ein-
schneidende Veranderung der Verhdltnisse belegten.
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V.

Die Antragstellerinnen und Antragsteller haben auf die Stellungnahmen der Bundesre-
gierung und des Deutschen Bundestages repliziert:

1. Aus Art. 21 Abs. 1 Satz 2 GG ergebe sich nicht, dass nur von den Parteien selbst defi-
niert werden konne, was fur ihre Arbeit unerlasslich sei, und der Gesetzgeber daher bei
der Bemessung des Finanzbedarfs seine Einschatzung nicht an die Stelle derjenigen der
Parteien setzen dirfe. Die Parteien besdl3en auch keinerlei verfassungsunmittelbaren
Anspruch auf staatliche Mittel - insbesondere nicht in einer von den Parteien selbst zu
bestimmenden Hohe. Es werde eine vollig neuartige Kategorie einer verfassungsrecht-
lichen Einschatzungsprarogative der Parteien behauptet. Damit werde ein reqgulativer
Vorrang gesellschaftlicher Akteure vor dem Gesetzgeber postuliert.

2. Die Behauptung, die Obergrenzen seien in ihrer Wirksamkeit voneinander abhan-
gig, verkenne ihren Wirkmechanismus und entbehre jeder Grundlage. Es handele sich
um unabhadngig voneinander wirkende Begrenzungen zur Gewahrleistung der Staats-
freiheit der Parteien. Wahrend die relative Obergrenze absichere, dass jede Partei sich
weiterhin um eine gesellschaftliche Verankerung bemuhen musse, diene die absolute
Obergrenze dazu, ein unkontrolliertes Anschwellen der Parteienfinanzierung auch dann
zuverhindern, wenn die Parteien in erheblichem Maf3e Einnahmen generierten. Die Be-
hauptung, die absolute Obergrenze sei gegenuber der relativen Obergrenze nachran-
gig, gehe fehl.

3.Wennin der Vergangenheit aufgrund der absoluten Obergrenze die Satze der relati-
ven Obergrenze fast nie hatten ausgeschopft werden konnen, sei dies auf zu hohe Be-
rechnungssatze fur den Wahlerstimmen- und den Zuwendungsanteil zurtckzufihren,
nicht aber auf eine Fehlfunktion der absoluten Obergrenze. Zudem durfe eine alleinige
Bindung der staatlichen Teilfinanzierung an die eigenen Einnahmen der Parteien schon
aus Grinden der Chancengleichheit nicht erfolgen.

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

5. Soweit die Bundesregierung und der Deutsche Bundestag zu den tatsachlichen Vor-
aussetzungen fur eine Erhohung der absoluten Obergrenze vortrigen, seien diese Aus-
fihrungen unerheblich, weil es sich bei der Darlegung der einschneidend veranderten
Verhaltnisse um eine prozedurale Pflicht des Gesetzgebers handele, die im Gerichtsver-
fahren nicht mehr nachgeholt werden konne.

Unabhdngig davon gentge der Vortrag nicht den Anforderungen an die Darlegung ei-
ner einschneidenden Anderung der Verhdltnisse. Er erschépfe sich im Wesentlichen in
Allgemeinplatzen. Soweit konkrete Angaben gemacht wirden, werde nur ausgefuhrt,
welche Ausgaben die Parteienin den letzten Jahren in ausgewadhlten Bereichen getatigt
hatten. Hieraus lasse sich jedoch nicht auf die zwingende Notwendigkeit dieser Ausga-
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ben zur Erfillung des Verfassungsauftrags der Parteien schlielen. Auch wuirden die Aus-
gaben nicht in Bezug zur sonstigen Ausgabenentwicklung innerhalb der Partei, insbe-
sondere zu Einsparungen aufgrund der Digitalisierung gesetzt. Vielmehr werde allein
der Anteil bestimmter Ausgaben am Gesamtbudget addiert und diese Summe als Kos-
tensteigerung deklariert. Dies sei weder mathematisch nachvollziehbar noch sonstinir-
gendeiner Weise plausibel.

V.

Die Bundesregierung hat hierauf im Wesentlichen erwidert:

Bei der Begrenzung der staatlichen Parteienfinanzierung auf das zur Aufrechterhal-
tung der Funktionsfahigkeit der Parteien ,Unerlassliche” handele es sich nicht um ein
rechtliches Tatbestandsmerkmal, das eng auszulegen sei und vom Gesetzgeber strikt be-
achtet werden musse. Es sei nicht geeignet, eine Begrenzung gesetzgeberischer Gestal-
tungsspielraume zu bewirken. Das Bundesverfassungsgericht habe mehrere zentrale
Vorgaben (Berechnungssatze, Obergrenzen) fur die staatliche Parteienfinanzierung ent-
wickelt, die die Verwurzelung der Parteien in der Gesellschaft nicht beeintrachtigen und
nichtzu einer finanziellen Abhangigkeit der Parteien von staatlichen Zuwendungen fuh-
ren durften. Bei systematischer Interpretation dieser Vorgaben sei im Falle ihrer Wah-
rung auch dem Erfordernis der ,Unerlasslichkeit” Gendge getan.

Hinsichtlich der Aufgaben und Funktionen von Parteien beschranke sich das Grundge-
setz 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
wuirden hingegen nichtvorgegeben. Entschiede der Gesetzgeber dariber, welche Tatig-
keiten in welchem Umfang fir die Wahrnehmung der Aufgaben politischer Parteien als
sunerlasslich” anzusehen seien, entfaltete die Parteienfinanzierung steuernde Wirkung
im Hinblick auf die Mitwirkung der Parteien bei der politischen Willensbildung, was mit
der Parteienfreiheit nicht zu vereinbaren sei.

Reduziere der Gesetzgeber durch die Erhohung der absoluten Obergrenze die Diffe-
renz zwischen der absoluten Obergrenze und dem rechnerischen Anspruch der Parteien
nach Maligabe der relativen Obergrenze, liege eine nicht zu beanstandende Austibung
des gesetzgeberischen Ermessens vor.

VI.

Der Senat hat mit Beschluss vom 3. November 2020 entschieden, dass sowohl der Bei-
tritt als auch der Anschluss von 30 Mitgliedern des Deutschen Bundestages, die der Frak-
tion der AfD angehoOren beziehungsweise damals angehorten, zu dem beziehungswei-
se an das Normenkontrollverfahren unzuldssig sind (vgl. BVerfGE 156, 1ff. -
Parteienfinanzierung - Beitritt zur abstrakten Normenkontrolle <AfD-Abgeordnetes).

Am 12.und 13. Oktober 2021 hat der Senat eine gemeinsame mundliche Verhandlung
mit dem Verfahren 2 BVE 5/18 durchgeflhrt, in der die Verfahrensbeteiligten ihr Vorbrin-
genvertieft und erganzt haben. Als sachkundige Auskunftspersonen sind zum Ablauf des
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Gesetzgebungsverfahrens der Direktor des Bundestages a.D. Prof. Dr. Horst Risse, die
Bundestagsabgeordneten und Parlamentarischen Geschaftsfihrer der CDU/CSU-Bun-
destagsfraktion Michael Grosse-Bromer, der SPD-Bundestagsfraktion Carsten Schneider,
der AfD-Bundestagsfraktion Dr. Bernd Baumann, der FDP-Bundestagsfraktion Dr. Florian
Toncar, die Bundestagsabgeordneten Petra Pau (DIE LINKE) und Dr. Manuela Rottmann
(BUNDNIS 90/DIE GRUNEN) sowie zur Veranderung der Umstande fir die Arbeit der po-
litischen Parteien Dr. Isabelle Borucki, Prof. Dr. Frank Decker, der CDU-Bundesgeschafts-
fahrer Dr. Stefan Hennewig, das Mitglied des Landtags Bayern und CSU-Generalsekretar
Markus Blume, die SPD-Bundesgeschaftsfuhrerin Jessika Wischmeier, der AfD-Bundesge-
schaftsfuhrer Hans-Holger Malcomel3, der Generalbevollmachtigte des FDP-Bundesvor-
sitzenden und des FDP-Bundesschatzmeisters Karl-Walter Eschweiler, der Bundesschatz-
meister der Partei DIE LINKE Harald Wolf sowie der Bundesschatzmeister von BUNDNIS
90/DIE GRUNEN Marc Urbatsch angehdrt worden.

DergemadalR Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG, § 13 Nr. 6, § 76 Abs. 1 BVerfGG zuldssige Normenkon-
trollantrag ist begriindet. Dabei kann dahinstehen, ob Art. 1 PartGuaAndG 2018 verfas-
sungsgemal zustande gekommen ist (1.). Jedenfalls versto3t die Vorschrift gegen Art. 21
Abs. 1 Satz 1 GG (IL.).

Im Verfahren der abstrakten Normenkontrolle werden die angegriffenen Normen oh-
ne Bindung an die erhobenen Rugen unter allen verfassungsrechtlichen Gesichtspunk-
ten gepruft (vgl. BVerfGE 97, 198 <214>; 101, 239 <257>; 112, 226 <254>). Hierzu ge-
hort auch die Frage, ob Art. 1 PartGuaAndG 2018 nach Art. 77 GG formell ordnungsgemarn
(1.) zustande gekommen ist. Dahingehende Bedenken (2.) bedlrfen vorliegend keiner
abschlielenden Entscheidung (3.).

1. Nach Art. 77 Abs. 1 Satz 1 GG werden die Bundesgesetze vom Bundestag beschlos-
sen. Konkrete Vorgaben zur Dauer der Gesetzesberatung enthdlt das Grundgesetz nicht
(vgl. BVerfGE 145, 348 <360 Rn. 37>). Dies ist Folge des Umstandes, dass eine abstrakte
Bestimmung der Angemessenheit der Dauer einer konkreten Gesetzesberatung nicht
moglich ist. Vielmehr bedarf es der Berticksichtigung samtlicher Umstande des jeweili-
gen Einzelfalles sowohl hinsichtlich des konkreten Gesetzentwurfs (Umfang, Komplexi-
tat, Dringlichkeit, Entscheidungsreife) als auch hinsichtlich weiterer, die Arbeitsablaufe
des Parlaments bestimmender Faktoren (Bearbeitung sonstiger Gesetzesvorlagen oder
anderer Parlamentsangelegenheiten). Es ist grundsatzlich der Parlamentsmehrheit
(Art. 42 Abs. 2 Satz 1 GG) vorbehalten, die Prioritaten und Abldaufe bei der Bearbeitung
der vorliegenden Angelegenheiten zu bestimmen (vgl. BVerfGE 145, 348 <360f.
Rn. 37>).

Welche Bindungen sich dabei fur sie aus den Grundsatzen der gleichberechtigten Teil-
habe der Abgeordneten an der parlamentarischen Willensbildung nach Art. 38 Abs. 1
Satz 2 GG (a) und der Parlamentsoffentlichkeit nach Art. 42 Abs. 1 Satz 1 GG (b) ergeben,
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hat der Senat bisher nicht entschieden (c).

a) Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG garantiert den Status der Gleichheit der Abgeordneten in ei-
nem formellen und umfassenden Sinn. Danach sind alle Abgeordneten berufen, glei-
chermal3en an der parlamentarischen Willensbildung mitzuwirken (vgl. BVerfGE 70, 324
<335>: 130, 318 <342>; 137, 185 <242 Rn. 151>; BVerfG, Urteil vom 22. Marz 2022
-2BVE 2/20 -, Rn. 48 f. m.w.N. - Wahl eines Vizeprasidenten des Bundestages - \Vor-
schlagsrecht). Den Abgeordneten steht nicht nur das Recht zu, im Deutschen Bundestag
abzustimmen (zu ,beschlieRen”, vgl. Art. 42 Abs. 2 GG), sondern auch das Recht zu bera-
ten (zu ,verhandeln”, vgl. Art. 42 Abs. 1 GG). Dies setzt eine hinreichende Information
Uber den Beratungsgegenstand voraus (vgl. BVerfGE 70, 324 <355>; 125, 104 <123>;
150, 204 <231 Rn. 81>; 150, 345 <368 f. Rn. 58>). Die Abgeordneten mussen dabei In-
formationen nicht nur erlangen, sondern diese auch verarbeiten kdnnen (vgl. Abmeier,
Die parlamentarischen Befugnisse des Abgeordneten des Deutschen Bundestages nach
dem Grundgesetz, 1984, S.178). Die gleichberechtigte Teilhabe an der parlamentari-
schen Willensbildung umfasst daher das Recht der Abgeordneten, sich Gber den Bera-
tungsgegenstand auf der Grundlage ausreichender Informationen eine eigene Meinung
bilden und davon ausgehend an der Beratung und Beschlussfassung des Parlaments
mitwirken zu konnen (vgl. auch BVerfGE 150, 345 <369 Rn. 58>).

b) Der Grundsatz der Parlamentsoffentlichkeit nach Art. 42 Abs. 1 Satz 1 GG ist ein we-
sentliches Element des demokratischen Parlamentarismus. Er ermoglicht den Blrgerin-
nen und Burgern die Wahrnehmung ihrer Kontrollfunktion und dient damit der effekti-
ven Verantwortlichkeit des Parlaments gegeniber den Wahlerinnen 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 Gegenar-
gument, 0ffentliche Debatte und 6ffentliche Diskussion sind wesentliche Elemente des
demokratischen Parlamentarismus. Das im parlamentarischen Verfahren gewadhrleiste-
te MaR an Offentlichkeit der Auseinandersetzung und Entscheidungssuche schafft Mog-
lichkeiten eines Ausgleichs widerstreitender Interessen und ist Voraussetzung fir eine
Kontrolle durch die Burger (vgl. BVerfGE 40, 237 <249>; 70, 324 <355>; 150, 204 <232
Rn. 82>; 150, 345 <369 Rn. 59>). Entscheidungen von erheblicher Tragweite muss des-
halb ein Verfahren vorausgehen, das der Offentlichkeit Gelegenheit bietet, ihre Auffas-
sungen auszubilden und zu vertreten, und das die Volksvertretung dazu anhalt, Not-
wendigkeit und Umfang der zu beschlieR3enden Mal3nahmen in 6ffentlicher 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>).

¢) Inwieweit das Recht auf gleichberechtigte Teilhabe der Abgeordneten an der parla-
mentarischen Willensbildung und der Grundsatz der Offentlichkeit der parlamentari-
schen Beratung die Parlamentsmehrheit bei der zeitlichen und organisatorischen Aus-
gestaltung eines Gesetzgebungsverfahrens binden und welche Rechtsfolgen ein
Verstold gegen diese Grundsatze gegebenenfalls im Hinblick auf die formelle Verfas-
sungsmadl3igkeit des beschlossenen Gesetzes hat, hat der Senat bisher nicht entschie-
den.
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Auch wenn der Parlamentsmehrheit ein weiter Gestaltungsspielraum bei der Bestim-
mung der Verfahrensabldaufe im Parlament zusteht, spricht einiges dafir, dass dieser in
einer die formelle Verfassungsmafligkeit des beschlossenen Gesetzes tangierenden
Weise uberschritten wird, wenn die genannten Grundsdtze ohne sachlichen Grund
ganzlich oder in substantiellem Umfang missachtet werden (vgl. zur Verweigerung der
Beratung einer Gesetzesinitiative BVerfGE 145, 348 <361 f. Rn. 38>). Flr die Mdglichkeit
einer missbrauchlichen Beschleunigung von Gesetzgebungsverfahren mit dem Ziel, die
Teilhaberechte der Abgeordneten oder den Grundsatz der Parlamentsoffentlichkeit oh-
ne jeden Sachgrund einzuschranken, bieten Art. 77 Abs. 1, Art. 42 Abs. 2 Satz 1 GG keine
Grundlage.

2.Vordiesem 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 um-
fasste damit lediglich einen Zeitraum von zehn Tagen.

Fur die Angemessenheit dieses Zeitraums zur Beratung und Entscheidung des Gesetz-
entwurfs konnte sprechen, dass sein Regelungsgehalt begrenzt und leicht nachvollzieh-
bar 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 PartGua-
AndG 2018 sah die Anhebung der absoluten Obergrenze staatlicher Parteienfinanzie-
rung erst furdie im Jahr 2019 vorzunehmende Festsetzung vor.

b) Dass der Beratungsablauf es insbesondere den Abgeordneten der an der Einbrin-
gung des Gesetzentwurfs nicht beteiligten Fraktionen ermoglichte, gleichberechtigt an
der parlamentarischen Willensbildung teilzunehmen, erscheint zweifelhaft. Dabeiistin
Rechnung zu stellen, dass die erste Lesung des Gesetzentwurfs drei Tage nach dessen
Einbringung in den Deutschen Bundestag stattfand. Der Ausschuss fur Inneres und Hei-
mat beriet bereits am Tag nach der Einbringung erstmals Uber den Gesetzentwurf und
beraumte eine Sachverstandigenanhorung fir den sechsten Tag nach der Einbringung
an. Er wertete die Sachverstandigenanhdrung aus, ohne dass ein Protokoll der zwei Ta-
ge zuvor durchgefthrten Anhorung vorlag, in der die Sachverstandigen sich insbeson-
dere zur Verfassungsmafligkeit 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 Unterla-
gen nichtvor.

¢) Der Deutsche Bundestag hat den Gesetzentwurf zwarin drei Lesungen 6ffentlich be-
raten. Gleichwohl ist nicht von vornherein ausgeschlossen, dass durch die Begrenzung
dieser Beratung auf einen Zeitraum von zehn Tagen die mit dem Offentlichkeitsgrund-
satz verbundene Zielsetzung, den Burgerinnen und Burgern Gelegenheit zu geben, ihre
Auffassungen auszubilden und zu vertreten sowie ihre Kontrollfunktion gegentber 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) Inder mundlichen Verhandlung haben die Vertreter der den Gesetzentwurf einbrin-
genden Fraktionen keine Grinde fur die Begrenzung der parlamentarischen Beratung
dardber auf einen Zeitraum von nur zehn Tagen zu benennen vermocht. Die Vertreter
der Gbrigen Fraktionen haben zum Ausdruck gebracht, dass die Einbringung des Gesetz-
entwurfs ohne vorherige fraktionsiibergreifende Abstimmung jedenfalls zum konkreten
Zeitpunkt Uberraschend gewesen sei. Gleichwohl haben die Vertreter der Fraktionen
von BUNDNIS 90/DIE GRUNEN, FDP und DIE LINKE erklart, dass der Zeitraum fiir die Bera-
tung des Gesetzentwurfs ausreichend gewesen sei. Der Vertreter der AfD-Fraktion hat
dem widersprochen. Der Sachverstandige Professor Risse hat dargelegt, dass es gangige
Parlamentspraxis sei, Ausschussberatungen nach Anhorungen auch dann abzuschlie-
fen, wenn das Protokoll der Anhorung und gegebenenfalls schriftliche Stellungnahmen
der Sachverstandigen 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. Hintergrund der Be-
schleunigung kdnne gewesen sein, dass die Gesetzesinitianten das Verfahren noch vor
der ,Sommerpause” abschliel3en wollten. Naheliegend sei, dass sie mit Blick auf die ge-
setzgeberischen Inhalte angestrebt hatten, das Beratungsverfahren nicht bis Ende Sep-
tember auszudehnen.

3. Demgemald kann nicht ohne Weiteres davon ausgegangen werden, dass die Ausge-
staltung des Gesetzgebungsverfahrens den Anforderungen aus Art. 77 Abs. 1 Satz 1 GGin
Verbindung mit Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG und Art. 42 Abs. 1 Satz 1 GG gendgt. Ob angesichts
der Uberschaubarkeit des Regelungsgehalts eine Beschrankung der Gesetzesberatung
auf einen Zeitraum von zehn Tagen angemessen war oder ob sich dies als missbrauchli-
che Uberschreitung des Spielraums der Parlamentsmehrheit bei der Ausgestaltung der
Arbeitsablaufe unter Verletzung des Rechts auf gleichberechtigte Mitwirkung an der par-
lamentarischen Willensbildung und des Grundsatzes der Parlamentsoffentlichkeit dar-
stellt sowie ob Art. 1 PartGuaAndG 2018 daher nicht ordnungsgemar zustande gekom-
men ist, kann dahinstehen. Die Norm ist aus den nachfolgend dargestellten Grinden
jedenfalls materiell verfassungswidrig.

Art. 1 PartGuaAndG 2018 verfehlt die verfassungsrechtlichen Vorgaben fir die staatli-
che Parteienfinanzierung (1.) und verstoR3t insoweit gegen Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG (2.).

1. Der in Art. 21 Abs. 1 Satz1 GG den Parteien zugewiesene Verfassungsauftrag (a)
schlief3t die staatliche Teilfinanzierung ihrer Arbeit nicht aus (b). Verfassungsrechtliche
Grenzen hierflr ergeben sich jedoch aus dem Grundsatz der Staatsfreiheit (c). Dies gilt
auch fur den Fall einer Erhéhung der absoluten Obergrenze der staatlichen Parteienfi-
nanzierung (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 Willensbildung
des Volkes mit. Daneben nehmen auch einzelne Birgerinnen und Burger sowie gesell-
schaftliche Gruppierungen, Vereinigungen und Verbande an der Meinungs- und Willens-
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bildung des Volkes teil (vgl. BVerfGE 20, 56 <114>; 41, 399 <416 f.>; 85, 264 <284>).
Gleichwohl kommt den Parteien in der parlamentarischen Demokratie des Grundgeset-
zes wesentliche Bedeutung zu. Art. 21 GG verleiht dem dadurch Ausdruck, dass Partei-
en als notwendige Einrichtungen fur die politische Willensbildung des Volkes anerkannt
und in den Rang einer verfassungsrechtlichen Institution erhoben werden. Politische
Parteien sind frei gebildete, im gesellschaftlich-politischen Bereich wurzelnde Verei-
nigungen, die in den Bereich der institutionalisierten Staatlichkeit hineinwirken, oh-
ne diesem selbst anzugehoren. Ihnen ist eine spezifische Vermittlerrolle zwischen Staat
und Gesellschaft ibertragen. Es handelt sich um politische Handlungseinheiten, derer
die Demokratie bedarf, um die Wahler zu politisch aktionsfahigen Gruppen zusammen-
zuschlielfen und ihnen so einen wirksamen Einfluss auf das Handeln der Staatsorgane
zu ermoglichen (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 Fi-
nanzierung der ihnen nach dem Grundgesetz obliegenden Tatigkeit zu gewadhren. Er ist
dabei auch nicht auf die Erstattung der im Wahlkampf getdtigten Ausgaben beschrankt
(val. 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 Auf-
schluss geben tber den Widerhall, den ihre Politik findet, sowie Uber die Erwartungen,
die die Burgerinnen und Blrger an sie richten (vgl. BVerfGE 85, 264 <286>). Das Volk
nimmt aber auch zwischen den Wahlen uber die Parteien Einfluss auf die Entscheidun-
gen der obersten Staatsorgane (vgl. BVerfGE 20, 56 <99>; 85, 264 <286>). Die Wahlvor-
bereitung bildet insoweit einen allenfalls in organisatorischer Hinsicht selbststandigen
Teil ihrer umfassenderen Mitwirkung an der politischen Willensbildung gemal? Art. 21
Abs. 1 Satz 1 GG. Sachlich-inhaltlich flgt sich diese Beteiligung an Wahlen 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 verfassungsrechtlichen
Grundsatz der Staatsfreiheit der Parteien gebunden. Dieser untersagt ihm eine Einfluss-
nahme aufdie Willensbildung in den Parteien und damit auf den Prozess der politischen
Willensbildung insgesamt (vgl. BVerfGE 85, 264 <287>). In der parlamentarischen De-
mokratie des Grundgesetzes muss sich die politische Willensbildung von den Birgerin-
nen und Burgern zu den Staatsorganen vollziehen und nicht umgekehrt. Dies setzt die
Staatsfreiheit der Parteien voraus, welche nicht nur die Gewahrleistung der Unabhan-
gigkeit 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 mussen daher nicht nur politisch,
sondern auch wirtschaftlich und organisatorisch auf die Zustimmung und Unterstiitzung
der Burgerinnen und Burger angewiesen bleiben. Den einzelnen Parteien darf das Risi-
ko des Fehlschlagens ihrer Bemihungen um eine hinreichende Unterstitzung in der
Wahlerschaft nicht durch die Zuwendung offentlicher Mittel abgenommen werden (vgl.
BVerfGE 73, 40 <86>; 85, 264 <287>; 111, 382 <408>). Der Grundsatz der Staatsfreiheit
der Parteien wird durch die Gewdahrung finanzieller Zuwendungen mithin dann verletzt,
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wenn die Parteien dadurch der Notwendigkeit enthoben werden, sich um die finanziel-
le Unterstltzung ihrer Aktivitaten durch ihre Mitglieder sowie ihnen nahestehende Bur-
gerinnen und Birger zu bemdhen (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>).

Wurde der Finanzbedarf der Parteien vorwiegend oder gar vollig aus 6ffentlichen Mit-
teln gedeckt, waren diese in verfassungsrechtlich nicht mehr hinnehmbarer Weise vom
Staat abhangig (vgl. BVerfGE 20, 56 <102>; 52, 63 <85>; 73, 40 <85 f.>; 85, 264 <288>).
Demgemall ergeben sich aus dem Grundsatz der Staatsfreiheit der Parteien Grenzen fur
die staatliche Parteienfinanzierung, die der Senat insbesondere in seinem Urteil vom
9. April 1992 (BVerfGE 85, 264) konkretisiert hat.

aa) Zundchst gestattet der Grundsatz der Staatsfreiheit der Parteien die Zufihrung
staatlicher Mittel nur bis zur Hohe einer relativen Obergrenze, die fir jede Partei nach
dem Verhaltnis dervon ihrselbst erwirtschafteten zu den ihr unmittelbar aus staatlichen
Quellen zuflieRenden Einnahmen zu bestimmen ist (vgl. BVerfGE 85, 264 <289>; 104,
287 <302>). Das Gesamtvolumen staatlicher Zuwendungen an eine Partei darf die Sum-
me ihrer selbst erwirtschafteten Einnahmen nicht Gberschreiten. § 18 Abs. 5 PartG setzt
diesen Grundsatz einfach-rechtlich um. Dabei sind in die Berechnung des hochstzulassi-
gen Anteils staatlicher Mittel an der Finanzierung der Parteien die ihnen unmittelbar aus
der Staatskasse zuflieBenden Zuwendungen vollstandig einzubeziehen (vgl. BVerfGE
85, 264 <289>).

Die Begrenzung des Ausmalies staatlicher Finanzierung der Parteien durch den Um-
fang ihrer selbst erwirtschafteten Einnahmen weist ihren eigenen Bemuhungen um die
finanzielle Unterstutzung von Seiten der Burgerinnen und Burger den maligebenden
Einfluss auf die mogliche Hohe der ihnen aus offentlichen Kassen zuflielRenden Mittel
zu. Dies dient dem Erhalt der Verwurzelung der Parteien 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 ihrer selbst erwirt-
schafteten Einnahmen nicht Gbersteigen darf, sondern auch, dass eine Steigerung die-
ser Einnahmen nicht ohne Weiteres dazu fuhren darf, dass der Umfang der Staatsfinan-
zierung der Parteien weiter anschwillt. Der Staat darf den Parteien nicht mehr
zuwenden, als sie unter Beachtung des Gebots sparsamer Verwendung offentlicher Mit-
tel zur Erfallung ihrer Aufgaben bendtigen. Gewonne der Birger den Eindruck, die Par-
teien ,bedienten” sich aus der Staatskasse, so fuhrte dies zu einer Verminderung ihres
Ansehens und wiurde letztlich ihre Fahigkeit beeintrachtigen, die ihnen von der Verfas-
sung zugewiesenen Aufgaben zu erflillen (vgl. BVerfGE 85, 264 <290>). Die in Art. 21
Abs. 1 Satz1 GG angelegte Vermittlerrolle der Parteien zwischen dem Volk und den
Staatsorganen, deren Wahrnehmung die Gewahrung der staatlichen Parteienfinanzie-
rung dient, konnte in diesem Fall nicht mehr in einem den verfassungsrechtlichen Vor-
gaben entsprechenden Umfang ausgefullt werden.
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Neben die relative Obergrenze tritt daher von Verfassungs wegen eine absolute Ober-
grenze staatlicher Parteienfinanzierung. Diese bestimmt sich danach, was zur Aufrecht-
erhaltung der Funktionsfahigkeit sowie zur Erfillung des Verfassungsauftrags der Par-
teien 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 Par-
teien in den davorliegenden Jahren aus offentlichen Kassen zugeflossenen finanziellen
Mittel als ausreichend zur Erfullung des Verfassungsauftrags der Parteien aus Art. 21
Abs. 1 Satz 1 GG angesehen, solange die bestehenden Verhaltnisse keine einschneiden-
de Veranderung erfahren. Zugrunde zu legen seien diejenigen Zuwendungen, welche
die Parteien einerseits in den Jahren 1989 bis 1992 aus dem Chancenausgleich, anderer-
seits in Form der Erstattung von Wahlkampfkosten fur die Bundestagswahlim Jahr 1990
sowie fur die jeweils letzten Wahlen zu den Landtagen und fir die Wahlen zum Europai-
schen Parlament im Jahr 1989 tatsachlich erhalten hatten. Der sich aus diesen Zuwen-
dungen als Mittelwert fur ein Jahr ergebende Betrag bildete nach Feststellung des Se-
nats das Gesamtvolumen staatlicher Mittel, die -unter der Voraussetzung
gleichbleibender Verhaltnisse - den Parteien dufferstenfalls von Bund und Landern ins-
gesamt zugewendet werden durften (vgl. BVerfGE 85, 264 <291>). Davon ausgehend
bestimmte der Gesetzgeberin § 18 Abs. 2 PartG 1994 einen Betrag in Hohe von 230 Mil-
lionen Deutsche Mark als absolute Obergrenze der staatlichen Parteienfinanzierung.

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

(1) Soweit geltend gemacht wird, bereits die Behauptung der Existenz einer absoluten
Obergrenze stelle eine Uberschreitung des Rahmens zuldssiger Verfassungsinterpretati-
on dar, weil die erforderliche normative Grundlage im Verfassungstext fehle (vgl. Kalte-
fleiter, in: Bitburger Gesprdache 1993/2, S. 57 f.; Kluth, in: Festgabe fur Karl Heinrich Fri-
auf, 2011, S.136; Kunig, in: Isensee/Kirchhof, HStRIIl, 3.Aufl. 2005, §40, S.346;
Schweitzer, Die europdischen Parteien und ihre Finanzierung durch die Europadische Uni-
on, 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 Mit-
wirkung an der politischen Willensbildung des Volkes in Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG eine ver-
fassungsunmittelbare Vorgabe enthalt, mit der ein hinreichendes Mal$ an Unabhdngig-
keit der politischen Parteien von staatlicher Alimentation zwingend verbunden ist. Nur
auf dieser Grundlage ist gewahrleistet, dass die Parteien die Aufgabe unbeeinflusster
Rickkopplung zwischen Staatsorganen und Volk (vgl. BVerfGE 85, 264 <282>; 91, 276
<285>; 121, 20 <55>) erflllen konnen. Die Wahrnehmung der ihnen zugewiesenen
Mittlerposition zwischen Staat und Gesellschaft setzt voraus, dass im Volk ein ausrei-
chendes Vertrauen in ihre Unabhangigkeit von staatlicher Einflussnahme besteht. Dieses
Vertrauen wadre beeintrachtigt, wenn die Parteien zur Deckung ihres Finanzbedarfs un-
eingeschrankt auf staatliche Mittel zurtckgreifen konnten. Daher schlief3t Art. 21 Abs. 1
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Satz 1 GG eine Ausgestaltung der staatlichen Parteienfinanzierung aus, die ihnen einen
unbegrenzten Zugriff auf staatliche Mittel eroffnete. Auch die absolute Obergrenze
staatlicher Parteienfinanzierung findet danach in Art. 21 Abs.1 Satz1 GG ihre verfas-
sungsrechtliche Grundlage (vgl. in diese Richtung: Schwartmann, Verfassungsfragen der
Allgemeinfinanzierung politischer Parteien, 1995, S. 82, 93).

(2) Vor diesem Hintergrund gehen auch die im vorliegenden Verfahren von Bundesre-
gierung und Deutschem Bundestag vorgetragenen Uberlegungen zur Nachrangigkeit
der absoluten gegenuber 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 Zielrichtungen. Wahrend die relative
Obergrenze auf eine ausreichende Verwurzelung der jeweiligen Partei in der Gesell-
schaft und auf die Verhinderung einer iberwiegenden oder ausschliel3lichen Abhangig-
keit von staatlichen Zuwendungen gerichtet ist, betrifft die absolute Obergrenze das
Parteiensystem in seiner Gesamtheit und soll verhindern, dass in der Bevolkerung ein
nachhaltiger Akzeptanzverlust fur dieses System eintritt. Absolute und relative Ober-
grenze ergdnzen sich damit wechselseitig mit dem Ziel, die Wahrnehmung des Auftrags
der Parteien zur Mitwirkung an der politischen Willensbildung des Volkes sicherzustel-
len. Der Verzicht auf eine absolute Obergrenze staatlicher Parteienfinanzierung fuhrte
dazu, dass den Parteien durch ein entsprechend hohes Spenden- oder Beitragsaufkom-
men auch bei Beachtung der relativen Obergrenze staatliche Mittel in einem Umfang zu-
flie3en konnten, die die Beschadigung der durch Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG zugewiesenen
Vermittlungsfunktion zwischen dem Volk und den Staatsorganen zur Folge haben konn-
ten. Eine Orientierung der Bestimmung der HOhe der absoluten Obergrenze an den Be-
tragen, die den Parteien unter Bertcksichtigung der relativen Obergrenze zufliel3en, lie-
Re diesen Gesichtspunkt aul3er Betracht. Dem verfassungsrechtlichen Belang, durch die
Vermeidung der Selbstbedienung der Parteien aus offentlichen Kassen oder zumindest
eines entsprechenden Eindrucks die Wahrnehmung des den Parteien durch Art. 21 Abs. 1
Satz 1 GG zugewiesenen Auftrags zu garantieren, konnte dadurch nicht Rechnung getra-
gen werden.

(3) SchlieRlich konnen auch die gegen die Festlequng der Hohe der absoluten Ober-
grenze im Urteil des Senats vom 9. April 1992 (vgl. BVerfGE 85, 264 <291>) geltend ge-
machten Bedenken dahinstehen. Dies gilt sowohl fir den generellen Hinweis, es fehle
an verfassungsrechtlich ableitbaren Kriterien zur Bestimmung der Hohe einer absoluten
Obergrenze, als auch fur die Infragestellung der Zulassigkeit der konkreten Bezugnah-
me auf die Zuwendungen an die politischen Parteien in den Jahren 1989 bis 1992 (vgl.
Kohler, Politikfinanzierung, 2010, S. 244 f.; Schwartmann, Verfassungsfragen der Allge-
meinfinanzierung 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 Ausfihrungen des Senats zur absoluten Obergrenze staatlicher Parteienfinan-
zierung im Urteil vom 9. April 1992 um einen Akt richterlicher Normenkonkretisierung
handelt, dessen es bedurfte, um ein Leerlaufen der verfassungsrechtlichen Vorgaben
aus Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG zu verhindern und eine verlassliche Grundlage fir die ein-
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fachrechtliche Ausgestaltung der Parteienfinanzierung zu schaffen (vgl. fir die Vorgabe
zuldssiger Uberhangmandate als verldssliche verfassungsrechtliche Grundlage fiir den
Wahlrechtsgesetzgeber BVerfGE 131, 316 <369 f.>), hat der Gesetzgeber in § 18 Abs. 2
PartG 1994 (BGBL1S. 142) das jahrliche Gesamtvolumen staatlicher Mittel, das allen Par-
teien hochstens ausgezahlt werden darf, im Zeitpunkt des Inkrafttretens der Regelung
auf 230 Millionen Deutsche Mark festgesetzt und sich damit die Konkretisierung der ab-
soluten Obergrenze im Urteilvom 9. April 1992 zu eigen gemacht. Verfassungsrechtliche
Bedenken gegen diese einfachgesetzliche Ausfullung des gesetzgeberischen Gestal-
tungsspielraums bei der Festlegung der absoluten Obergrenze staatlicher Parteienfi-
nanzierung sind weder geltend gemacht worden noch sonst ersichtlich. Deshalb kommt
es auf die Festlequng der Hohe der absoluten Obergrenze staatlicher Parteienfinanzie-
rung im Urteilvom 9. April 1992 nicht mehr an.

d) Der Grundsatz der Staatsfreiheit ist auch bei einer Anhebung der absoluten Ober-
grenze staatlicher Parteienfinanzierung zu beachten. Er steht einer Anpassung an die
Preisentwicklung nicht entgegen (aa). Dardber hinaus kommt eine Anhebung nur bei
einer einschneidenden Veranderung der fur die Wahrnehmung des Verfassungsauftrags
der Parteien relevanten Verhadltnisse in Betracht (bb). Sie ist auf das fur die Erfallung die-
ses Auftrags unerlassliche Mal3 zu begrenzen (cc). Das Vorliegen ihrer Voraussetzungen
und den daraus resultierenden Finanzbedarf zur Aufrechterhaltung der Funktionsfahig-
keit des Parteiensystems hat der Gesetzgeber darzulegen (dd).

aa) Bei der Bestimmung der Hohe der absoluten Obergrenze staatlicher Parteienfinan-
zierung ist die Geldwertentwicklung zu berdcksichtigen. Dabei ist es dem Gesetzgeber
unbenommen, fur die angesichts der Veranderungen des Geldwerts notwendigen An-
passungen der absoluten Obergrenze einen Index festzulegen, der sich auf die Entwick-
lung der flur die Erfullung des Verfassungsauftrags der Parteien relevanten Preise be-
zieht (vgl. BVerfGE 85, 264 <291>).

bb) Andern sich die duRBeren Rahmenbedingungen fiir die Mitwirkung der Parteien an
der politischen Willensbildung des Volkes in einschneidender Weise und wird dadurch
ein nachhaltiger finanzieller Mehrbedarf begrindet, der von den Parteien aus eigenen
Mitteln nicht leistbar ist, kann der Gesetzgeber dem durch die Anhebung des Gesamtvo-
lumens staatlicher Parteienfinanzierung Rechnung tragen (vgl. BVerfGE 85, 264 <291>).
Eine Erhohung der absoluten Obergrenze um den Betrag, der aufgrund der Veranderung
der Verhaltnisse fur die Erfullung des Verfassungsauftrags der Parteien unverzichtbar ist,
berthrt den Grundsatz der Staatsfreiheit nicht, weil in diesem Fall von vornherein fur die
Annahme unangemessener Selbstbedienung der Parteien aus offentlichen Kassen kein
Raum ist.

Eine einschneidende Veranderung der Verhaltnisse, die eine Anhebung der absoluten
Obergrenze zu rechtfertigen vermag, liegt aber nur vor, wenn im Vergleich zum mal3-
geblichen Zeitpunkt der letztmaligen Bestimmung der Hohe der absoluten Obergrenze
- unter AuRerachtlassung von Anpassungen an die allgemeine Preisentwicklung - Um-
stande eingetreten sind, die die Parteien in ihrer Gesamtheit betreffen (1), von aul3en
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aufdie Parteien einwirken (2) sowie den Bedarf an personellen und sachlichen Ressour-
cen zur Erfallung der den Parteien durch Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG Ubertragenen Aufgaben
nachhaltig in einem deutlich spdrbaren und von den Parteien aus eigener Kraft nicht
leistbaren Umfang erhdhen (3).

(1) Einschneidend veranderte Verhaltnisse muassen alle Parteien betreffen. Unbeacht-
lich ist, ob die sich stellenden Herausforderungen dahnliche Effekte aufRerhalb der Spha-
re der Parteien zeitigen, solange jedenfalls auch die Aufgabenwahrnehmung der politi-
schen Parteien als Mittler im Prozess demokratischer Willensbildung und staatlicher
Entscheidungsfindung betroffen ist. Die absolute Obergrenze zielt vornehmlich darauf
ab, die Funktionsfahigkeit des Parteiensystems insgesamt abzusichern, so dass es fur An-
passungen der absoluten Obergrenze nicht auf den Bedarf einzelner Parteien ankommt.
Insbesondere handelt es sich bei Wahler- und Mitgliederstromen regelmal3ig nur um Ef-
fekte, die die Gewichte zwischen den Parteien verschieben, hingegen nicht die Funkti-
onsfahigkeit des Parteiensystems insgesamt betreffen. Die staatliche Finanzierung dient
gerade nicht dazu, den einzelnen Parteien das Risiko des Fehlschlagens ihrer Bemuhun-
genum eine hinreichende Unterstitzung in der Wahlerschaft abzunehmen (vgl. BVerfGE
73,40 <86>; 85, 264 <287>). Der fehlende Erfolg in dem von den Parteien auszutragen-
den Wettbewerb bei der Mitwirkung an der politischen Willensbildung kann daher kei-
ne Erhéhung der Finanzmittel fir die Parteien insgesamt zur Folge haben (vgl. zum Mit-
gliederrickgangvon Arnim, ZRP 2007, S. 223 <223 f.>: Kohler, Politikfinanzierung, 2010,
S.253).

(2) Ferner sind nur solche Umstande als einschneidende Veranderung der Verhaltnisse
bertcksichtigungsfahig, die von aul3en auf die Parteien einwirken und auf3erhalb ihres
Einflussbereichs liegen (vgl. von Arnim, ZRP 2007, S.223 <224>). Dazu gehoren im
Grundsatz auch Anderungen, die auf den Gesetzgeber zurlickgehen, indem er den Par-
teien zusatzliche Handlungspflichten auferlegt oder sie (etwa durch die Absenkung des
Wahlalters) vor neue Herausforderungen stellt. Keine einschneidende Anderung der
Verhadltnisse stellen demgegentber - auch parteitbergreifend auftretende - Entwick-
lungen in den Organisationsstrukturen und Arbeitsablaufen dar, die von den Parteien
auf der Basis der ihnen zustehenden Parteienfreiheit des Art. 21 Abs. 1 GG selbst herbei-
gefuhrt werden. Andernfalls wirde den Parteien die Moglichkeit eroffnet, eine Anpas-
sung der absoluten Obergrenze durch ihr eigenes Verhalten auszuldsen und den der ab-
soluten Obergrenze zugrundeliegenden Gedanken einer Begrenzung des
Hochstbetrags auf das zur Aufrechterhaltung ihrer Funktionsfahigkeit Unerlassliche zu
umgehen. Der durch die absolute Obergrenze unter anderem verfolgte Zweck, der Ge-
fahr eines Funktionsverlusts der Parteien bei der Mitwirkung an der politischen Willens-
bildung des Volkes aufgrund des Eindrucks der ,Selbstbedienung” zu begegnen, wirde
damit hinfallig.

(3) Die Anhebung der absoluten Obergrenze staatlicher Parteienfinanzierung setzt
weiter voraus, dass die Veranderung der Verhadltnisse den Bedarf der Parteien an perso-
nellen und sachlichen Ressourcen zur Erfillung des ihnen durch Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG
Ubertragenen Auftrags nachhaltig und in einem deutlich sptrbaren Umfang erhoht. Die
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Arbeit der Parteien muss vor Herausforderungen stehen, die dauerhaft mit den ihnen
bisher zur Verfligung stehenden Mitteln nicht zu bewaltigen sind. Einmalige oder nur
fareinen kurzen Zeitraum eintretende Veranderungen der Verhaltnisse rechtfertigen die
Erhéhung der absoluten Obergrenze nicht. Der Entstehung neuer Aufgaben fur die par-
teipolitische Arbeit bedarf es allerdings nicht. Vielmehr reicht es aus, wenn die durch
die Verdanderung der Verhaltnisse bedingte Art und Weise der Wahrnehmung bereits
bestehender Aufgaben mit einem deutlich gesteigerten Aufwand einhergeht. Auch ist
nicht auszuschliel3en, dass ein Zusammentreffen mehrerer bei isolierter Betrachtung zu
vernachlassigender Veranderungen zu deutlich spdrbaren Auswirkungen auf die Arbeit
und den Finanzbedarf der Parteien fuhrt.

cc) Liegt eine einschneidende Veranderung der Verhaltnisse vor, darf eine Anhebung
der absoluten Obergrenze nur in dem Mal3e erfolgen, wie es zur Aufrechterhaltung der
Funktionsfahigkeit des Parteiensystems unerlasslich ist. Sie ist auf denjenigen Finanzbe-
darf zu beschranken, der sich als Folge der Veranderung der Verhaltnisse dauerhaft er-
gibt und von den Parteien nicht selbst aufgebracht werden kann (vgl. BVerfGE 85, 264
<290>). Fehlt es an einer nachhaltigen und erheblichen Erhohung des Finanzbedarfs, ist
eine Anhebung der absoluten Obergrenze trotz einschneidend veranderter Verhaltnisse
nicht zulassig. Dies gilt auch, wenn die bisherige absolute Obergrenze unverandert aus-
kommlich ist, weil mit den einschneidend veranderten Verhaltnissen Einsparpotentiale
verbunden sind. Die finanziellen Bedarfe und Einsparpotentiale sind demgemal? bei der
Feststellung der absoluten Obergrenze gegenuberzustellen und zu saldieren.

dd) (1) Wenn die Voraussetzungen einer Erhohung der absoluten Obergrenze vorlie-
gen, ist es Sache des Gesetzgebers, den zusatzlichen Finanzbedarf der politischen Par-
teien festzustellen und das Gesamtvolumen staatlicher Parteienfinanzierung entspre-
chend anzupassen. Da sich aus dem Gebot der Staatsfreiheit gemald Art. 21 Abs. 1 Satz 1
GG quantifizierbare Vorgaben im Sinne einer exakten, ziffernmadf3igen Bestimmbarkeit
der absoluten Obergrenze nicht ableiten lassen, verflugt der Gesetzgeber insoweit Gber
einen Gestaltungsspielraum. Hierbei kann er sich des Rates unabhangiger Sachverstan-
diger bedienen. Auch wenn die Einschaltung 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 Be-
reich handelt, in dem es an dem regelmal3ig korrigierenden Element gegenlaufiger po-
litischer Interessen fehlt (vgl. BVerfGE 85, 264 <291 f.>), ist er verfassungsrechtlich hier-
zu aber nicht verpflichtet (vgl. Bundesprasidialamt <Hrsg.>, Empfehlungen der
Kommission unabhdngiger Sachverstandiger zur Parteienfinanzierung, 1994, S.50;
S.Schonberger, in: Festschrift fir Martin Morlok, 2019, S. 191 <196>).

(2) Angesichts des Fehlens quantifizierbarer Vorgaben bedarf es bei einer Anhebung
der absoluten Obergrenze staatlicher Parteienfinanzierung gleichwohl prozeduraler Si-
cherungen, um der verfassungsrechtlichen Gestaltungsdirektive des Art. 21 Abs. 1 Satz 1
GG (val. zu Art. 33 Abs. 5 GG BVerfGE 130, 263 <301>; 155, 1 <48 Rn. 97> - Richterbesol-
dung Il) Rechnung zu tragen. Sie dienen der Einhegung des Entscheidungsspielraums
des Gesetzgebers durch die Verpflichtung, sich der Einhaltung der verfassungsrechtli-
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chen 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
<126 f. 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 ab-
solute Obergrenze zu entnehmen und mit Ruacksicht auf den deshalb bestehenden Ge-
staltungsspielraum des Gesetzgebers (vgl. Rn. 127) insoweit eine zurtckhaltende Kon-
trolle angezeigt ist (vgl. sogleich Rn. 132 ff.), bedarf es jedenfalls hier der Begrindung
der gesetzgeberischen Entscheidung, damit nachvollzogen werden kann, ob der Ge-
setzgeber bei der Wahrnehmung seines Gestaltungsspielraums die verfassungsrechtli-
chenVorgaben 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 Anhe-
bung der absoluten Obergrenze zu begrinden. Die Ermittlung und Abwagung der be-
ricksichtigten Bestimmungsfaktoren fur das Vorliegen einer einschneidenden Verande-
rung der Verhaltnisse missen nachvollziehbar dargelegt werden (vgl. BVerfGE 155, 1
<48 Rn. 97>). Dies qilt auch fir das nach den verfassungsrechtlichen Vorgaben daraus
abgeleitete Anpassungsvolumen. Es muss erkennbar sein, welche Faktoren fur die An-
nahme ausschlaggebend sind, dass der festgelegte Betrag fur die Aufrechterhaltung der
Funktionsfahigkeit der Parteien unerldsslich ist. Entscheidend ist dabei eine das Partei-
ensystem als Ganzes in den Blick nehmende Betrachtung. Das Gebot der Prozeduralisie-
rung verlangt allerdings nicht, dass von den Parteien fir den politischen Wettbewerb re-
levante Umstdnde offengelegt werden mdussen. Ebenso konnen detaillierte
Begrindungsanforderungen entfallen, wenn die geltend gemachten Veranderungen
im Wesentlichen allgemeinkundig sind (vgl. zum Begriff der allgemeinkundigen Tatsa-
chen BVerfGE 10,177 <183>).

(3) Eine blofRe Begrindbarkeit der gesetzgeberischen Entscheidung zur Anhebung der
absoluten Obergrenze staatlicher Parteienfinanzierung gentgt nicht. Der mit der Aus-
gleichsfunktion der Prozeduralisierung angestrebte Rationalisierungsgewinn kann ef-
fektiv nur erreicht werden, wenn die erforderlichen Sachverhaltsermittlungen und Ab-
wagungen im Gesetzgebungsverfahren erfolgen und dementsprechend dokumentiert
werden. Die Prozeduralisierung zielt auf die Herstellung von Entscheidungen und nicht
auf ihre Darstellung, das heil3t ihre nachtragliche 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
<121f>;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 gesetzgeberischen Gestaltungsspielraums
ist diese auf eine Kontrolle der Vertretbarkeit der einfachgesetzlichen Regelungen be-
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schrankt (vgl. zur Vertretbarkeitskontrolle bei gesetzgeberischen Prognoseentscheidun-
gen BVerfGE 50, 290 <332 f.>; 83, 130 <140f.>; 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 Beziige von Abgeordneten regelmadl3ig das korrigierende
Element gegenldufiger politischer Interessen (vgl. hierzu BVerfGE 85, 264 <290 f.>), da
die Uber die Anpassung der staatlichen Finanzierung entscheidenden Abgeordneten
meist selbst Mitglieder der von einer hoheren Parteienfinanzierung profitierenden Par-
teien sind. Es liegen daher grundsatzlich strukturell gleichgelagerte Interessen der Ab-
geordneten vor, was fur eine Intensivierung der verfassungsgerichtlichen Kontrolle
spricht (vgl. zur strikten verfassungsgerichtlichen Kontrolle im Wahlrecht BVerfGE 120,
82 <105>; 129, 300 <322 f.>; 130, 212 <229>; 135, 259 <289 RN. 57>; 146, 327 <352
Rn. 63>).

Esistaber nicht Aufgabe des Bundesverfassungsgerichts zu prifen, ob der Gesetzgeber
die gerechteste, zweckmafigste und vernunftigste Losung gewahlt hat (so auch bei an-
deren 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 veranderte Anforderungen reagiert. Die Bestandsaufnahme
Uber die politische Lebenswirklichkeit, ihre Bewertung und die Entwicklung von Kon-
zepten zur Reaktion hierauf sind grundsatzlich Aufgabe der Legislative (vgl. allgemein
BVerfGE 77, 84 <104>; 110, 141 <159>; 111, 10 <38f., 43>; 121, 317 <356>; Vol3kuhle,
in:v. Mangoldt/ Klein/Starck, GG, Bd. 3, 7. Aufl. 2018, Art. 93 Rn. 43). Hinzu kommt flrdie
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 Be-
messung zahlenmaRiger, aus verfassungsrechtlichen Vorgaben abgeleiteter Betrage re-
gelmaldig nur eine zurtuckhaltende Kontrolle austbt und die Berechnung im Einzelnen
dem Gesetzgeber Uberlasst (vgl. BVerfGE 125, 175 <225f.>; 132, 134 <165 Rn. 77 f.>;
137, 34 <74 Rn. 80>; 155, 1 <15 Rn. 26>). Nimmt der Gesetzgeber bei einer einschnei-
denden Verdnderung der Verhdltnisse eine dieser in vertretbarer Weise Rechnung tra-
gende und nachvollziehbar begrindete Erhohung der absoluten Obergrenze staatlicher
Parteienfinanzierung 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 Gesetzgebungsver-
fahren anzunehmen, dass eine einschneidende Anderung der Verhdltnisse eingetreten
ist, die dem Grunde nach eine Anhebung der absoluten Obergrenze zu rechtfertigen ver-
mag (a). Allerdings hat der Gesetzgeber im Gesetzgebungsverfahren nicht ausreichend
dargelegt, dass der zusatzliche, aus eigenen Mitteln nicht aufzubringende Finanzbedarf
der politischen Parteien eine Anhebung der absoluten Obergrenze der staatlichen Par-
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teienfinanzierung auf 190 Millionen Euro erfordert (b).

a) Der Gesetzgeber hat mit Blick auf den hier mafRgeblichen Betrachtungszeitraum (aa)
nachvollziehbar begrindet, dass die Erweiterung der Kommunikationswege und -mog-
lichkeiten im Zuge der Digitalisierung (bb) sowie der verstarkte Einsatz innerparteilicher
Partizipationsinstrumente (cc) eine einschneidende Veranderung der Verhaltnisse fur
die Wahrnehmung des den Parteien durch Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG zugewiesenen Verfas-
sungsauftrags darstellen. Dies gilt dagegen nicht fur die behaupteten erhohten Transpa-
renz- und Rechenschaftsanforderungen (dd). Auch die Erhohung des Wahlerstimmen-
anteils und des Zuwendungsanteils 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 Umstande
mussen unberdcksichtigt bleiben (ff).

aa) Die Prifung, ob eine einschneidende Veranderung der Verhaltnisse vorliegt, be-
darf eines Vergleichs der aktuellen Situation mit derjenigen zum Zeitpunkt der letztma-
ligen, von der Entwicklung des Geldwerts losgelosten Bestimmung der Hohe der abso-
luten Obergrenze. Vor dem Hintergrund, dass die erstmals im Jahr 1992 bestimmte
absolute Obergrenze seither nur wegen Preissteigerungen angepasst wurde (vgl. miss-
verstandlich BTDrucks 19/2509, S. 6), kann der konkrete zeitliche Ausgangspunkt aller-
dings offenbleiben. Angesichts derim Gesetzgebungsverfahren geltend gemachten Ver-
anderungen (Folgen der Digitalisierung, neue Formen innerparteilicher Partizipation
und erhohte Transparenz- und Rechenschaftsanforderungen) spielt es keine Rolle, ob
far die Beurteilung des Eintritts einer einschneidenden Veranderung der Verhaltnisse bei
der streitgegenstandlichen Anpassung furdie 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; wohlauch von Arnim, ZRP 2007, S. 223 <224>; kri-
tisch 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
far die Anhebung der absoluten Obergrenze angeflihrte Digitalisierung der Kommuni-
kationswege und Medien stellt einen Umstand dar, der die Rahmenbedingungen fur die
Mitwirkung der Parteien am Prozess der politischen Willensbildung seit Anfang der
1990er Jahre einschneidend verandert hat. Auch ist davon auszugehen, dass damit ein
nachhaltiger, mit den bisherigen Mitteln nicht leistbarer Finanzbedarf der Parteien ein-
hergeht, der grundsatzlich eine Anhebung der absoluten Obergrenze rechtfertigen
kann.

(1) Dass die Digitalisierung eine Entwicklung darstellt, die von auf3en auf die Parteien
einwirkt und diese in ihrer Gesamtheit betrifft, wird in der Begrindung des Entwurfs des
Gesetzes zur Anderung des Parteiengesetzes und anderer Gesetze 2018 ausreichend
ausgefuhrt. Sie verweist darauf, dass sich durch die Digitalisierung der Kommunikations-
wege und Medien eine Vielzahl neuer politischer Foren entwickelt habe, auf denen die
Parteien entsprechend ihrem Verfassungsauftrag, an der politischen Willensbildung des
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Volkes mitzuwirken, im heutigen Umfeld prasent sein mussen. Gestaltung, standige Ak-
tualisierung und Moderation interaktiver Internetauftritte sowie die Prasenz auf den So-
cial-Media-Plattformen mussten den aktuellen Anforderungen an die Datensicherheit
der Teilnehmer und die Sicherung eigener Auftritte und Kommunikationsbeitrage vor di-
gitalen 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).

Aulferdem haben in der ersten Lesung des Gesetzentwurfs Abgeordnete der diesen
einbringenden Fraktionen darauf hingewiesen, dass sich die Nutzung sozialer Medien,
wie etwa Facebook oder Twitter, im letzten Jahrzehnt deutlich erh6ht habe und die po-
litischen Parteien hierauf durch eine Ausweitung ihrer Kommunikationsangebote und
den Ruckgriff auf diese Medien reagieren mussten. Trotz der rasant wachsenden Bedeu-
tung 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 Le-
sung des Gesetzentwurfs haben Abgeordnete dieser Fraktionen ferner herausgestellt,
dass Reaktionen auf den verschiedenen Kommunikationskandlen der sozialen Medien
in kdrzester Zeit und rund um die Uhr erwartet wirden (vgl. BT-Plenarprotokoll 19/40,
S.3917,3920).

(2) Ebenso istim Gesetzgebungsverfahren ausreichend dargelegt worden, dass die Di-
gitalisierung einen erheblichen Mehrbedarf der politischen Parteien an personellen und
sachlichen Ressourcen ausgelost hat. In der Begrundung des Entwurfs des Gesetzes zur
Anderung des Parteiengesetzes und anderer Gesetze 2018 wird ausgefiihrt, dass die Be-
waltigung der neuen Herausforderungen durch die veranderten Rahmenbedingungen
politischer Kommunikation hohe Einstiegs- und Betriebsinvestitionen erfordere (vgl. BT-
Drucks 19/2509, S. 6). Im Rahmen der ersten Lesung des Gesetzentwurfs ist ferner deut-
lich gemacht worden, dass die Parteien wegen der gleichzeitigen Nutzung verschiede-
ner Kommunikationskandle kostenintensive Doppelstrukturen unterhalten massten. Die
Einhaltung von Datenschutzvorgaben sei unerlasslich. Dies setze insgesamt eine ange-
messene Technik voraus, deren Betrieb und Pflege Kostenzwangen nicht unterworfen
werden durften (vgl. BT-Plenarprotokoll 19/37, S. 3563, 3565).

(3) Die muandliche Verhandlung hat bestatigt, dass sich die Kommunikationsbedingun-
gen fur politische Parteien durch Internet und soziale Medien einschneidend gedndert
haben. Die Sachverstandige Dr. Borucki hat insoweit dargelegt, dass die Parteien sich in
einer digitalen Transformation befanden. Fur sie stelle sich die Frage nach dem ,0b" der
Beteiligung am Prozess der Digitalisierung nicht, wenn sie weiterbestehen wollten. Das
Internet mit seinen sozialen Medien habe abhangig vom Alter der Bargerinnen und BUr-
ger die klassischen Medien (Fernsehen, Radio und Zeitungen) in der Regel als Leitmedi-
um abgelost. Der Konvergenzaufwand der Parteien hinsichtlich der verschiedenen Me-
diensparten sei zwischenzeitlich immens. Die neuen Medien mussten neben den
traditionellen Strukturen zusatzlich bedient werden. Eine permanent aktualisierte Au-
fendarstellung auf eigenen Websites und durch Social-Media-Kampagnen sei notwen-
dig, wobei auch der zunehmenden Desinformation entgegengetreten werden mdasse.
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Hinzu kamen erhohte Anforderungen an den Datenschutz. Fir samtliche Aufgaben wiur-
den die Schaffung einer entsprechenden Infrastruktur und qualifiziertes Personal beno-
tigt. Die Sachverstandige hat weiter ausgefuhrt, dass die Nutzung der neuen Kommuni-
kationskanale durch die Parteien ihrer Auffassung nach bisher nicht in ausreichendem
Umfang erfolge, was an mangelnden personellen Ressourcen liegen konne. Die in der
mundlichen Verhandlung angehdrten Vertreter der politischen Parteien haben anschau-
lich berichtet, dass auf den Prozess der Digitalisierung umfanglich reagiert und zusatz-
liche Infrastrukturen und Kommunikationsangebote geschaffen worden seien, deren
Einrichtung und Pflege - trotz im Einzelnen bestehender Einsparmoglichkeiten - mit er-
heblichem Mehraufwand verbunden seien.

cc) Soweit im Entwurf des Gesetzes zur Anderung des Parteiengesetzes und anderer
Gesetze 2018 aulRerdem der verstarkte Einsatz innerparteilicher Partizipationsinstru-
mente als weitere einschneidende Veranderung der Verhaltnisse angesehen wird, die
dem Grunde nach eine Anhebung der absoluten Obergrenze staatlicher Parteienfinan-
zierung erfordere, ist dies verfassungsrechtlich ebenfalls nicht zu beanstanden. Dabei
kann mit Blick auf den mafigeblichen Betrachtungszeitraum dahinstehen, ob die er-
wahnten innerparteilichen Partizipationsinstrumente - wie im Gesetzentwurf behaup-
tet - als ,neu” einzuordnen sind. Der Gesetzgeber hat jedenfalls nachvollziehbar ausge-
fahrt, dass sich in diesem Zeitraum eine von aul3en kommende, das Parteiensystem als
Ganzes betreffende und einen erheblichen finanziellen Mehrbedarf begrindende Ent-
wicklung hin zur vermehrten Verwendung innerparteilicher Beteiligungsmaoglichkeiten
(Mitglieder- statt Delegiertenparteitage, Mitgliederbefragungen und -entscheide) ge-
zeigt habe und insoweit eine VVeranderung der politisch-kulturellen Rahmenbedingun-
gen der Parteiarbeit eingetreten sei (vgl. BTDrucks 19/2509, S. 6). Auch in der parlamen-
tarischen Beratung haben die Abgeordneten der den Gesetzentwurf einbringenden
Fraktionen darauf hingewiesen, dass sich neue Formen der (innerparteilichen) Partizi-
pation 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 teilzu-
haben, stelle zudem eine grof3e Chance zur Vertrauensbildung dar (vgl. BT-Plenarproto-
koll 19/37,S. 3565)

Vor diesem Hintergrund ist die Annahme einer die Anhebung der absoluten Obergren-
ze rechtfertigenden Anderung der Verhaltnisse vertretbar. Es liegt nahe, dass nicht zu-
letzt aufgrund der mit dem Prozess der Digitalisierung verbundenen Erweiterung der
Kommunikationsmoglichkeiten die Erwartung starkerer Partizipation der Mitglieder an
der innerparteilichen Willensbildung entstanden ist, dem die Parteien Rechnung tragen
mussen, um den ihnen zugewiesenen Verfassungsauftrag zu erfullen.

Dieses Ergebnis wird durch die Ausfuhrungen des Sachverstandigen Professor Decker
in der mundlichen Verhandlung bestatigt. Er hat dargelegt, dass die Parteien seit den
1990er Jahren einen einschneidenden Organisationwandel durchlaufen hatten. Dieser
betreffe auch die Verwendung von Instrumenten innerparteilicher Partizipation, die im
Zuge der Entwicklung der sozialen Medien zunehmend eingesetzt worden seien. Die

48/55

143

144

145



nach teilweise starken Mitgliederverlusten aktuell verbleibenden Parteimitglieder seien
aktiver als friher. Insbesondere jingere, neu eingetretene Parteimitglieder winschten
mehr Einfluss durch direkt-demokratische Beteiligung wie Urwahlen oder Mitglieder-
entscheide. Ferner hatten die Parteifiihrungen sich einem allgemeinen plebiszitdren
Trend in der reprasentativen Demokratie angeschlossen, weil dieser in der Bevolkerung
populdr sei und die jeweilige Partei dadurch ihre Attraktivitat steigern konne. Diese Ent-
wicklung sei durch die Auffacherung des Parteiensystems nochmals befligelt worden,
die den Druck auf die Parteifihrungen erhoht habe, sich unter Einbindung der Mitglie-
der neu aufzustellen. Die Eingehung vorher nicht praktizierter Koalitionen habe einen
hoheren Begrindungs- und Legitimationsaufwand gegenutber der eigenen Mitglied-
schaft zur Folge, dem etwa durch Mitgliedervoten nachgekommen werden konne. Ins-
gesamt konnten sich die Parteien als gesellschaftliche Akteure dem plebiszitaren Trend
-wenn auch in der Umsetzung im Einzelnen unterschiedlich - nicht verschlieRen.

dd) Soweit der Gesetzgeber ferner erhohte Transparenz- und Rechenschaftspflichten
als Grund fur die Anhebung der absoluten Obergrenze anfuhrt, ist dies hingegen nicht
nachvollziehbar. Es fehlt sowohl im Entwurf des Gesetzes zur Anderung des Parteien-
gesetzes und anderer Gesetze 2018 als auch im weiteren Gesetzgebungsverfahren an
einer Darlegung, woraus sich die geltend gemachten erhohten Transparenz- und Re-
chenschaftspflichten ergeben und inwieweit sie nachhaltig eine deutlich spurbare Aus-
wirkung auf die Kostenbelastung der Parteien haben sollen. Der Gesetzentwurf be-
schrankt sich auf die bloRe Behauptung derartiger erhohter Verpflichtungen neuer
Quantitat und Qualitat mit der Folge erheblicher Kosten. Auch in der Gesetzesberatung
wurde diese Behauptung nicht spezifiziert. Soweit im vorliegenden Verfahren insbeson-
dere auf die Erweiterung der Pflichten bei der Erstellung der Rechenschaftsberichte ver-
wiesen wird, gehen diese im Wesentlichen auf Art. 2 PartGAndG 2002 zuriick. Es er-
schlielt sich jedoch weder, inwieweit durch diese zeitlich weit zurlckliegende
Gesetzesanderung Uberhaupt ein die Anhebung der absoluten Obergrenze erfordernder
finanzieller Mehrbedarf entstanden sein konnte, noch wird dieser Mehrbedarf bezogen
auf das Parteiensystem in seiner Gesamtheit in irgendeiner Art und Weise quantifiziert.

ee) Eine einschneidende Veranderung der Verhaltnisse ist auch nicht nachvollziehbar
dargelegt, soweit in der Begrindung des Gesetzentwurfs die durch das Zehnte Gesetz
zur Anderung des Parteiengesetzes vom 22. Dezember 2015 vorgenommene Erhohung
der Betrdge gemaf § 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 relativen Obergrenze kann die streitgegenstandli-
che Erhohung der absoluten Obergrenze nicht begrinden. Mit ihr sind keine Auswirkun-
gen auf den Bedarf an personellen und sachlichen Ressourcen der Parteien zur Wahr-
nehmung ihres Verfassungsauftrags verbunden.

Nicht zu folgen ist in diesem Zusammenhang der Ansicht der Bundesregierung, dass
die absolute Obergrenze lediglich eine Auffangfunktion erfulle und sich durch sie die
HOhe der staatlichen Parteienfinanzierung nicht mehr nach der in Wahlerstimmen und
Spenden zum Ausdruck kommenden Verwurzelung der Parteien in der Gesellschaft be-
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stimme. Zum einen udbersieht die Bundesregierung damit, dass die relative und die
absolute Obergrenze nebeneinanderstehen und sich wechselseitig erganzen (s.o.
Rn.117). Zum anderen kann die absolute Obergrenze zwar dazu fiihren, dass den Par-
teien der Wahlerstimmen- und Zuwendungsbetrag gemal} § 18 Abs. 3 PartG nichtin vol-
lem Umfang ausgezahlt wird. Die Parteien mussen aber lediglich eine anteilige Kirzung
dieses Betrags hinnehmen, so dass fur die endgultige Hohe der staatlichen Teilfinanzie-
rung die erreichten Wahlerstimmen und die erwirtschafteten Einnahmen aus Spenden
und Beitrdgen von entscheidender Bedeutung bleiben. DemgemadR gehen die Uberle-
gungen fehl, dass sich die Hohe der absoluten Obergrenze gemdaR Art. 1 PartGuaAndG
2018 an demjenigen Betrag zu orientieren habe, der sich bei Anlegung der (erhohten)
relativen Obergrenze aus § 18 Abs. 3 PartG ergibt.

ff) Soweit im Zuge des vorliegenden Normenkontrollverfahrens weitere Grinde fir ei-
ne einschneidende Veranderung der Verhaltnisse benannt worden sind, mussen diese
aul3er Betracht bleiben. Als solche hat der Deutsche Bundestag insbesondere gesteiger-
te Plakatkosten, den Rickgang des ehrenamtlichen Engagements und zunehmende Er-
schwernisse bei Koalitionsbildungen benannt. Es kann dahinstehen, ob diese Umstande
als Begrindung fur die Anhebung der absoluten Obergrenze tragfahig sind. Da sie we-
der im Gesetzentwurf noch im weiteren Gesetzgebungsverfahren zur Begrindung der
Anhebung herangezogen wurden, stellt ihre Geltendmachung angesichts der Begrun-
dungspflicht des Gesetzgebers ein unzuldssiges Nachschieben von Gridnden dar (s.o.
Rn.131).

b) Nach dem Vorstehenden liegen mit der Digitalisierung und den erhohten Partizipa-
tionserwartungen der Mitglieder einschneidende Veranderungen der Verhaltnisse 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 Festlegung der Hohe nach auf einen Be-
trag von 190 Millionen Euro fir das Anspruchsjahr 2018 in Art. 1 PartGuaAndG 2018 ge-
ndgt den verfassungsrechtlichen Anforderungen jedoch nicht. Der Gesetzgeber hat die
ihm insoweit von Verfassungs wegen obliegenden Begrindungspflichten verletzt, weil
er nicht dargelegt hat, dass mit der Anhebung der absoluten Obergrenze auf 190 Millio-
nen Euro gerade der durch die geanderten Verhaltnisse verursachte finanzielle Mehrbe-
darfangemessen ausgeglichen und zugleich die staatliche Parteienfinanzierung auf das
zur Erhaltung der Funktionsfahigkeit des Parteiensystems unerlassliche Maf3 beschrankt
wird. Weder dem Gesetzentwurf noch den nachfolgenden Gesetzesberatungen sind
nachvollziehbare Anhaltspunkte fur die Bestimmung der Hohe des durch die einschnei-
dende Veranderung der Verhadltnisse verursachten zusatzlichen Finanzbedarfs der poli-
tischen Parteien zu entnehmen (aa). Zudem findet eine Gegenrechnung mit durch den
Prozess der Digitalisierung eroffneten Einsparpotentialen nicht statt (bb). Stattdessen
spricht viel daflr, dass sich die Bestimmung der HOhe der absoluten Obergrenze in un-
zulassiger Weise an den Betragen orientiert, die sich bei einer Beschrankung der Fest-
setzung der staatlichen Parteienfinanzierung auf die relative Obergrenze aus § 18 Abs. 3
PartG ergaben (cc). Die Ausfihrungen des Deutschen Bundestages in seinen Stellung-
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nahmenvom 29. Marz 2019 und 18. Mai 2019 zur Begriindung der Erhohung der abso-
luten Obergrenze auf einen Betrag von 190 Millionen Euro haben aul3er Betracht zu blei-
ben (dd).

aa) Liegt eine einschneidende Veranderung der Verhdltnisse vor, hat der Gesetzgeber
darzulegen, welche Faktoren fur die Annahme ausschlaggebend sind, und dass der von
ihm festgelegte Betrag fur die Aufrechterhaltung der Funktionsfahigkeit des Parteien-
systems unerlasslich ist (s.0. Rn. 130). Nachvollziehbare Ausfihrungen zur Hohe des
durch die einschneidenden Veranderungen der Verhaltnisse verursachten Finanzbedarfs
der politischen Parteien sind indes weder der Begriindung noch den Beratungen des Ge-
setzes zur Anderung des Parteiengesetzes und anderer Gesetze 2018 zu entnehmen.

Mit Blick auf die finanziellen Auswirkungen der Digitalisierung verweist die Begrin-
dung des Gesetzentwurfs lediglich auf die Notwendigkeit ,hoher Einstiegs- und Be-
triebsinvestitionen” (vgl. BTDrucks 19/2509, S. 6). In welcher Grof3enordnung derartige
Investitionen und laufende Kosten anfallen oder zu erwarten sind, bleibt offen. Nichts
anderes gilt fur die Ausfihrungen im Gesetzentwurf zu den innerparteilichen Partizipa-
tionsinstrumenten. Der Gesetzgeber nimmt in der Begrindung nur auf ,durch Verande-
rungen der politisch-kulturellen und der rechtlichen Rahmenbedingungen bedingte
Kosten" Bezug. Es fehlt aber an jeglicher Darlegung, welcher Finanzbedarf aus den ge-
nannten Herausforderungen resultiert und in welchem Umfang demgemal? eine Erho-
hung der absoluten Obergrenze geboten erscheint.

Auch im weiteren Gesetzgebungsverfahren ist eine Konkretisierung des durch die ver-
anderten Verhaltnisse hervorgerufenen Finanzbedarfs nicht erfolgt, obwohl Abgeord-
nete der damaligen Oppositionsfraktionen und Sachverstandige in der Anhorung des
Ausschusses fur Inneres und Heimat auf diesen Mangel hingewiesen haben. Der pau-
schale Hinweis eines Abgeordneten der damaligen Koalitionsfraktionen in der ersten
Lesung des Gesetzentwurfs auf die kostenintensive Unterhaltung sowohl von klassi-
schen als auch von neuen Medien (vgl. BT-Plenarprotokoll 19/37,S. 3565) fihrt insoweit
nicht weiter. Das Gleiche gilt, soweit zwei Sachverstandige in der Anhorung des Aus-
schusses fur Inneres und Heimat allgemein einen erhohten Kostenaufwand betont ha-
ben.

Es wadre Sache des Gesetzgebers gewesen, zumindest die GroRenordnung des zusatzli-
chen Finanzbedarfs darzulegen, der sich bei der Mitwirkung der Parteien an der politi-
schen Willensbildung des Volkes aufgrund der Digitalisierung und der innerparteilichen
Partizipationserwartungen ergibt. Nur dadurch kann nachvollzogen werden, ob der Ge-
setzgeber bei der Erhohung der absoluten Obergrenze staatlicher Parteienfinanzierung
die verfassungsrechtlich gebotene Staatsfreiheit aus Art. 21 Abs. 1 Satz1 GG beachtet
hat.

Der Bestimmung der GroRenordnung dieses zusatzlichen Finanzbedarfs durch den Ge-
setzgeber kann der Grundsatz der Parteienfreiheit nicht entgegengehalten werden.
Konnten die Parteien unter Berufung auf diesen Grundsatz nicht nur Gber ihre Ausgaben,
sondern in der Folge auch Gber die HOhe der staatlichen Parteienfinanzierung uneinge-
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schrankt selbst bestimmen, hatte dies den Eindruck der ,Selbstbedienung” aus offentli-
chen Kassen zur Folge. Die Gewahrleistung der Parteienfreiheit ist aber darauf gerichtet,
die Wahrnehmung des den Parteien durch Art. 21 Abs. 1 Satz1 GG zugewiesenen Ver-
fassungsauftrags zu sichern. Sie garantiert, dass der Staat auf die Verwendung der den
Parteien zurVerfigung stehenden Mittel keinen die politische Willensbildung betreffen-
den Einfluss nimmt. Hingegen gewahrt sie nicht das Recht auf unbegrenzte staatliche
Parteienfinanzierung. Sie steht der Notwendigkeit, die staatliche Parteienfinanzierung
zur Gewahrleistung der Wahrnehmung des Verfassungsauftrags der politischen Parteien
auf das zur Aufrechterhaltung der Funktionsfahigkeit des Parteiensystems Notwendige
zu begrenzen, nicht entgegen.

bb) Neben der unzureichenden Darlegung des zusatzlichen Finanzbedarfs der politi-
schen Parteien fehlt es auch an einer Auseinandersetzung mit den durch die Digitalisie-
rung eroffneten Einsparpotentialen. Diese sind bei der Bestimmung des fur die Erhal-
tung des Parteiensystems unerldsslichen Mal3es staatlicher Finanzierung zu
bertcksichtigen. Dass mit der Digitalisierung auch Einsparpotentiale sowohl hinsichtlich
der innerparteilichen Kommunikation als auch der Verbreitung der Positionen der poli-
tischen 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 dltere Parteimitglieder die Nutzung klassischer Kommunika-
tionskandle nicht (vollstandig) entfallen konne und im Einzelfall die Kosten digitaler
Formate nicht hinter denjenigen von Prdsenzveranstaltungen zurdckblieben. Gleich-
wohl hdtte 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 Darle-
gung des durch die einschneidende Anderung der Verhaltnisse verursachten zusatzli-
chen Finanzbedarfs, sondern auch einer Gegenuberstellung mit den durch die Digitali-
sierung verursachten Einsparpotentialen einschliel3lich deren Quantifizierung bedurft.

cc) Stattdessen lasst sich die Begriindung des Entwurfs zum Gesetz zur Anderung des
Parteiengesetzes und anderer Gesetze 2018 dahin verstehen, dass der Gesetzgeber bei
der Erhohung der absoluten Obergrenze staatlicher Parteienfinanzierung nicht den
durch die Digitalisierung und den verstarkten Einsatz innerparteilicher Partizipations-
elemente verursachten Finanzbedarf zugrunde gelegt, sondern sich an der relativen
Obergrenze gemaR § 18 Abs. 3 PartG orientiert hat.

So wird im Rahmen der Darstellung des wesentlichen Inhalts des Gesetzentwurfs aus-
gefuhrt, dass eine Anhebung der absoluten Obergrenze notig sei, um zu verhindern,
dass die durch das Zehnte Gesetz zur Anderung des Parteiengesetzes vom 22. Dezember
2015 vorgenommene Erhohung der Betrage nach § 18 Abs. 3 PartG nicht ,konterkariert”
werde. Die einmalige Anhebung der absoluten Obergrenze diene dazu, dass die den
Parteien pro Wahler zustehenden Betrage auch bei steigender Wahlbeteiligung nicht
nur im Gesetz ausgelobt wirden, sondern ihnen auch tatsachlich zuflie3en konnten
(val. BTDrucks 19/2509, S. 7). Im besonderen Teil der Gesetzesbegriindung heil3t es in-
soweit zu Art. 1 PartGuaAndG 2018 (vgl. BTDrucks 19/2509, S. 8):
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[...]

Die Hohe der neuen absoluten Obergrenze ist so gewahlt, dass die
sich nach den geltenden Betragen des § 18 Absatz 3 des Parteien-
gesetzes bei der Festsetzung der staatlichen Mittel fir das Jahr 2017
am 22. Februar 2018 ergebenden Anspruche der Parteien unter den
heutigen Verhaltnissen zusammen unterhalb der angepassten absolu-
ten Obergrenze gelegen hatten und nicht nach § 193 Absatz 5 Satz 2
des Parteiengesetzes proportional gekurzt, sondern den Parteien aus-
gezahlt worden waren.

Hiermit lasst sich die HOhe der absoluten Obergrenze nicht nachvollziehbar aus dem
zusatzlichen Finanzbedarf des Parteiensystems aufgrund der einschneidenden Ande-
rung der Verhaltnisse ableiten. Erkennbar ist allein die Absicht, die Erhohung der relati-
ven Obergrenze durch die Anhebung des Wahlerstimmen- und des Zuwendungsbetrags
im Zehnten Gesetz zur Anderung des Parteiengesetzes vom 22. Dezember 2015 auf die
absolute Obergrenze zu Ubertragen. Dies genugt den verfassungsrechtlichen Begrin-
dungsanforderungen nicht (s.0. Rn. 130).

dd) Die danach bestehenden Begrindungsmangel konnen durch die umfanglichen
Darlegungen zu digitalisierungs- und partizipationsbedingten Mehrkosten der politi-
schen Parteien, die der Deutsche Bundestag wahrend des vorliegenden Normenkon-
trollverfahrens vorgetragen hat, nicht geheilt werden, da es sich insofern um ein unzu-
lassiges Nachschieben von Grinden handelt (s.0. Rn. 131).

Daher kann dahinstehen, ob dieser Vortrag den Begrindungsanforderungen an die Er-
hohung der absoluten Obergrenze genidgen 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 Steige-
rungsraten mitgeteilt werden. Soweit dardber hinaus eine Steigerung der Gesamtaus-
gaben der drei Parteien seit 1992 zwischen 26,6 % und 29,8 % behauptet wird, ist be-
reits nicht nachvollziehbar, inwieweit diese auf die vorliegend relevante
einschneidende Veranderung der Verhaltnisse zurtckzufihren 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 VerstoR von Art. 1 PartGuaAndG 2018 gegen Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG fihrt zur Nich-
tigkeit der angegriffenen Norm (§ 78 Satz 1 BVerfGG). Eine blof3e Unvereinbarkeitserkla-
rung (vgl. § 31 Abs. 2 Satz 3, § 79 Abs. 1 BVerfGG) kommt vorliegend nicht in Betracht. Ein
solcher Ausspruch anstelle der Nichtigerklarung ist angezeigt, wenn die hierfur spre-
chenden verfassungsrechtlichen Belange (iberwiegen (vgl. BVerfGE 118, 168 <211>;
127,293 <333>). Dies ist der Fall, wenn der Zustand, der sich im Falle der Nichtigkeit er-
gdbe, derverfassungsmafligen Ordnung noch ferner stiinde als die befristete Weitergel-
tung der verfassungswidrigen Regelung oder wenn der Gesetzgeber mehrere Moglich-
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keiten hat, den verfassungswidrigen Zustand zu beseitigen (vgl. BVerfGE 87, 153
<177f>;125,175 <255 f.> m.w.N.).

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 Wiederaufleben 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, § 78
Rn. 50 <Juli 2021>) oder das Bundesverfassungsgericht etwa im Interesse der Rechts-
klarheit bis zum Inkrafttreten der gesetzlichen Regelung eine Anordnung gemal? § 35
BVerfGG erlasst (vgl. BVerfGE 39, 1 <2 f., 68>).

DemgemaR ist vorliegend die Nichtigkeit von Art. 1 PartGuaAndG 2018 festzustellen.
Infolgedessen findet die vorherige Fassung des § 18 Abs. 2 Satz 1 und 2 PartG Anwen-
dung. Hierbei handelt es sich um die zuletzt mit dem Zehnten Gesetz zur Anderung des
Parteiengesetzes vom 23. August 2011 geanderte Fassung, die sich keinen verfassungs-
rechtlichen Beanstandungen ausgesetzt sieht.

D.

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

Konig Huber Hermanns
Maller Kessal-Wulf Langenfeld

Wallrabenstein
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