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PRAWNE ASPEKTY FINANSOWANIA 
PARTII POLITYCZNYCH W NRF

I. UWAGI WSTĘPNE

Jednym  z istotnych elem entów system u praw a o partiach politycz­
nych w Niemieckiej Republice Federalnej 1 jest instytucja jawności 
przychodów party jnych  i finansowania partii ze środków publicznych. 
W swoim czasie skupiała ona w znacznym stopniu uwagę zachodnionie­
mieckiej opinii publicznej i naukowej.

Przypom nijm y więc, że Ustawa Zasadnicza NRF przyznała partiom  
w art. 21 ust. 1 rangę konstytucyjną stw ierdzając, że współuczestniczą 
one w kształtow aniu woli narodu. Nałożyła na nie zarazem obowiązek 
zdawania publicznie spraw y ze źródeł pochodzenia ich środków finanso­
wych, pozostawiając szczegóły unorm ow ania w drodze ustaw  zwykłych.

Jak  w iadom o2, ustawodawca zachodnioniemiecki wywiązywał się 
stopniowo z tego konstytucyjnego zadania. Wiele czasu, upłynęło zwłasz­
cza, zanim ukazała się podstawowa w tym  zakresie ustawa (z 24 lipca 
1967 r.) o partiach politycznych3. W niej też dopiero została szczegó­
łowo uregulowana kwestia ujaw niania źródeł pochodzenia finansów p ar­
tii oraz spraw a ich subwencjonowania przez państwo. Sam problem  fi­
nansowania partii ze środków publicznych powstał wszakże już znacznie 
wcześniej. Od szeregu lat był przedm iotem  praktyki konstytucyjnej w 
NRF, w toku której wykrystalizow ały się stopniowo takie form y, jakie 
znalazły potem  wyraz w ustaw ie o partiach.

II. PRECEDENSY HISTORYCZNE

Zaczątki finansowania partii przez państwo w Niemczech, przynaj­
mniej w jego pośredniej formie, sięgają la t sześćdziesiątych XIX w. 
Mamy tu  na myśli świadczenia państwowe na rzecz posłów do parla­
m entu, odciążające skądinąd finansowo te partie, k tóre takich posłów 
posiadały i m usiały łożyć na opłacenie ich działalności. I tak np. już po-

1 Por. L. J a n i c k i ,  P artie  p o lityczn e  w  sys tem ie  p ra w n ym  N RF . „Przegląd 
Zachodni” nr 4/1971, ss. 298 - 346.

2 Tamże.
3 Gesetz iiber die politischen Parteien (Parteiengesetz). Vom 24 VII 1967 

(BGB1. I, s. 773).
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słowie do parlam entu  Związku Północno-Niemieckiego (N orddeutscher 
Bund) korzystali z bezpłatnych przejazdów kolejami, a w latach 1867 -
- 1869 byli ponadto zwolnieni z obowiązku opłacania przesyłek poczto­
wych. Poselski przywilej nieodpłatnego korzystania z przejazdów kole­
jam i został następnie — w 1871 r. — wprowadzony w całej Rzeszy Nie­
m ieckiej. Przysługiw ał on jednak tylko w okresie trw ania sesji Reichs­
tagu, a w 1884 r. został ponadto ograniczony wyłącznie do przejazdów 
między Berlinem  i miejscem zamieszkania posłów 4.

Dalszym krokiem  było wprowadzenie ustawowych diet poselskich. 
Insty tucja ta była znana w Prusach 5 już od 1850 r., niem niej konstytu­
cja Rzeszy z 16 kw ietnia 1871 r. zabroniła w art. 32 wypłacania posłom 
jakiegokolwiek wynagrodzenia lub odszkodowania z racji sprawowania 
m an d a tu 6. Przepis ten nie był jednak praktycznie w pełni przestrze­
gany. Socjaldem okratyczna Partia  Niemiec (SPD) wypłacała bowiem 
swym posłom, mimo jego istnienia, określone diety, czyli swego rodzaju 
diety p ry w a tn o -p a rty jn e7. Było to zrozumiałe, jeśli się weźmie pod 
uwagę, że posłowie z ram ienia SPD  pochodzili najczęściej ze sfer nieza­
możnych i nie mogli sobie pozwolić na pokryw anie z własnych środków 
kosztów działalności poselskiej. Nie doznawali oni też z na tu ry  rzeczy 
poparcia ze strony przeciwnych tej partii klas i w arstw  posiadających 
oraz kół nacjonalistyczno-konserwatywnych.

P rak tyka SPD  doprowadziła też z czasem do zmiany obowiązujących 
przepisów i do wprowadzenia diet urzędowych. Nastąpiło to w drodze 
ustaw y Rzeszy z 21 m aja 1906 r. Zm ieniony przez tę ustaw ę art. 32 kon­
sty tucji stw ierdzał, że „członkowie Reichstagu jako tacy nie mogą otrzy­
m ywać żadnego wynagrodzenia, ale przysługuje im odszkodowanie, któ­
re  określa ustaw a” 8.

Z tą  też chwilą SPD  zainicjowała całkiem nową praktykę. Nie tylko 
bowiem w strzym ała subwencjonowanie swych posłów, lecz odwrotnie —

4 Por. F. K. F r o m m e, Das G eld fu r  die P arteien . „Frankfurter Allgemeine
Zeitung” nr 27, z 2 II 1966, s. 3.

6 Tamże, s. 2.
6 Verfassung des Deutschen Reichs — Gesetz iiber die Verfassung des Deu­

tschen Reichs vom 16 IV 1871 (RGB1. s. 63), art. 32: „Die Mitglieder des Reichstages 
diirfen ais solche keine Besoldung oder Entschadigung beziehen”.

7 F. K. F r o m m  e, G ru n d iiss  e ines S taa tsprozesses . „Frankfurter Allgemeine 
Zeitung” nr 90, z 19 IV 1966, s. 13. Posłom SP D  zamieszkałym w  samym Berlinie 
płacono po 3 marki, a zamiejscowym :— po 6 marek za każdy dzień, w  którym 
parlament obradował.

8 Reichsgesetz vom 31 V 1906 (RGB1. s. 467), art. 32: „Die Mitglieder des 
Reichstages diirfen ais solche keine Besoldung beziehen. Sie erhalten eine Ent­
schadigung nach Massgabe des Gesetzes”. Por. też E. R. H u b e r ,  D o ku m en te  zu r  
deu tsch en  Verfassungsgesch ich te . Band 2, Stuttgart 1964, s. 287 i n. (zwłaszcza 
s. 295).
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nałożyła na nich obowiązek odprowadzania do kasy party jnej części 
diet, wypłacanych im z budżetu państw a. W płaty te m iały służyć po­
kryw aniu potrzeb finansowych socjaldem okratycznej ■ frakcji parlam en­
tarne j.9 Pow stał w ten  sposób zwyczaj, przestrzegany odtąd niezm iennie 
w łonie SPD. Znacznie później, bo dopiero po r. 1945, nawiązały do 
niego także inne partie. Poseł mógł co praw da odmówić dzielenia się 
swymi dietam i z partią, m usiał jednak liczyć się z tym, że nie wysunie 
ona w takim  przypadku jego kandydatury  w następnych w yborach10.

Diety poselskie stały  się więc po części i w sposób zasadniczo nieza­
m ierzony ukry tą  form ą bieżącego zasilania finansowego partii ze środ­
ków publicznych.

Prawo do odpowiedniego ekw iw alentu z ty tu łu  wydatków ponoszo­
nych w związku z piastowaniem  m andatu (a więc praw o do diet posel­
skich) oraz przyw ilej bezpłatnych przejazdów kolejowych przyznała po­
słom do Reichstagu także konstytucja tzw. w eim arska z 11 sierpnia 
1919 r .11. Bezpłatne przejazdy przysługiw ały przy tym  posłom bez ogra­
niczeń czasowych (tj. przez cały okres kadencji) i bez względu na ro­
dzaj podróży 12.

Co więcej, w 1923 r. po raz pierwszy wprowadzono w wyborach 
do Reichstagu zasadę tzw. urzędowych kart do głosowania, dostarcza­
nych pr^zez państwo. Do tego czasu koszty produkcji tych k a rt obcią­
żały bądź partie, bądź osoby kandydujące indyw idualnie poza listam i 
party jnym i. Urzędowe karty  do głosowania wprowadzono z kolei także 
w poszczególnych krajach  niemieckich. W niektórych z nich (np. w Sak­
sonii) podejmowano co praw da próby żądania zwrotu kosztów ich d ru ­
ku od tych m niejszych partii, k tóre nie uzyskały m andatów w wybo­
rach lub przynajm niej nie posiadały ich w poprzednim  parlam encie k ra ­
jowym. Prób tych wszakże poniechano z chwilą, gdy Sąd Rzeszy (Reichs- 
gericht) uznał je za sprzeczne z konstytucją 13. Partie  były też w  Re­
publice W eimarskiej zwolnione od obowiązku płacenia poda tków u . 1

9 Op. cit. jw. pod 7.

11 Die Verfassung des Deutsehen Reichs. Vom 11 VIII 1919 (RGB1. s. 1383), 
art. 40: „Die Mitglieder des Reichstages erhalten das Recht zur freien Fahrt auf 
allen deutsehen Eisenbahnen sowie Entschaaigung nach Massgabe eines Reichs- 
gesetzes”.

12 Por. G. A n s c h i i t z ,  Die V erfa ssung  des D eu tsehen  R eichs vo m  11. A u g u st 
1910. E in  K o m m en ta r  fiir  W issen sch a ft und  P raxis. 9. unver. Auflage, Berlin 
1929, s. 151. Kwestię diet poselskich uregulowała ustawa Rzeszy o ekwiwalencie 
dla członków R eichstagu  (Reichsgesetz tiber die Entschadigung der Mitglieder des 
Reichstags) z 10 VII 1920 (RGB1., s. 1437).

13 Op. cit., jw. pod 7.

10 Tamże.

14 Tamże.
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Niezależnie od tego pojaw iały się tam  raz po raz głosy, sugerujące 
możliwość bezpośredniego subwencjonowania partii politycznych ze środ­
ków publicznych. Problem  ten rozważał m. in. przywódca ówczesnej Nie­
mieckiej P artii Ludowej (Deutsche Volkspartei) Gustav Stresem ann. 
Nie były to zresztą jedynie rozważania teoretyczne. Gdy bowiem w w y­
borach prezydenta Rzeszy w 1932 r. jako główny kontrkandydat dotych­
czasowego prezydenta, feldm arszałka von Hindenburga, w ystąpił przy­
wódca nazistów Hitler, finansow any — jak  wiadomo — szczodrze przez 
koła wielkiego kapitału  niemieckiego, partie  popierające kandydaturę 
H indenburga (tj. SPD, Centrum  i tzw. Partia  Państwowa) otrzym ały 
od rządu kanclerza H. Brtinninga jednorazow ą dotację z budżetu pań­
stwa w wysokości 1 800 000 m arek na pokrycie kosztów kam panii w y­
borczej. Kw ota ta  została następnie przerzucona w ciężar budżetu k ra ­
jowego Prus, w wyniku czego one właśnie stały się nolens volens tym  
krajem  niemieckim, z którego środków zapoczątkowano bezpośrednie 
finansowanie partii politycznych przez państwo 15.

Przedstaw iony wyżej w najw iększym  skrócie rozwój historyczny in­
teresującego nas tu  problem u doprowadził zatem do ukształtow ania się 
pewnych zasadniczych form  finansowania partii politycznych przez 
państwo. Możemy tu  wyróżnić dwie ich główne grupy, to jest:

1) Subwencjonowanie pośrednie, na k tóre składają się z jednej stro­
ny zarówno diety poselskie, zwłaszcza jeśli — jak  wspomniano — za­
silają w części finanse party jne, jak  i różne inne darm owe świadczenia 
państw a na rzecz posłów do parlam entu, odciążające partie  pod wzglę­
dem finansowym, a z drugiej strony — określone bezpłatne usługi pań­
stwa na rzecz samych partii oraz różne przyw ileje podatkowe;

2) Subw encje bezpośrednie, k tóre z kolei mogą posiadać charakter 
zwykłych bieżących dotacji budżetowych dla partii lub formę rekom ­
pensaty nakładów  (kosztów) ponoszonych przez nie w związku z reali­
zacją ich głównego zadania, jakim  jest udział w kam paniach w ybor­
czych do parlam entu.

Z zagadnieniem tym  wiąże się z kolei kwestia publicznej kontroli 
źródeł pochodzenia finansów party jnych  i to tak w form ie stosowania 
różnych ustaw owych ograniczeń przychodów partii, jak  i w postaci 
ustawowego wymogu ich ujaw niania (podawania do publicznej wiado­
mości). W tym  też układzie prześledzim y ten problem  w odniesieniu 
do Niemieckiej Republiki Federalnej, skupiając przy tym  główną uw a­
gę na najbardziej interesującej kwestii finansowania bezpośredniego. 
Nie zapominamy zarazem, że finansowanie partii ze środków publicz-

is ^  Prusach kwota ta została W celach kamuflażowych wykazana w pozycji 
dotyczącej „zwalczania przestępczości” (por. op. cit., jw. pod 4, s. 2).
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nych nie jest specyficzną zachodnioniemiecką insty tucją p raw n o p o li­
tyczną. Jak  dalej zobaczymy, zjawiska te w ystępują w szerszym lub 
węższym zakresie także w niektórych innych państwach. Niemniej jed­
nak właśnie w NRF urosły one do rangi problem u konstytucyjno-praw - 

. nego. W płynęły na to po części tradycyjne (historyczne) rem iniscencje 
szczególnego, raczej negatyw nego stosunku społeczeństwa niemieckiego 
do partii politycznych i do opartej na nich dem okracji parlam entarnej 16. 
Przyjrzyjm y się więc najpierw  pierwszej grupie zagadnień.

III. SUBWENCJONOWANIE' POŚREDNIE

Subwencjonowanie pośrednie partii politycznych wystąpiło w Nie­
mieckiej Republice Federalnej właściwie we wszystkich swych formach, 
które też kolejno omówimy.

1. K w e s t i a  d i e t  i p r z y w i l e j ó w  p o s e l s k i c h  o r a z  
n i e k t ó r y c h  i n n y c h  ś w i a d c z e ń  r z e c z o w y c h  p a ń s t w a

Instytucja diet i określonych przyw ilejów  poselskich upowszechniła 
się w m iarę rozwoju parlam entaryzm u i znana jest współczesnym sy­
stemom praw nym  państw  o parlam entarnej form ie rządów. Miała ona, 
najogólniej rzecz biorąc, stanowić ekw iw alent uszczerbku finansowego, 
jakiego doznaje poseł w związku z piastowaniem  m andatu w parlam en­
cie, a tym  samym chronić go przed zależnością finansową od określo­
nych kół czy grup interesów, zagrażającą jego politycznej niezawisłości. 
W system ie burżuazyjno-dem okratycznym  tak  pojęta instytucja kores­
ponduje z tezą, że poseł piastu je tzw. m andat wolny, czyli że — jak 
to głosi także Ustawa Zasadnicza NRF — jest jakoby reprezentantem  
całego narodu, nie związanym instrukcjam i swych wyborców i podda­
nym  tylko swemu sum ieniu 17. Posłowie do Bundestagu, w świetle kon­
stytucji NRF, korzystają również z przyw ileju bezpłatnego korzystania 
z wszystkich państw owych środków lokomocji oraz z praw a do „odpo-

16 Por. np. F. K. F r o m m e, P arte ifin a n zieru n g  u n d  B undesverfa ssungsgerich t. 
„Aus Politik und Zeitgeschichte” (Beilage zu „Das Parlament”) nr 23 z 1969 r., s. 3; 
Por. także L. J a n i c k i ,  op. cit., jw. pod 1.

17 Grundgesetz fur die Bundesrepublik Deutschland, vom 23 V 1949 (BGBl., s. 1) 
•— z późniejszymi 29 nowelizacjami (do 30 VI 1971). Art. 38 ust. II: „Posłowie 
do niemieckiego B u n d esta g u  są wybierani w wyborach powszechnych, bezpośred­
nich, wolnych, równych i tajnych. Są przedstawicielami całego narodu, nie skrę­
powani wnioskami i poleceniami i poddani tylko swemu sumieniu” (Die Abgeord- 
neten des Deutschen Bundestages werden in allgemeiner, unmittelbarer, freier, 
gleicher und geheimer Wahl gewahlt. Sie sind Vertreter des ganzen Volkes, an 
Auftrage und Weisungen nicht gebunden und nur ihrem Gewissen unterwor^en).
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wiedniego ekwiwalentu, . zapewniającego ich niezawisłość” . Szczegóły 
pozostawiono przy tym  unorm ow aniu w  drodze ustaw y zwykłej 18.

W ręce samych posłów oddano więc decyzję co do tego, jaka wyso­
kość diet jest „odpowiednia” i zapewnia im „niezawisłość” poselską. 
Kw estię tę reguluje obowiązująca obecnie ustaw a z 3 m aja 1968 r. o ek­
wiwalencie dla członków Bundestagu, czyli tzw. ustaw a o dietach 1968 19, 
k tóra zastąpiła kolejne wcześniejsze ak ty  norm atyw ne w tym  zakresie 20. 
Na jej podstawie posłowie do Bundestagu  otrzym ują diety najwyższe 
w historii niemieckiego parlam en taryzm u21. Główną pozycję stanowi 
w nich tzw. zwrot poniesionych wydatków (Aufwandsentschadigung), 
k tóry  zryczałtowany wynosi obecnie 33,3% uposażenia służbowego mi­
n istra  federalnego 22, a więc około 2950 m arek miesięcznie 23. Do kwo­
ty  tej dochodzą dodatkowe świadczenia w postaci tzw. kieszonkowego, 
osobnych diet dziennych i zryczałtowanego ekw iw alentu kosztów po­
dróży 24, wypłacanego z ty tu łu  przejazdów tym i środkam i lokomocji, 
których nie obejm uje poselski przyw ilej bezpłatnych p rzejazdów 23. 
Z tych ostatnich korzystają posłowie, dodajm y — bez ograniczeń — na 
kolejach i w kom unikacji pocztowej 26. Osobną pozycję stanowią świad-

18 Art. 48 ust. 3: „Die Abgeordneten haben Anspruch auf eine angemessene, 
ihre Unabhangigkeit sichernde Entschadigung. Sie haben das Recht der freien 
Benutzung aller staatlichen Verkehrsmittel. Das Nahere regelt ein Bundesge- 
setz”.

19 Gesetz iiber die Entschadigung der Mitglieder des Bundestages (Diatengesetz 
1968). Vom 3 V 1968 (BGB1. I, s. 334).

20 Były to m. in. ustawy z 25 III  1964 r. (BGB1. I, s. 230), z 27 V 1958 
(BGB1. I, s. 379) i z 24 VI 1954 (BGB1. II, s. 637).

21 Por. H. von M a n g o l d t ,  F. K l e i n ,  Das B onner G rundgesetz. K o m m en ta r .
2. neubearbeitete Auflage, Band II, Berlin Zachodni und Frankfurt a.M. 1964, s. 993.

22 Uposażenie służbowe ministra federalnego zostało na mocy ustawy z 17 
VI 1953 o stosunkach służbowych członków rządu federalnego, czyli tzw. ustawy
o ministrach federalnych — w brzmieniu jednolitego tekstu z 5 VIII 1971 (Gesetz 
iiber die Rechtsverhaltnisse der Mitglieder der Bundesregierung — Bundesmini- 
stergesetz — in der Fassung vom 5 VIII 11971, BGB1. I, s. 1166) ustalone w w yso­
kości 1V3 uposażenia urzędniczego grupy B /ll, które z kolei, w myśl nowego 
jednolitego tekstu federalnej ustawy o uposażeniach, ogłoszonego również 5 VIII 
1971 r. (Bundesbesoldungsgesetz — BBesG — in der Fassung vom 5 VIII 1971, 
BGB1. I, s. 1281, Anlage 1, s. 1315) wynosi 6 667,82 marek. Minister federalny po­
biera zatem obecnie uposażenie zasadnicze w  wysokości około 8 870 marek, nie 
licząc różnych dodatków miesięcznych oraz specjalnego rocznego dodatku mieszka­
niowego i funkcyjnego.

23 Prezydent B u n d esta g u  otrzymuje przy tym diety 3-krotnie wyższe, a jego 
zastępcy — półtorakrotnie wyższe (§ 1 ustawy z 3 V 1968, jw. pod 19).

21 U nkostenpauscha le , Tagegeldpauschale , R eisekostenpauscha le .
25 §§ 13 -16 i 18 ustawy z 3 V 1968 — jw. pod 19.
28 D eutsche B u ndesbahn , D eutsche B undespost. Reguluje tę kwestię § 17 usta­

wy jw.
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czenia em erytalne i fundusze przysługujące posłom w razie wypadków 
losowych 27.

Problem  diet poselskich w NRF omówiliśmy tu  nieco szerzej, ponie­
waż — jak  już wspomniano — partie  polityczne kontynuują tam  p rak­
tykę odprowadzania przez posłów części diet do kas party jnych  na po­
trzeby związane z działalnością frakcji parlam entarnych (do kas tych 
n'p. w r. 1969 wpłynęło z tego ty tu łu  łącznie około 11 m in m arek )28. 
Dzieje się tak, mimo iż —  jak  zaraz zobaczymy —  państw o samo w y­
płaca frakcjom  określone kw oty na pokrycie ich wydatków. W ten 
sposób szerokie świadczenia państwowe na rzecz posłów m ają już w czę­
ści charakter zakamuflowanego bezpośredniego finansowania partii po­
litycznych ze środków publicznych. Nie trzeba przy tym  dodawać, że 
ze środków, o których tu  mowa, korzystają wyłącznie partie  reprezen­
towane w parlam encie, co z kolei wzmacnia jeszcze bardziej ich pozy­
cję w stosunku do pozaparlam entarnych ugrupow ań politycznych, oczy-

27 §§ 2 -12 ustawy z 3 V 1968 (jw.). Trzeba przy tym mieć na uwadze, że. 
posłowie do B undestagu  — w odróżnieniu np. od kanclerza i ministrów federalnych
— mogą w  czasie piastowania mandatu prowadzić swą normalną zawodową działal­
ność zarobkową. Ustawa Zasadnicza zawiera bowiem w odniesieniu do kanclerza 
i ministrów (a także prezydenta federalnego) wymóg rezygnacji z chwilą objęcia 
urzędu z odpłatnej działalności zawodowej (art. 55 ust. 2 i art. 66). Nie czyni tego 
natomiast w stosunku do posłów.

28 I tak posłowie z ramienia CSU  winni na podstawie statutu finansowego tej 
partii odprowadzać 350 marek miesięcznie, jeśli zasiadają w  B undestagu  i 160 m a­
rek, jeśli piastują mandat do bawarskiego L and tagu . Niższe stawki obowiązują 
posłów-członków CDU  (średnio 100 marek miesięcznie). Najwięcej natomiast muszą 
płacić posłowie socjaldemokratyczni w B undestagu  (500 marek) i w Landtagach  
(200 marek miesięcznie). Por. E. L i e b e r a m ,  Die F inanzierung  der P arla-  
m en tsp a r te ien  in  der BRD . „Dokumentation der Zeit” nr 7/1971, ss. 20 - 29, zwłaszcza 
ss. 26 i 27. Praktyka ta znalazła zresztą formalnie wyraz w  przepisach regulami­
nów wewnętrznych poszczególnych frakcji poselskich B undestagu . Regulamin frakcji 
SPD  (G escha ftsordnung  der F ra k tio n  der SP D  im  B undestag)  przewiduje np. w  § 28, 
że członkowie frakcji płacą składkę frakcyjną (F raktionsbeitrag), której wysokość 
ustala frakcja na początku każdej kadencji. Składki te służą na pokrycie potrzeb 
związanych z działalnością frakcji (§ 29). Podobnie regulamin pracy frakcji CDU/ 
C SU  (A rbe itso rdnung  der C D U /C SU -B undestagsfrak tion ) stwierdza w  § 15, że 
frakcja uchwala zwykłą większością głosów wysokość składek frakcyjnych i ich 
przeznaczenie, przy czym przewodniczący frakcji ma prawo wysokość tę w szcze­
gólnych wypadkach zmniejszać lub podwyższać. Wreszcie regulamin wewnętrzny 
frakcji FDP (G esch.ajtsordnung der B u n d esta g s jra k tio n  der FDP  — in  der Fassung  
v o m  1 X  1962) głosi w § 4, że na pokrycie kosztów frakcji może być pobierana 
składka, płatna miesięcznie z góry, której wysokość ustala frakcja (teksty tych 
regulaminów — por. F. S c h a f e r, Der B undestag . E ine D arstellung  se iner A u f-  
gaben u n d  se iner A rb e itsw eise , v e rb u n d en  m it  Vorschl(igert zu r  P a rlam en tsre fo rm , 
Kóln-Opladen 1967, ss. 351 - 363).

6 P rz e g lą d  Z a c h o d n i
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wiście w brew  tzw. konstytucyjnej zasadzie równości szans wszystkich 
p a r t i i29.

To samo można powiedzieć o wspom nianych stałych dotacjach (Zn- 
schiisse), w ypłacanych z budżetu państw a poszczególnym frakcjom  po­
selskim na pokrycie w ydatków  związanych z ich działalnością w parla­
mencie. W budżecie federalnym  na r. 1965 przewidziano np. na ten cel 
łączną kwotę 3 123 000 m arek. Ogólne (federalne i krajowe) w ypłaty 
z tego ty tu łu  dochodzą do 15 m in m arek rocznie 30.

Ustawodawstwo NRF przejęło też z poprzednich okresów wszystkie 
inne przepisy, k tóre przyznaw ały partiom  politycznym  określone świad­
czenia od państw a. I tak  np. federalna ustaw a wyborcza z 7 m aja 1956 r. 
stw ierdza, że karty  do głosowania i koperty przygotowyw ane są z urzę­
du, a więc na koszt państw a 31.

Partie  zachodnioniemieckie m ają też w okresie kam panii wyborczej 
do parlam entu  — aczkolwiek w różnym  w ym iarze -— dostęp do środków 
masowego przekazu: mogą nadawać bezpłatnie własne propagandowe au­
dycje radiowe i telewizyjne. Problem  ten, rozstrzygnięty pierw otnie 
w orzeczeniach Federalnego Trybunału K onstytucyjnego, znalazł następ­
nie wyraz w ustaw ie o partiach z 24 lipca 1967 r .32.

Szczególnym rodzajem  pośrednich świadczeń finansowych państw a 
na rzecz partii politycznych w NRF są różne przyw ileje podatkowe.

Chodzi tu  w  pierwszym  rzędzie o przyw ileje, skierowane w prost pod 
adresem  partii politycznych. I tak partie  polityczne są w NRF zwolnione 
w szerokim zakresie od podatku dochodowego 33 Zasadę tę przew iduje 
ustaw a o podatku od korporacji, k tóra według aktualnie obowiązują-

29 Por. op. cit., jw. pod 1.
30 Za F. K. F r o m m e, op. cit., jw. pod 7. Autor nie podaje danych, dotyczą­

cych sposobu podziału tej kwoty między poszczególne frakcje. Por. także E. L i e- 
b e r a m, op. cit., jw. pod 28, s. 27.

31 Bundeswahlgesetz vom 7 V 1956 (BGBl. I, 383) — z późniejszymi zmianami. 
§ 31, ust. 1.

32 Szerzej na ten temat — por. op. cit., jw. pod 1. Jeśli chodzi o podobne roz­
wiązania w innych państwach — por. D. T s a t s o s ,  A. B l e c k m a n n ,  M. B o t h e ,  
Die F inanzierung  po litischer P arte ien . E in  rech tsverg le ichender U berblick. „Zeit- 
schrift fur auslandisches óffentliches Recht und Vólkerrecht”, Band 25 — Nr 3/1965, 
s. 525 i n., zwłaszcza 535 oraz 538 - 540.

33 Zasadę przywilejów podatkowych partii politycznych, obowiązującą w  Re­
publice Weimarskiej (do 1934 r.) przywróciła w Niemczech zachodnich ustawa po­
datkowa, wydana przez zachodnich gubernatorów wojskowych w  1948 r. (por. 
F. K. F r o m m e, op. cit., jw. pod 7).

2. Z w o l n i e n i a  i u l g i  p o d a t k o w e
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cego jednolitego tekstu  z 13 października 1969 r .34 zwalnia (§ 68) wszy­
stkie zrzeszenia osobowe (Personenvereinigungen), a więc także partie, 
od podatku z przychodów, osiąganych ze statutow ych składek człon­
kowskich, a partie  polityczne ponadto od podatku z szeregu innych 
źródeł przychodu, określonych w ustaw ie o podatku dochodow ym 3S. 
Ustawodawca zachodnioniemiecki nawiązał tu  do analogicznych rozwią­
zań z okresu Republiki W eimarskiej 3e. Poszedł wszakże jeszcze dalej, 
przyznając partiom  także pewne pośrednie przyw ileje podatkowe. Ma­
my tu  na myśli ustawę z 16 grudnia 1954 r. o uporządkow aniu podat­
ków 37, w m yśl której podatnicy podatku dochodowego mogli um niejszać 
podlegające opodatkowaniu dochody o kwoty, świadczone m. in. na cele 
,,państwowo-polityczne” (staatspolitische Zwecke), jeżeli kw oty te nie 
przekraczały 10'°/o ogólnej sumy przychodów (lub 2%o ogólnego obrotu 
łącznie z funduszem  płac) w skali rocznej. Świadczenia te mogły być 
Wyłączane z podstaw y opodatkowania, podobnie jak  ofiary (dotacje) na 
cele dobroczynne, kościelne lub naukow e38. Dodajmy, iż ustaw a z 16 
grudnia 1954 r. budziła poważne kontrow ersje w łonie Bundestagu  i zo­
stała uchwalona m inim alną większością głosów. Zwalczała ją zwłasz­
cza opozycyjna wówczas Socjaldemokratyczna Partia  Niemiec podkre-

8,1 Korperschaftsteuergesetz (KStG 1968) in der Fassung vom 13 X  '1969 — Be- 
kanntmachung — BGB1. I, s. 1869.

35 Einkommensteuergesetz, in der Fassung vom 12 XII 1969 (EStG 1969) — Be- 
kanntmachung BGB1. I, s. 2265. Chodzi o źródła dochodów, wymienione w § 2 ust. 3, 
pkt 3 - 5, a także pkt. 7, ale z wyjątkiem dochodów określonych w  § 43 tej usta­
wy. W kontekście tych przepisów partie płacą w  zasadzie jedynie podatek od przy­
chodów osiąganych przez należące do partii przedsiębiorstwa wytwórcze oraz od po­
bierania czynszów najmu i dzierżawy.

30 Por. Korperschaftsteuergesetz. Vom 10 VIII 1925 (RGB1. I, s. 208). Ustawa 
tą w  § 11 pkt. 5 - 6  również zwalniała wszystkie stowarzyszenia od podatku od 
przychodów, osiąganych ze statutowych składek członkowskich, a partie ponadto od 
podatku od szeregu innych dochodów, określonych w  ustawie o podatku docho­
dowym. Należy wszakże dodać, że, formalnie rzecz biorąc, obecna ustawa fede­
ralna o podatku od korporacji stanowi kontynuację (oczywiście z uwzględnieniem  
szeregu wprowadzonych zmian) ustawy uchwalonej przez rząd III Rzeszy (Kdr- 
perschaftsteuergesetz — KStG — vom 16 X  1934, RGB1. I, s. 1031), która zastą­
piła ustawę „weimarską” z 1925 r. Ustawa hitlerowska przejęła (w § 8) od 
swej poprzedniczki jedynie przepisy o zwolnieniu od podatku dochodów, osiąga­
nych przez stowarzyszenia ze składek członkowskich. O przywilejach podatkowych 
partii nie było tam już konkretnie mowy, co jest zrozumiałe, jeśli się weźmie 
pod uwagę zlikwidowanie przez reżim hitlerowski systemu wielopartyjnego, tj. 
Wszystkich partii politycznych poza N SD A P  (por. op. cit., jw. pod II).

37 Gesetz zur Neuordnung von Steuern. Vom 16 XII 1954 (BGB1. I, s. 373).
33 Por. zmieniony przez ustawę jw. § 11, pkt. 5 ustawy o podatku od kor­

poracji (w wersji z 21 XII 1954 — KStG 1955 — BGB1. I, 11954, s. 467) oraz § lOb 
ustawy o podatku dochodowym (w wersji z 21 XII 1954 — EStG 1955 — BGBL 
1, 1954, s. 441).
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ślając, że przepisy te służą głównie interesom  partii bu rżuazy jnych39, 
a więc przede wszystkim obu partiom  chadeckim. One bowiem właśnie 
korzystały z poważnych subwencji ze strony stojących za nim i kół ka­
p ita łu  przemysłowego i finansowego. Ustawowe pojęcie świadczeń „na 
cele państw owo-polityczne” obejmowało też w pierwszym  rzędzie do­
tac je  na rzecz partii politycznych i to nie tylko świadczone im bezpo­
średnio. Pod przepisy ustaw y podpadały bowiem także subwencje dla 
innych osób praw nych, k tórych działalność służy wyłącznie wspom nia­
nym  celom, w tym  dla swoistych organizacji parawanowych, trudn ią­
cych się statutow o w spieraniem  partii politycznych pod względem fi­
nansow ym  40. W ynika to z treści rozporządzeń wykonawczych, jakie 
w ydano później do znowelizowanych przez ustaw ę z 16 grudnia 1954 r. 
ustaw  o podatku od korporacji i o podatku dochodowym 41. W świetle 
tych  rozporządzeń z kolei przyw ilejem  wyłączania z podstaw y opodat­
kow ania nie zostały objęte dotacje dla tych partii, k tóre nie uzyskały 
w  ostatnich w yborach do Bundestagu  lub do parlam entów  krajow ych 
przynajm niej 1 m andatu poselskiego. Ten ostatni przepis oznaczał po­
niekąd przeniesienie preferującej in teresy  większych partii instytucji 
„klauzuli zaporow ej” z praw a w yborczego42 na g runt podatkowych 
norm  praw nych, dotyczących partii politycznych. Zasługuje on też na 
uwagę, ponieważ stał się punktem  wyjścia dla całego łańcucha kolej­
nych skarg do Federalnego Trybunału K onstytucyjnego i jego orzeczeń, 
kltóre — jak  dalej zobaczymy — posiadały istotne znaczenie dla całej 
problem atyki finansowania partii politycznych ze środków publicznych.

I tak przepis ten zaskarżyła wówczas Ogólnoniemiecka Partia  Lu­
dowa (Gesamtdeutsche Volkspartei) wywodząc, że uniemożliwia on ko­
rzystanie przez nią ze skutków zasady równego traktow ania wszystkich 
partii.

T rybunał stw ierdził też w uchwale z 21 lutego 1957 r.43, że wspom­
n iany  przepis (konkretnie, § 49 pkt. la  rozporządzenia wykonawczego 
z  12 grudnia 1955 r. do ustaw y o podatku dochodowym) jest sprzeczny

39 Por. op. cit., jw. pod 7, s. 13.
40 Do tych kamuflażowych (parawanowych) organizacji powrócimy jeszcze w 

dalszych rozważaniach (przy omawianiu sprawozdań partyjnych).
41 Kórperschaftsteuer-Durchfuhrungsverordnung — in der Fassung vom 23 

X II 1955 (BGB1. I, s. 853, § 26); Einkommensteuer-Durchfuhrungsverordnung — in 
der Fassung vom 21 XII 1955 (BGB1. I, s. 756, § 49) oraz — in der Fassung 
vom 26 IV 1958 (BGB1. I, s. 306, § 49).

43 Szerzej na ten temat — por. op. cit., jw. pod 1.
43 Beschluss des Ersten Senats vom 21 II 1957 — 1 BvR 241/56, E ntsche idungen  

d e s  B undesverfa ssu n g sg erich ts;  dalej: E n tsche idungen  . . .  Herausgegeben von den 
Mitgliedern des Bundesverfassungsgerichts, 6. Band, Tubingen 1957, s. 273 i n.

■ Przegląd Zachodni, n r 2, 1972 Instytut Zachodni



Finansowanie partii politycznych w NRF 315

z art. 3 ust. 1 w połączeniu z art. 21 ust. 1 Ustawy Zasadniczej 44 i zo­
staje tym  samym zniesiony (ist nichtig) w części, w jakiej wprowadził 
dla partii wymóg wykazywania się określonym  efektem  wyborczym. 
Zdaniem trybunału, korzyści w ynikające z bezpośrednich lub pośrednich 
przyw ilejów podatkowych w inny przypadać każdej p a r t i i45. Tutaj więc 
stanął on w pełni na gruncie przestrzegania zasady ich rów ności46. Rów­
nocześnie jednak uznał, że przyw ileje te stanowią w swej istocie elem ent 
finansowania partii politycznych przez państw o i mogą w ogóle (zwła­
szcza jeśli chodzi o instytucję uprzyw ilejow ania podatkowego osób sub­
wencjonujących partie) budzić w społeczeństwie wątpliwości nie ty lko  
natu ry  politycznej, lecz także konstytucyjno-praw nej 47.

W ątpliwości takie zgłosił też (kierowany przez socjaldem okratów) 
krajow y rząd Hesji wnosząc skargę w trybie tzw. abstrakcyjnej kontroli 
n o rm 48. W w yniku tej skargi Federalny Trybunał K onstytucyjny, kon­
tynuując niejako myśl zaw artą w uchwale z 21 lutego 1957 r., uznał —  
tym  razem  w w yroku z 24 czerwca 1958 r . 49 — także samą w spom nianą 
wyżej instytucję praw a podatkowego aa sprzeczną z konstytucyjną zasadą 
równości szans i unieważnił wszystkie postanow ienia ustaw  o podatku od. 
korporacji i o podatku dochodowym oraz rozporządzeń wykonawczych doty­
czące um niejszania przeiz podatników ich dochodów o wysokości bezpośred­
nich lub pośrednich świadczeń (dotacji) na rzecz partii poliltycznydhso.

44 Art. 3 ust. 1 konstytucji NRF stwierdza, że wszyscy ludzie są równi wobec 
ustawy (A lle  M enschen  sind  vor d em  G esetz gleich).

48 Zajął więc inne stanowisko, aniżeli np. w odniesieniu do wspomnianej klau­
zuli zaporowej.

47 Wyrok — jak pod 43, ss. 281 - 282.
48 Szerzej o instytucji skarg konstytucyjnych — por. L. J a n i c k i ,  op. cit., 

jw. pod 1.
48 Urteil des Zweiten Senats vom 24 VI 1958 — 2BvF 1/57, E n tsche idungen  .. 

jw. pod 43, 8. Band, s. 5(1 i n.
w Uchylone zostały przepisy § lOb ustawy o podatku dochodowym i § U  

Pkt. 5 ustawy o podatku od korporacji w wersji obu tych ustaw, jak pod 38. 
Dodajmy, iż w  tej samej wersji występowały te przepisy jeszcze w tekstach jed­
nolitych obu ustaw, ogłoszonych w 1957 r., a więc przed wydaniem omawianego 
wyroku przez Federalny Trybunał Konstytucyjny (por. BGBl. I z 1957 r., ss. 1793 
i 1865). Trybunał uchylił ponadto także postanowienie § 49 pkt. ,1 i 2 rozporządze­
nia do ustawy o podatku dochodowym i § 26 rozporządzenia do ustawy o podatku 
od korporacji w  wersji nadanej im w aktach, o których mowa jw. pod 41. Utrzy­
mano natomiast w  mocy przepis § 49 rozporządzenia wykonawczego do ustawy
o podatku dochodowym w zakresie, w jakim zezwala ona na potrącanie z pod­
stawy opodatkowania świadczeń na rzecz osób prawnych, służących statutowo w y­
łącznie tzw. ogólnym celom państwowo-prawnym, pod warunkiem jednak, że świad - 
czenia te nie będą trafiały bezpośrednio lub pośrednio do kas partyjnych (por. jw. 
pod 49, ss. 52 i 71).

45 Por. wyrok jw. pod 43, s. 278.
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Wszystkie akty normatywne, objęte -tymże wyrokiem, zostały też następ­
nie odpowiednio znowelizowane51.

Trybunał doszedł tu  do wniosku, że z uwagi na obowiązujące p rogre­
sywne staw ki podatkowe, ulgi, z jakich korzystają podatnicy z ty tu łu  
subsydiów na rzecz partii, są proporcjonalnie o wiele większe przy wyż­
szych kwotach subwencji, aniżeli to ma miejsce przy dotacjach niższego 
rzędu. Tym samym wysokie subsydia pryw atne dla partii powodują 
znacznie większy spadek wpływów podatkowych państw a niż świadcze­
nia m niejszych ofiarodawców. Innym i słowy, większą wagę m iały tu  sub­
w encje ze strony kół — jak  to sform ułowano w wyroku — zasobnych 
w kapitały  (kapitalkraftige Kreise). Te zaś — dodajm y •— są z natury  
rzeczy zainteresowane w finansowaniu tylko tych partii, k tóre rep re­
zentują ich interesy. Co więcej, w uchylonych przepisach znajdowały 
one dodatkow y bodziec finansowy do zwiększania tych subwencji, a tym  
samym  także dalsze możliwości politycznego oddziaływania na dotowane 
partie.

W tym  układzie państw o faworyzowało pośrednio w yraźnie te partie, 
k tó re  w yrażały in teresy  kół wielkiego kapitału  przemysłowego i finan­
sowego. Tę sytuację w łaśnie uznał trybunał za sprzeczną z zasadą rów ­
ności szans partii i za przejaw  nierówności traktow ania obywateli w pro­
cesie kształtow ania woli politycznej w państw ie 52.

W yrok ten  godził więc poniekąd w in teresy  głównych partii burżu- 
azyjnych, zwłaszcza CDU/CSU. Stąd też, być może, znalazła się w nim 
równocześnie wielce kontrow ersyjna teza, dopuszczająca możliwość bez­
pośredniego finansowania partii politycznych z budżetu państw a. Głosiła 
ona, że skoro partie  są organizacjami, k tórych pierwszoplanową funkcją 
jest bezpośredni udział w  przygotowyw aniu i przebiegu wyborów do p a r­
lam entu  i jeśli zajm ują one tym  samym istotną pozycję w system ie kon­
sty tucyjnym  NRF (mogą też np. wnosić skargi do Federalnego T rybu­
nału  K onstytucyjnego w trybie tzw. sporu między organami), w inny 
mieć możność otrzym yw ania odpowiednich środków finansowych od 
państw a. Trybunał stw ierdził dosłownie:

. . .  „z uwagi na to, iż przeprowadzanie wyborów jest zadaniem publicznym, 
a partiom przypada w  realizacji tego publicznego zadania w  myśl konstytucji de­
cydująca rola, musi być dopuszczalne nie tylko przeznaczanie przez państwo

51 Por. np. późniejsze wersje obu ustaw: Korperschaftsteuergesetz — in der 
Fassung vom 13 IX 1961 (BGB1. I, s. 1722) i vom 24 V 1965 (BGB1. I, s. 449); 
Einkommensteuergesetz — in der Fassung vom ,15 VIII 1961 (BGB1. I, s. 1253) 
i vom 10 XII 1965 (BGB1. I, s. 19011) oraz obydwa rozporządzenia wykonawcze 
w  wersji z 3 V 1965 (BGB1. I, s. 365) względnie z 15 IV 1966 (BGB1. I, s. 245).

52 Jw. pod 49, ss. 62, 66. 67, 69 i i.
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środków finansowych na same wybory, lecz także stawianie ich do dyspozycji 
partii politycznych, na których się te wybory opierają” BS.

Stwierdzenie to sprawiło, że partie  polityczne, reprezentow ane w 
Bundestagu, zaczęły otrzym ywać b e z p o ś r e d n i e  dotacje finansowe 
z budżetu państw a, co z kolei doprowadziło do nowego, zasadniczego spo­
ru konstytucyjnego. Sprawa ta należy wszakże już do następnego punktu 
naszych rozważań. Zanim jednak do niego przejdziem y, trzeba jeszcze do­
dać, że w yrok Federalnego Trybunału K onstytucyjnego z 24 czerwca 
1958 r. nie zamknął w NRF problem u pośredniego finansowania partii 
w postaci ulg, udzielanych subwencjonującym  je podatnikom.

Chodzi o to, że ustaw a o partiach politycznych z 24 lipca 1967 r. 
przyw róciła tę instytucję, aczkolwiek w ograniczonym zakresie (§§ 34 
i 35). Uzupełniła ona mianowicie ustaw ę o podatku dochodowym w tym  
kierunku, że zezwoliła na um niejszanie podstawy opodatkowania docho­
dów o składki i dotacje 54, świadczone przez podatników na rzecz partii 
do wysokości nie przekraczającej 600 m arek rocznie. Odpowiednie uzu­
pełnienie wprowadzono zarazem do ustaw y o podatku od k o rp o rac ji5S. 
W sprawozdaniu komisji spraw  w ew nętrznych Bundestagu  do projektu  
ustaw y o partiach politycznych podkreślono, że przepisy te nie naruszają 
dotychczasowych ustaleń praw nych, z uwagi na niską kwotę objętą ulga­
mi, a ponadto dlatego, że system  praw ny NRF przew iduje skądinąd ulgi 
tego rodzaju w odniesieniu do składek i dotacji na rzecz zrzeszeń uży­
teczności pub licznej56. Niemniej był to nadal problem  kontrow ersyjny. 
I tak, przepisy §§ 34 i 35 spotkały się z ostrą k ry tyką  ze strony n ie­
których posłów socjaldem okratycznych. Uważali oni, że naw et niska 
kwota 600 m arek, wolna od podatku dochodowego sprzeciwia się zasadzie 
równości, podkreślonej w w yroku Federalnego Trybunału K onstytucyj­
nego z 24 czerwca 1958 r., ponieważ chodzi tu  praktycznie o przyw ilej 
odnoszący się jedynie do osób, k tóre płacą podatek dochodowy. Tych zaś 
jest w NRF nie tak  wielu, w przeciw ieństwie do milionów obywateli, 
którzy podatkowi tem u nie podlegają, bądź jako niżej płatn i pracownicy 
najem ni, bądź też jako renciści, gospodynie domowe itp. Nie m ają do 
nich przeto zastosowania wspom niane ulgi podatkowe z ty tu łu  ew entu-

53 „Da die Abhaltung von Wahlen eine óffentliche Aufgabe ist und den Parteien 
bei der Durchfiihrung dieser offentlichen Aufgabe von Verfassungs wegen eine 
entscheidende Rolle zukommt, muss es auch zulassig sein, nicht nur fur die 
Wahlen selbst, sondern auch fur die Wahlen tragenden politischen Parteien fi- 
nanzielle Mittel von Staats wegen zur Verfiigung zu stellen”, jw. s. 63).

54 B eitrage u n d  Spenden .
55 Jw. pod 3. Por. także znowelizowany w  oparciu o te postanowienia § 11 

ustawy o podatku od korporacji i § ,10b ustawy o podatku dochodowym — jw. 
pod 34 i 35.

58 Verhand lungen  des D eutschen  B undestages. 5. W ah lperiode. Anlagen zu den 
Stenographischen Berichten. Band 113. Zu Drucksache Y/1918, s. 6.
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alnego finansowego w spierania partii politycznych, nie mówiąc już o 
tym , że często ich na takie subwencje m aterialne po prostu nie stać. 
Zw racał na to uwagę na posiedzeniu Bundesratu  w  dniu 14 lipca 1967 r. 
przedstaw iciel Hesji i m inister sprawiedliwości tego kraju , d r J. S tre- 
litz 57. Przew ażyły wszakże opinie posłów chadeckich (CDU/CSU) i libe­
ralnych (FDP), którzy uważali, że omawiane przepisy nie tylko nie na­
ruszają ustaleń wyroku z 1958 r., lecz znoszą zarazem w jakim ś stopniu 
dyskrym inację partii politycznych zaw artą w tym że orzeczeniu38.

Przepisy te zostały z kolei zaskarżone przez trzy  mniejsze partie  po­
lityczne, tj. przez Niemiecką Unię Pokoju (DFU), Europejską Partię  Fe- 
deralistyczną (EFP) i neohitlerow ską NPD  w ram ach ogólniejszych 
skarg, wniesionych w II połowie 1967 r. do Federalnego T rybunału 
Konstytucyjnego w trybie „sporu między organam i”, przeciwko różnym 
postanowieniom ustaw y o partiach. Jeśli przy tym  DFU kładła nacisk 
na fakt, że jej zwolennicy rek ru tu ją  się przeważnie z w arstw  niezamoż­
nych, to NPD  tw ierdziła, iż nie otrzym uje jakoby w ogóle większych 
dotacji od osób o wyższych dochodach i że tym  samym nie odnosi po­
średnio żadnych korzyści ze wspomnianego ustawowego przyw ileju po­
datkowego 59.

Trybunał odrzucił jednak (decyzją z 17 października 1968 r.) skargę 
DFU ze względów form alnych, uznając, że uzasadnienie skargi nie 
wpłynęło w przew idzianym  term inie 6 miesięcy od daty ogłoszenia za­
skarżonej ustaw y 60. W swym zasadniczym w yroku z 3 grudnia 1968 r.

57 „Das Parlament” nr 31/1967, s. 6.
58 V erhartd lungen  des D eu tschen  B undestages. 5. W ahlperiode. Stenographische 

Berichte. Band 64, s. 5797 i n. Por. zwłaszcza wypowiedzi posłów: Reischla i Arndta 
SPD ), Giidego i Kraskiego (CDU/CSU) oraz Fridrichsa (FDP). Stanowisko posłów  
socjaldemokratycznych nie było zresztą w  tym względzie jednolite. I tak np. po­
słowie Biihling i Schmitt-Vockenhausen poparli ustawę nie wdając się w  pro­
blematykę, poruszoną przez posłów Reischla i Arndta.

59 Twierdzenie to mijało się oczywiście z prawdą, jeśli się weźmie pod uwagę 
choćby ustalenia zawarte w  jednym ze sprawozdań Federalnego Ministerstwa 
Spraw Wewnętrznych z 1968 r. Ze sprawozdania tego wynikało, że N PD  jest finan­
sowana przez różne (nie wymienione z nazwy) przedsiębiorstwa prywatne i koła 
handlowe. W literaturze NRD wymienia się w związku z tym takich przedsta­
wicieli wielkiego kapitału, jak Flick, Werhan, K. Diehl, Oetker, D eutsche B a n k  
i B ayęrische  V ere in sb a n k  oraz fabryki koncernu B A S F  (B ayerische A n ilin -  un d  
Soda jabrik ). Por. E. L i e b e r a m ,  W. M e n z e l ,  B onner W ah len  69. Sch e in  un d  
W irk lic h k e it.  Staatsverlag der DDR, Berlin 1969, s. 87. Sam oówczesny przewodni­
czący N PD  Adolf von Thadden przyznał w  wywiadzie dla tygodnika „Der Spiegel” 
(nr 22 z 26' V 1969), że jego partia otrzymuje regularnie większe subwencje od co 
najmniej 2 przemysłowców (s. 41).

60 E n tsch e id u n g en  . . . ,  jw. pod 43, 24. Band, s. 252 i n.; także F. K. F r o m m e. 
op. cit., jw. pod 16 oraz „Frankfurter Rundschau” nr 243, z 18 X  1968, s. 4
i „Neue Ziircher Zeitung” nr 287, z 19 X  1968, s. 3.
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nie dopatrzył się też naruszenia przez wspom niane wyżej przepisy za­
sady równości szans partii politycznych i utrzym ał w mocy instytucję 
ulg podatkowych z ty tu łu  dotacji na rzecz partii nie przekraczających 
600 m arek rocznie 61. '

W yrok ten dotyczył także określonych elem entów finansowania bez­
pośredniego partii politycznych przez państwo, do którego to problem u 
obecnie przechodzimy.

IV. FINANSOWANIE BEZPOŚREDNIE PARTII POLITYCZNYCH 
PRZEZ PAŃSTWO

1. P r o b l e m a t y k a  o g ó l n y c h  b i e ż ą c y c h  d o t a c j i
b u d ż e t o w y c h

Bezpośrednie dotowanie partii politycznych ze środków publicznych 
jest w państw ach burżuazyjno-dem okratycznych często kontrow ersyj­
nym i drażliw ym  problem em  politycznym  i konstytucyjno-praw nym . 
Instytucja ta nie w ystępuje też w system ach praw nych wielu państw  
zachodnich62. Również twórcy zachodnioniemieckiej Ustawy Zasadni­
czej nie wyobrażali sobie możliwości bezpośredniego finansowania par­
tii przez państwo i pominęli ten problem  całkowicie, mimo swoistego 
precedensu z okresu Republiki W eim arskiej, jakim  były, wspomniane 
już subwencje-, wypłacone niektórym  partiom  w związku z ponowną 
elekcją prezydenta H indenburga fi3.

W rzeczywistości jednak, gdy w 1949 r. rozpoczęła się pierwsza kam ­
pania wyborcza do Bundestagu, stające do niej partie  znalazły się w na­
der trudnej sytuacji finansowej, zwłaszcza ze względu na reform ę w alu-

01 Zasadnicze ustalenia wyroku — por. „Frankfurter Rundschau” nr 285, z 7 XII 
1968, s. 16; por. także F. K. F r o m m e, jw.

02 Nie ma jej np. w  USA, W. Brytanii, Francji i we Włoszech (D. T s a t s o s
i in., op. cit., jw. pod 32, s. 533). Istnieje ona natomiast w  Szwecji, gdzie pod ko­
niec 1967 r. wprowadzono zasadę wypłacania subwencji partiom, reprezentowanym  
w parlamencie, tj. tym, które zdobyły w  wyborach przynajmniej 1 mandat i 2Vo 
oddanych głosów. Subsydia te wypłaca się w proporcji do liczby posiadanych 
w parlamencie mandatów. Są to dotacje stosunkowo wysokie: mają równoważyć, 
względnie łagodzić skutki słabnącego tam zainteresowania społeczeństwa dla życia 
organizacyjnego partii (według F. K. F r o m m e, D eutsch land  vorn  — b e im  S ta a ts-  
geld fiir  P arteien . „Frankfurter Allgemeine Zeitung” (dalej: „FAZ”) nr 7, z 10
I 1966, s. 2). Pewne, choć bezskuteczne próby podejmowano w ostatnich latach 
w USA, gdzie daleko zaawansowane było wprowadzenie ustawy o zwracaniu przez 
państwo partiom części ponoszonych przez nie kosztów, związanych z wyborami 
prezydenckimi (por. A l e x a n d e r ,  F inanęing  th e  P residen tia l E lections. Jahrbuch  
des ó fje n tlic h e n  R echts. Neue Folgę, Band 17, Tiibingen 1968, s. 573 i in.).

63 H. S t u d n i t z ,  E in  O ffen b a ru n g se id  (W ovon sollen  unsere  P arte ien  leben?). 
„Christ und Welt” nr 6, z 11 II 1966.
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tową, przeprowadzoną w Niemczech zachodnich rok wcześniej. Poza 
tym, partie  ,te tworzone od nowa po II wojnie światowej, nie okrzepły 
jeszcze w pełni pod względem organizacyjno-finansowym.

W zględy te sprawiły, że m inistrowie finansów poszczególnych k ra ­
jów zachodnioniemieckich udzielili partiom  tzw. kredytów  wyborczych 
(Wahlkredite)  w wysokości 5 fenigów za każdy głos uzyskany przez 
nie w ostatnich w yborach do parlam entów  krajowych. Spłata tych k re ­
dytów została następnie, z pew nym i drobnym i w yjątkam i, umorzona 64. 
W ten sposób pojaw ił się nowy, tym  razem  już zachodnioniemiecki p re ­
cedens w zakresie bezpośrednich subwencji państw owych na rzecz partii. 
Problem em  tym  zajął się także zjazd praw ników  NRF, jak i obradował 
we wrześniu 1950 r. we F rankfurcie nad Menem. Nie podjął on jednak 
w tej kw estii konkretnej uchwały 63. W kilka la t później, bo w  1954 r., 
ówczesny federalny m inister finansów F. Schaffer (CSU) wypowiedział 
się za w ypłacaniem  przez państw o dotacji finansowych tym  partiom, 
k tóre posiadają swych posłów w parlam encie i to w proporcji do ich 
liczby, przy równoczesnym wykluczeniu przez praw o dotacji p ryw at­
nych dla partii (Spenden) 66.

Dopiero jednak przytoczona już teza w yroku Federalnego T rybuna­
łu Konstytucyjnego z 24 czerwca 1958 r., dopuszczająca możliwość bez­
pośredniego subwencjonowania partii przez państwo, stworzyła „zielone 
św iatło” w tym  zakresie. Od tego m om entu rozpoczęły się regularne 
w ypłaty  środków finansowych z budżetu państw a na rzecz partii poli­
tycznych. Teza, o k tórej wyżej mowa, mówiła co praw da tylko o fi­
nansowaniu partii w związku z ich działalnością wyborczą. Nie została 
ona wszakże sform ułowana precyzyjnie. Można więc było przyjąć i p rzy j­
mowano, że cała działalność, partii politycznych wiąże się w jakiś spo­
sób z wyboram i do parlam entów  (federalnego i krajowych) i tym  sa­
mym powinna być wspierana finansowo przez państwo.

I tak też w budżecie federalnym  na rok 1959 — w dziale Federal­
nego M inisterstw a Spraw W ewnętrznych — w ystąpiła suma 5 m in m a­
rek, przeznaczona „na popieranie pracy party jnej, związanej z kształ­
ceniem politycznym ” 67. Kwota ta występowała także w budżetach na

61 Por. op. cit. jw. pod 7.
65 Główny referent na Zjeździe, znany konstytucjonalista zachodnioniemiecki 

prof. Gerhard Leibholz nie negował, że nowoczesne demokratyczne państwo, które 
opiera się na partiach politycznych, wykonujących określone zadania publiczne, po­
winno im właściwie wypłacać odpowiednie subwencje. Uznał jednak zarazem, że 
w odniesieniu do NRF byłoby to sprzeczne z zasadami parlamentaryzmu przedstawi­
cielskiego, wyrażonymi w art. 38 Ustawy Zasadniczej (por. F. K. F r o m m e, 
op. cit. jw. pod 7).

67 „Zuschiisse zur Fórderung der politischen Bildungsarbeit der Parteien”. Ein-
68 Tamże.
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lata 1960 i 1961. Na rok 1962 przewidziano z kolei obok 5 m in dodat­
kowo 15 m in m arek w łącznej pozycji „środków specjalnych na po­
krycie wydatków partii według artyku łu  21 Ustawy Zasadniczej” 68. 
Suma 20 m in m arek figurowała także w budżecie na rok 1963. W ro­
ku 1964 wzrosła ona z kolei do 35, a w r. 1965 naw et do 38 m in m arek. 
W roku 1966 (do sierpnia, kiedy to bezpośrednie finansowanie partii 
w tej form ie ustało) wypłacono jeszcze 25 m in m a re k 89. Łącznie w la­
tach 1959 - 1966 do kas partii politycznych wpłynęła z samego tylko 
budżetu federalnego kwota 153 m in m arek. Środki te były przenośne. 
W ypłacano je — stosownie do wspomnianej wyżej koncepcji m inistra 
F. Schaffera — wyłącznie partiom , reprezentow anym  w Bundestagu  i to 
początkowo za zgodą komisji budżetowej parlam entu, a później — już 
tylko na form alny wniosek poszczególnych partii.

Pierw otnie też dzielono całą kwotę budżetową przy pomocy system u 
d’Hondta, proporcjonalnie do liczby członków frakcji poselskich poszcze­
gólnych partii w Bundestagu. Później (od 1963 r.) został wprowadzony 
podział dwustopniowy. Ustanowiono mianowicie kwotę podstawową, czy­
li tzw. piedestałową (Sockelbetrag), równą dla wszystkich partii posia­
dających swych przedstaw icieli w parlam encie federalnym . Obejmowa­
ła ona łącznie 20l0/o ogólnej sumy, przewidzianej w budżecie na finanso­
wanie partii. Z kolei dopiero pozostała część była dzielona między nie 
proporcjonalnie do liczby m andatów  70.

Nie potrzeba dodawać, że system  ten cementował istniejący w NRF 
układ ustrojowo-polityczny 71. Nie tylko bowiem służył wyłącznie stoją­
cym na jego gruncie partiom  reprezentow anym  w Bundestagu, lecz p re­
ferował ponadto jeszcze znajdującą się wówczas u steru  rządów partię 
chadecką, jako że z praw a do kwoty tzw. piedestałowej korzystała CDU 
i niezależnie od tego jej baw arski odpowiednik — CSU, k tóra w ystępo­
wała w tym  zakresie jako osobna partia. W ten sposób chadecji przy­
padała, w porównaniu z pozostałymi dwiema partiam i (SPD  i FDP), 
podwójna „kwota piedestałow a” 72.

zelplan 06, Kapitel 02, Titel 620. Por. część wprowadzającą do wyroku Fede­
ralnego Trybunału Konstytucyjnego z 19 VII 1966 — 2 BvF 1/65 (E n tscheidungen  . . . ,  
jw. pod 43, 20. Band, s. 56 i n.). Tekst tego wyroku zamieszczono także w  „Aus 
Politik und Zeitgeschichte”. Beilage zur Wochenzeitung „Das Parlament” nr 32 
z 1966 (por. zwłaszcza s. 4 tego tekstu). Na ten tekst będziemy się też powoływać 
w dalszych przypisach.

68 „Sondermittel fur die Ausgaben der Parteien nach Artikel 21 des Grundge- 
setzes” (por. jw. pod 67).

69 E. L i e b e r m a n ,  W. M e n z e l ,  op. cit., jw. pod 59, s. 88.
w Jw. pod 67.
71 E. S t e i n ,  L eh rb u ch  des S taa tsrech ts . Tiibingen 1968, s. 147.
72 Jeśli weźmiemy dla przykładu rok 1965 z jego sumą ogólną w wysokości
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Pew ne korzyści odnosiła przy tym  system ie podziału także dyspo­
nująca relatyw nie znacznie m niejszą frakcją poselską partia  liberalna 
(FDP). Dzięki „kwocie piedestałow ej” otrzym ywała ona bowiem p rak­
tycznie więcej, aniżeli by jej przypadło przy podziale li tylko pro­
porcjonalnym  do wielkości frakcji.

Najm niej korzystny był ten podział dla partii socjaldem okratycznej 
i dlatego też w  jej łonie spotykał się on z krytyką, do czego jeszcze 
powrócimy w dalszych rozważaniach.

Należy jeszcze dodać, że partie  korzystały z przewidzianych dla nich 
kwot budżetowych na tzw. własną odpowiedzialność, czyli według swe­
go uznania i bez potrzeby stosowania się do wytycznych m inisterial­
nych. Sposób w ykorzystyw ania tych kw ot był spraw dzany jedynie i w y­
łącznie przez prezydenta Federalnej Izby Obrachunkowej (Bundesrech- 
nungshof) i nie podlegał norm alnej kontroli parlam entarnej. Były to 
zatem  swego rodzaju fundusze tajne 73.

Niezależnie od finansowania partii politycznych na szczeblu fede­
ralnym , miało ono miejsce także w poszczególnych krajach. I tak  np. 
w  r. 1965 wypłacono z budżetów poszczególnych krajów  łącznie 14,5 min 
m arek na rzecz partii, reprezentow anych w parlam entach krajow ych 7i.

Bezpośrednie finansowanie partii przez państw o trw ało w tej formie 
do sierpnia 1966 r. Ustało ono w związku z tym, że dnia 19 lipca 1966 r. 
zostały ogłoszone dwa nowe istotne wyroki Federalnego Trybunału Kon­
stytucyjnego, zm ieniające w pewnym  stopniu dotychczasowy stan rze­
czy. Był to rezu lta t szeregu wcześniejszych skarg, wniesionych w try ­
bie tzw. sporu między organami. Pierw sze zaskarżyły instytucję bezpo­
średniego finansowania partie, k tóre nie m ając swych przedstaw icieli 
w Bundestagu, nie korzystały z dotacji budżetowych. Nie odniosła co 
praw da skutku skarga tzw. Bloku Ogólnoniemieckiego (Gesamtdeutscher 
Błock — GB/BHE), którego przedstaw iciele uważali, iż BHE  bidrąc 
udział w 4 rządach krajow ych ma pośredni w pływ  na działalność drugiej 
izby ustawodawczej, tj. Bundesratu  i w inien tym  samym partycypować 
w dotacjach państwowych. Trybunał oddalił tę skargę w dniu 15 m ar­
ca 1961 r., powołując się na wspom nianą tezę w yroku z 24 czerwca 
1958 r., w m yśl k tórej finansowane z budżetu państw a mogą być tylko 
partie, uczestniczące w w yborach do parlam entu  75.

Spraw ę tę wniosła ponownie w 1962 r. sukcesorka GB/BHE, tj. P ar-

38 min marek, to kwoty piedestałowe stanowiły łącznie 7,6 min marek (20°/o1, 
z czego sama partia CDUJCSU  otrzymywała połowę, tj. 3,8 min marek.

73 Jw. pod 67 i pod 7.
74 Por. W. K e w e n i g ,  Die P ro b lem a tik  der u n m itte lb a ren  staa tlichen  P ar- 

te ifin a n zie ru n g . „Die offentliche Verwaltung” nr 17, z. 1964 r., s. 829 i n: także 
op. cit., jw. pod 59.

75 E n tsch e id u n g en  . . . ,  jw. pod 43, 12. Band, s. 276 i n.
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tia Ogólnoniemiecka (Gesamtdeutsche Partei — GDP), jaka powstała 
rok wcześniej w w yniku fuzji Bloku z P artią  Niemiecką (DP). W 1964 r. 
z podobnym wnioskiem do trybunału  w ystąpiła z kolei Partia  B aw ar­
ska (Bayernpartei — BP), skarżąc obie izby ustawodawcze, tj. Bundes­
tag i Bundesrat, o naruszenie jej praw . Do grona skarżących dołączyła 
w tymże samym roku także neohitlerow ska NPD, z tym  jednak, że w  od­
różnieniu od GDP i BP  domagała się (w ostatecznej redakcji swego 
wniosku) nie udziału w kwotach budżetowych, lecz w ogóle uznania 
takich dotacji za sprzeczne z konstytucją i niedopuszczalne.

W reszcie w m aju 1965 r. z wnioskiem w trybie tzw. abstrakcyjnej 
kontroli norm  wystąpił kierow any przez SPD  krajow y rząd Hesji. Jego 
zdaniem, bezpośrednie finansowanie partii politycznych przez państwo 
naruszało cały szereg postanowień Ustawy Zasadniczej i doprowadziło 
do swoistego „upaństw ow ienia” partii, w w yniku czego iluzoryczna sta­
ła się zasada ich współudziału w kształtow aniu woli narodu, wyrażona 
w art. 21 konstytucji. 'Partie bowiem, zamiast wpływać na apara t pań­
stwowy (staatliches Amtersystem), całkowicie się od niego uzależniły 
i to zwłaszcza ze względu na to, że ich subwencjonowanie przez państwo 
nie opierało się na żadnej wyraźnej norm ie praw nej i zależało od swo­
bodnego uznania rządu. Fakt, że w budżecie państw a figurowały odpo­
wiednie kwoty, nie stw arzał bowiem jeszcze dla rządu obowiązku ich 
w ypłaty i tym  samym nie uzasadniał konkretnego roszczenia prawnego 
ze strony partii. Rząd mógł zawsze świadczenia z tego ty tu łu  wstrzym ać 
(np. w ram ach zarządzonych oszczędności budżetowych). Pogląd ten 
nie był odosobniony. Podzielali go także niektórzy przedstaw iciele dok­
tryny  zachodnioniemieckiej 76.

Wnioskodawca heski postulował uchwalenie w pierwszym  rzędzie 
ustawy, która uregulow ałaby szczegółowo całokształt finansowania pa r­
tii ze środków publicznych i sprecyzowała równocześnie konstytucyjny 
obowiązek składania przez partie  jaw nych sprawozdań ze źródeł przy­
chodów. Uważał on ponadto, że zacieśnienie kręgu adresatów  budżeto­
wego funduszu dotacyjnego wyłącznie do partii reprezentow anych w 
parlam encie naruszało konstytucyjną zasadę równości szans wszystkich 
stronnictw  w walce o poparcie i głosy wyborców. Nie upatryw ał nato­
m iast takiego naruszenia w insty tucji subwencji państw owych dla frak ­
cji poselskich na pokrycie kosztów związanych z ich działalnością p a r­
lam entarną 77, mimo że w pływ y z tego ty tu łu  szły w części na pokry­
cie bieżących wydatków samych p a r t i i78.

76 Por. op. cit., jw. pod 71, s. 147.
77 Jw. pod 67, ss. 6 - 7  tekstu wyroku, zamieszczonego w  „Aus Politik und 

Zeitgeschichte”.
78 Tak np. E. L i e b e r a m ,  op. cit., jw. pod 28, s. 27.
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W spomniane wyżej skargi wywołały spore poruszenie w  łonie głów­
nych partii politycznych NRF. Partie  te  były bowiem w różny sposób 
zainteresowane w utrzym aniu  dopływu środków finansowych z kas pań­
stwowych. Różny był bowiem udział tych środków w ogólnych przy­
chodach tych partii, co obrazuje odpowiednia tabela, sporządzona we­
dług danych dla r. 1964:79

(W min marek) CDU C SU FDP SPD

Wpływ ze źródeł (środków) publicz­
nych 17,9 5,9 7,6 17,8

Wpływy pozostałe 17,4 brak danych 9,6 27,1
Razem 35,3 ? 17,2 44,9

Wydatki 32,4 4,8 14,8 4 4 ,-

Jak  widzimy, w CDU i bez w ątpienia także CSU więcej niż po­
łowę przychodów stanow iły wówczas w pływ y z budżetu federalnego 
i z budżetów krajowych. Bez m ała podobnie wyglądały te proporcje, jeśli 
chodzi o FiDP. W ynikało to w dużej m ierze z faktu, iż partie  te  nie 
posiadają szerszego zaplecza członkowskiego i bazują raczej na popar­
ciu wyborców w każdorazowych wyborach do parlam entu  (tzw. Wahler- 
parteien). Nie m ają one w związku z tym  pokaźniejszych wpływów ze 
składek członkowskich — są więc z n a tu ry  rzeczy zdane na poparcie 
finansowe ze strony stojących za nimi kół gospodarczych. Pomoc ta 
zaczęła wszakże od przełom u lat pięćdziesiątych i sześćdziesiątych w y­
kazywać tendencję m alejącą. Spraw ił to po części w yrok Federalnego 
T rybuńału K onstytucyjnego z 24 czerwca 1958, znoszący ulgi podat­
kowe z ty tu łu  wykazywanych przez podatników subwencji na rzecz 
partii politycznych 80. Nie była to jednak przyczyna najistotniejsza. Jak  
bowiem w wypowiedzi przed tym że trybunałem  w yjaw ił skarbnik FDP 
Hans W olfgang Rubin, subwencjonowanie CDU/CSU i FDP przestało 
być przez koła wielkiego kapitału  odczuwane jako specjalnie pilne 
z chwilą, gdy zmalała groźba „socjalizacji” (Sozialisierung) 81. Grał tu  
niew ątpliw ie rolę fakt, że od -1956 r. nie działała legalnie Kom unistycz­
na Partia  Niemiec (KPD), usunięta z życia politycznego NRF jako „sprze­
czna z konstytucją” , oraz że partia  socjaldem okratyczna (SPD) zaakcep­
towała, w w yniku zasadniczej rew izji swego ideologicznego oblicza,

79 Jw. pod 77, s. 16; por. także „Siiddeutsche Zeitung” nr il75, z 23/24 VII 
1966, s. 4.

80 Por. op. cit., jw. pod 63.
81 Por. op. cit., jw. pod 59 oraz pod 28 (E. L i e b e r a m ,  Die F inanzierung  . .  , 

s. 21).
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społeczno-ekonomiczne podstawy ustrojow e państw a zachodnioniemiec­
kiego, a w tym  system u gospodarki wolnorynkowej. W ystarczy tu  
wspomnieć choćby tzw. program  godesberski SPD  z 1959 r .82.

W tej sytuacji tak dla CDU/CSU, jak i dla FDP istotne znaczenie 
posiadała teza trybunału, dopuszczająca możliwość finansowania pa r­
tii przez państwo. Fakt, że z insty tucji tej będzie korzystać także opo­
zycyjna wówczas SPD, nie budził już w świetle tego, co wyżej powie­
dziano, żadnych poważniejszych obiekcji. W możliwości przerzucenia 
na państwo części ciężaru, związanego z subwencjonowaniem  partii by­
ły zresztą zainteresowane także koła wielkiego kapitału  i to nie tylko 
ze względów czysto finansowych. Stałe, szeroko zakrojone dotacje w iel­
kiego przem ysłu dla związanych z nim  partii politycznych spotykały 
się bowiem z nieprzychylną oceną dużej części społeczeństwa zachod­
nioniemieckiego, k tóre nie zapomniało jeszcze roli, jaką odegrały mo­
nopole niemieckie i ich dotacje finansowe w dojściu H itlera do w ła­
dzy 83<. W arto tu również, w ślad za piśm iennictwem  NRD, wskazać na 
wypowiedź prezydenta Federalnego Związku Przem ysłu Niemieckiego 
{Bdj) Fritza Berga, który  oświadczył w 1962 r., że przem ysłowi odpo­
wiada finansowanie partii przez państwo, ponieważ może on zaoszczę­
dzić w ten sposób znaczną ilość pieniędzy, za k tóre potem  „kupi” so­
bie potrzebną liczbę posłów 84.

W spomniane wyżej główne partie  mieszczańskie w ystępowały prze­
to zdecydowanie w obronie insty tucji bezpośredniego finansowania p a r­
tii ze środków publicznych. Dowodziły przy tym, że w przeciw nym  ra ­
zie mogą one same popaść w pełną zależność od dobrej woli i wym agań 
ofiarodawców pryw atnych, a więc głównie potentatów  przemysłowych 
i prasowych 85. Był to oczywiście zwykły kam uflaż, przy pomocy którego 
usiłowano na swój sposób zdyskontować wspom niany niechętny sto­
sunek do grup interesów  (grup nacisku), spotykany — na przekór rze-

82 Por. L. J a n i c k i ,  P rzem ia n y  w  S o c ja ld em o k ra tyc zn e j P artii N iem iec . „Prze­
gląd Zachodni” nr 6/1960, ss. 343 - 350 oraz tegoż, op. cit., jw. pod 1.

83 Por. H. G. S t u d n i t z, op. cit., jw. pod 63. Podkreśla on, że finansowanie 
partii przez koła gospodarcze posiada złą reputację od czasu, gdy Thyssen i inni 
przemysłowcy wspierali finansowo N SD A P  („Seitdem Fritz Thyssen und andere 
Industrielle die NSDAP finanzieren halfen, gelten politische Gelder der Wirtschaft 
ais anriichig”).

84 „Es kann der Industrie nur recht sein, wenn die Parteien vom Staat finan- 
ziert werden. Dann konnen wir viel Geld sparen und den in vielen Landem  
iiblichen Weg gehen und uns die nótige Anzahl von Abgeordneten einfach kaufen”. 
Wypowiedź tę przytacza za „Frankfurter Rundschau” K. S c h o n ,  V ere id ig t au f 
den  S ta a t der M onopole. P arte iengese tz u n d  fo rm ie r te  H errscha ft. „Neues Deutsch- 
land” nr 193, z 16 VII 1967, s. 5; por. także op. cit., jw. pod 59, s. 89.

85 Por. P. J. W i n t e r s ,  W eil d er  S taa tsb iirger versag t. „Christ und Welt” 
nr 6, z 11 II 1966; także op. cit., jw. pod 7.
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czywistem u politycznem u stanowi rzeczy — w zachodnioniemieckiej 
opinii publicznej, a także w poglądach doktryny NRF 86.

W tej sytuacji, za utrzym aniem  subwencji państw owych dla partii 
opowiedzieli się w  postępowaniu przed Federalnym  Trybunałem  K on­
sty tucyjnym  przedstaw iciele ówczesnego Bundestagu  (o większości cha- 
decko-liberalnej) i rządu tzw. małej koalicji CDU/CSU—F D P 87. Co 
więcej — pro jek t ustaw y o partiach politycznych, wniesiony przez ten 
rząd do Bundestagu  IV kadencji, przew idyw ał (§§ 19 - 22) wyraźnie 
instytucję bezpośrednich dotacji (unmittelbare Zuschiisse) z budżetu fe­
deralnego i z budżetów krajow ych dla partii reprezentow anych w par­
lam encie NRF lub w Landtagach 88.

W przeciw ieństw ie do tego, alternatyw ny pro jek t ustawy, przed­
staw iony wówczas przez Socjaldem okratyczną Partię  Niemiec, zakładał 
krótko, że stronnictw a polityczne będą pokryw ały swe w ydatki we wła­
snym  zak resie8!). SPD  zajmowała bowiem w odniesieniu do problem u 
finansowania partii stanowisko odmienne i zarazem bardziej złożone. 
Jako tzw. partia  członkowska (Mitgliederpartei), dysponując szerszą ba­
zą członków, posiada ona bowiem relatyw nie znacznie większe wpływy ze 
składek party jnych. Form alnie stała w związku z tym  raczej na sta­
nowisku samowystarczalności finansowej partii politycznych, uniezależ­
niającej je od państw a. W ystępowała zwłaszcza przeciwko tzw. to ta l­
nem u finansowaniu partii przez państwo (totale Staatsfinanzierung) 90. 
Nie odrzucała jednak a limine dotacji państw owych na rzecz partii. 
Dała tem u wyraz, nie udzielając — rzecz znamienna — pełnego po­
parcia skardze własnego (socjaldemokratycznego) rządu heskiego. P rzed­
stawiciel SPD  G erhard Jahn  oświadczył przed trybunałem , że Ustawa 
Zasadnicza i w ynikająca z niej zasada równości szans nie wyklucza fi­
nansowania partii ze środków publicznych. Rzecz tylko w tym, by od­
bywało się ono w w yraźnie zakreślonych ram ach, tzn., by wpływy z te ­
go ty tu łu  nie przewyższały przychodów z tzw. w łasnych źródeł partii 
i żeby były w ydaw ane na ustalone z góry cele, związane z realizacją

88 Por. M. S o b o l e w s k i ,  Z agadn ien ia  in s ty tu c jo n a liza c ji pa rtii p o lityczn ych  
w  litera tu rze  n a u k o w e j N RF. „Państwo i Prawo” nr 12/1958, s. 997 i n. (zwłaszcza 
s. 1001).

87 Wyrok — jw. pod 67. Pełny tekst wypowiedzi rzecznika B u n d esta g u  przed 
trybunałem w  tej sprawie — por. „Aus Politik und Zeitgeschichte”. Beilage zur 
Wochenzeitung „Das Parlament” nr 15/1966, ss. 3-20.

83 V erh a n d lu n g en  des D eu tschen  B undestages. 4. W ahlperiode. Drucksache 
IW2853; por. także D. T s a t s o s  i in., op. cit., jw. pod 32, s. 533.

89 V erh a n d lu n g en  . . ., jw., Drucksache IW3112, § 16 ust. 1: ,,Die Parteien decken 
ihre Aufwendungen selbst”. O projektach tej ustawy — por. szerzej op. cit., 
jw. pod 1.

90 Por. op. cit., jw. pod 7 i pod 63.
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przez partie  ich publicznych zadań. G. Jahn  w ystąpił natom iast prze­
ciwko wielorakim  przejawom  pośredniego finansowania partii znajdu­
jących się u steru  rządów (chodziło wówczas o CDU/CSU i FDP) z róż­
nych specjalnych funduszów budżetowych, m. in. z funduszów Federal­
nego Urzędu Kanclerskiego. K rytykow ał też ograniczony zakres kon­
troli państwowej na tym  odcinku91. Dodajmy, że mniej więcej w tym  
samym duchu wypowiadali się niektórzy przedstawiciele doktryny za­
chodnioniemieckiej, którzy dopuszczali in genere subwencje państwowe 
na rzecz partii, zgłaszając równocześnie określone zastrzeżenia i uwagi 
szczegółowe, dotyczące ich rozmiarów, sposobu rozdziału itp .92 W tym 
kierunku zmodyfikował też później swój wniosek rząd h e sk i93.

Federalny Trybunał K onstytucyjny rozstrzygnął sprawę w serii w y­
roków, ogłoszonych dnia 19 lipca 1966 r.94, przy czym odrębnie zostały 
rozpatrzone skargi wniesione przez trzy m ałe partie  w trybie „sporu 
między organam i” i odrębnie skarga rządu heskiego95. W pierwszym  
w ypadku trybunał uznał, że zasada równości szans została w stosunku 
do skarżących partii naruszona, ale że nastąpiło to nie w  rezultacie po­
m ijania ich przy rozdziale kwot budżetowych, lecz w ogóle przez fakt 
wypłacania „określonym innym  partiom ” (an bestimmte andere Partei­
en) 96 dotacji państwowych. Tę formę finansowania zakwalifikował bo­
wiem jako poozbawioną konstytucyjnej legalności, czemu dał szerszy 
wyraz w wyroku, dotyczącym skargi heskiej.

Wychodząc w nim z założenia, że również ustaw a o budżecie jest 
aktem , k tóry  podlega kontroli norm atyw nej (może być przedm iotem  po­
stępowania w trybie tzw. abstrakcyjnej kontroli norm) trybunał uznał za

91 Pełny tekst tej wypowiedzi — por. „Aus Politik und Zeitgeschichte” (jw. 
pod 87) nr 45/1966, ss. 21 - 32.

92 Por. H. P l a t ę ,  P arte ifinartzierung  u n d  G rundgesetz. R ech tsfra g en  von  R e-  
chenschaStsp flich t u n d  S taa tszusch iissen . Schriften zum offentl. Recht, Band 30, 
Berlin Zachodni—Miinchen 1966, ss. 51 - 79 i in.

93 Za „Die W elt” nr 92 z 21 IV !li966, s. 3.
94 Postępowanie toczyło się tym razem stosunkowo długo. Ogłoszenie wyroków 

było kilka razy odraczane (por. op. cit.. jw. pod 63). W toku postępowania doszło 
nawet do bezprecedensowego wyłączenia (w trybie § 19 ustawy o Federalnym Try­
bunale Konstytucyjnym) jednego z sędziów — prof. G. Leibholza, którego na wnio­
sek N PD  i Partii Bawarskiej (BP) uznano za stronniczego (be fa n g en ), ponieważ 
w jednym ze swych pozasądowych wystąpień (por. przyp. 65) wypowiedział się za 
dopuszczalnością finansowania partii przez państwo (za: H. Z w i r  n e r ,  Die R ech t-  
sprechung  des B u n d esverfa ssungsgerich ts  zu r  P a rte ifinanzierung . „Archiv des óffen- 
tlichen Rechts” nr 1/11968, ss. 81 - 85).

95 Dnia 19 VII 1966 ogłoszono wyrok w sprawie wniesionej przez GDP  i BP  
(E n tscheidu iigen  . . jw. pod 43, 20. Band, s. 119 i n.), wyrok w  sprawie wniosku 
NPD  (tamże, s. 134 i n.) oraz wyrok w sprawie skargi rządu Hesji (jw. pod 67).

90 Chodziło tu oczywiście o partie reprezentowane w B undestagu .

1 P rz e g lą d  Z a c h o d n i
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sprzeczny z Ustawą Zasadniczą i niebyły przepis § 1 ustaw y o ustale­
niu budżetu federalnego na rok obrachunkowy 19 6 5 97 w zakresie, w ja ­
kim upoważniał on federalnego m inistra spraw  wew nętrznych do w y­
płacenia kwoty 38 m in m arek partiom  politycznym 98. Zdaniem  try b u ­
nału, tego rodzaju finansowanie przez państw o ogólnej działalności par­
tii koliduje z postanowieniam i artykułów  21 i 20 ust. 2 Ustawy Zasad - 
niczej " .  Pozwala bowiem organom państw owym  w yw ierać wpływ na 
proces kształtow ania przez partie  woli politycznej społeczeństwa, który  
to proces w inien być w zasadzie wolny od ingerencji państw a 10n. Po­
gląd ten  różnił się istotnie od tezy wyrażonej w w yroku z 1958 r., nie 
oznaczał jednak  zasadniczej zmiany stanowiska trybunału, który  rów ­
nież i tu  wprowadził zastrzeżenie, poważnie osłabiające ostrze głównych 
ustaleń orzeczenia. Stw ierdził bowiem jednocześnie, że ze względu na 
rolę, jaką partie  polityczne odgryw ają w wyborach do parlam entu, m oż­
na uznać za zgodne z konstytucją, jeśli przy zachowaniu zasad w ol­
ności partii i równości ich szans rekom pensowane byłyby im koszty, 
poniesione w związku z prowadzoną w odpowiednich ram ach i rozmia­
rach kam panią w yborczą101. W opinii trybunału, proces kształtow ania 
poglądów i woli społeczeństwa znajduje swe apogeum  właśnie w tej 
kam panii, k tó rą  z kolei pod względem czasowym można z tego procesu 
wyodrębnić. Tym samym  też można oddzielić koszty, związane z udzia­
łem w wyborach, od pozostałych nakładów partii politycznych 102. W y-

97 Gesetz iiber die Feststellung des Bundeshaushaltsplans fiir das Rechnungs- 
jahr 1965. Vom 18 III 1965 (BGB1. II, s. 193).

08 Jw. pod 67 (tekst, s. 3).
00 Tamże, s. 29 tekstu: „Nach art. 21 und 20 Abs. 2 GG ist es unzulassig, dass 

den polititschen Parteien von Staats wegen laufende Zuschiisse zu ihrer gesamten 
politischen Tatigkeit gewahrt werden”. Dopuszczalne jest natomiast w  świetle 
tego wyroku subwencjonowanie innych ugrupowań i stowarzyszeń, nie mających 
statusu partii politycznych, ponieważ w odróżnieniu od partii nie są to „polityczne 
organa kreacyjne” (politische K rea tionsorgane, tekst, ss. 26 - 27).

100 „Da der Prozess der demokratischen Meinungs- und Willensbildung grund- 
satzlich staatsfrei bleiben muss, kann die verfassungsrechtliche Anerkennung der 
Mitwirkung der Parteien an diesem Prozess fiir sich genommen es nicht rechtfer- 
tigen, dass die Verfassungsorgane durch eine Finanzierung der Parteien auf diesen 
Prozess einwirken” (por. tekst jw. pod 67, s. 24).

101 „Es lasst sich jedoch verfassungsrechtlich rechtfertigen, wenn unter Beach- 
tung der Grundsatze der Parteienfreiheit und der Chancengleichheit den politischen 
Parteien die notwendigen Kosten eines angemessenen Wahlkampfes ersetzt werden” 
(jw., s. 29). I w  innym miejscu: „Die besondere Bedeutung der Parteien fiir die 
Wahlen lasst es also verfassungsrechtlich gerechtfertigt erscheinen, ihnen die 
notwendigen Kosten eines angemessenen Wahlkampfs von Staats wegen zu er- 
setzen” (s. 30).

102 „Der standige Prozess der Meinungs — und Willensbildung gipfelt im Wahl- 
kampf und in der Wahl. Der Wahlkampf kann von diesem standigen Prozess ge-
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rok nie wyjaśnia wszakże bliżej, dlaczego jedynie koszty tego najważ­
niejszego przejawu działalności partii powinny być rekompensowane. 
Ostatecznie przecież cała aktywność stronnictw politycznych jest mniej 
lub bardziej wyraźnie zorientowana na osiągnięcie sukcesu w każdych 
kolejnych (najbliższych) wyborach.

Trybunał uznał równocześnie za uzasadnione świadczenia finansow e 
państw a na rzecz frakcji poselskich (parlam entarnych), jeśli nie prze­
kraczają one rzeczywistych potrzeb, związanych z działalnością frakcji, 
tj. nie przybierają charakteru  ukrytego finansowania samych p a r t i i103.

Omawiany wyrok, likw idując form alnie zjawisko bezpośredniego bie­
żącego finansowania partii przez p ań s tw o 104, stworzył zarazem możli­
wość jego kontynuacji pod równie kontrow ersyjną postacią rekom pen­
saty nakładów, związanych z udziałem w kam paniach wyborczych. Mó­
wiąc bardziej obrazowo, to co jedną ręką partiom  odbierał, drugą im  
jednocześnie z w raca ł105. Co ciekawsze, nie dopatrzył się on w tej nowej 
form ie finansowania groźby dla zasady niezależności partii od państw a 
i jego apara tu  106. Jak  podkreśla się w  literatu rze NRF, w yrok ten za­
w ierał w yraźną w ew nętrzną sprzeczność: w ynikająca z niego możliwość 
wypłacania partiom  rekom pensaty kosztów wyborczych, kolidowała ewi­
dentnie z przew ijającym  się przez całe jego uzasadnienie przekona­
niem trybunału  o braku konstytucyjnej legalności dla poczynań tego ro­
dzaju 107.

sondert werden. Die Tatigkeit der Parteien im Wahlkaimpf ist abgrenzbar von ihrer 
sonstigen Tatigkeit. Der Wahlkampf setz voraus, dass die Wahl nahe bevorsteht; 
er ist zeitlich begrenzt”. „Die Aufwendungen der Parteien fur den Wahlkampf 
konnen von ihren iibrigen Aufwendungen getrennt werden” (jw., s. 30).

103 Tamże, s. 25.
104 Jak już zaznaczono, finansowanie w tej postaci ustało w  1966 r. z chwilą 

ogłoszenia omawianych tu wyroków.
105 p or glosę do tego wyroku w: G. L e i b h o 1 z, H. J. R i n c k, G ru n d g ese tz  

fu r  die B u n d esrep u b lik  D eutsch land . Kommentar an Hand der Rechtsprechung des 
Bundesverfassungsgerichts. 3. Auflage, Koln-Marienburg 1968, ss. N (Nachtrag) 108 -  
-111. Zdaniem glosatorów, wyrok jest wadliwy właśnie z uwagi na występujące w  
nim zasadnicze sprzeczności wewnętrzne. Autorzy, glosy (por. też przyp. jw. pod 
65 i 94) stoją zresztą na stanowisku, że zgodne z zasadą równości szans i ogra­
niczone w swych ramach bieżące przekazywanie środków publicznych na rzecz 
partii politycznych, zmierzające do osłabienia ich zależności od egoistycznych grup 
interesów, nie może być uważane za sprzeczne z wyrażonym w art. 21 Ustawy Za­
sadniczej modelem „wolnych partii”. Samodzielność polityczna partii jest według 
glosatorów zagrożona w NRF nie przez państwo i jego aparat, lecz przez wspom ­
niane instytucje (grupy) nacisku, silne finansowo i mające na uwadze własne party­
kularne interesy.

1(W Ramy artykułu nie pozwalają na szersze omówienie tez tego ciekawego 
wyroku i ich uzasadnienia.

107 H. Z w i r n e r, op. cit., jw. pod 94, s. 83.
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Nie trzeba dodawać, że rozwiązanie to było przede wszystkim na 
rękę partiom  ówczesnej koalicji rządzącej, tj. CDU/CSU i FDP, n a j­
bardziej — jak już powiedziano — zainteresowanym  w utrzym aniu  do­
pływ u środków finansowych z budżetu państw a. W opinii społecznej 
i naukowej NRF spotkało się wszakże z szeroką k ry ty k ą 10S. Nawet 
w łonie CDU/CSU  można było spotkać głosy, k tóre uważały, że t ry ­
bunał zredukow ał rolę partii politycznych do czegoś w  rodzaju „maszyn 
wyborczych” 109. W spomniany już skarbnik FDP H. W. Rubin przyznał, 
że nie spodziewał się takiego obrotu sprawy. W jego przekonaniu w y­
roki z 19 lipca 1966 r. „wywróciły wszystko do góry nogami” no. Dla 
prof. Burgbachera (CDU) zwłaszcza wyrok w spraw ie heskiej był przy­
kładem  niekonsekwencji i „wyobcowania ze św iata” (weltfremd ) 1U. 
N ajbardziej zawiedzeni byli wszakże wszyscy ci, którzy żywiąc trady ­
cyjny niechętny stosunek do partii politycznych, byli zdecydowanie 
przeciw ni wszelkim formom ich finansowania ze środków publicznych 112. 
Finansow anie to zaś nie tylko zostało utrzym ane, lecz uzyskało w dal­
szej konsekwencji w yroku w yraźną podstawę ustawową.

2. F i n a n s o w a n i e  p a r t i i  w p o s t a c i  r e k o m p e n s a t y  
k o s z t ó w  w y b o r c z y c h

Federalny Trybunał K onstytucyjny, dopuszczając możliwość w ypła­
cania partiom  ekw iw alentu kosztów ponoszonych przez nie w związku 
z udziałem  w kam paniach wyborczych, uzależnił ją jednak od wydania 
wyraźnego przepisu praw nego 113. Zakreślił naw et ustawodawcy federal­
nem u m erytoryczne ram y, w jakich w inien on — jeśli zechce — zagad­
nienie to unormować.

Decyzaj ta  sprawiła, że w stosunkowo krótkim  czasie wszystkie frak ­
cje w Bundestagu  wniosły uzgodniony wspólny pro jek t ustaw y o p a r­
tiach politycznych, w którym  insty tucja rekom pensaty kosztów w ybor­
czych znalazła pełny wyraz. W ten sposób ustaw a o partiach, k tóra 
przez 18 lat nie mogła (m. in. ze względu na obiekcje, zgłaszane przez

103 Szerzej na ten temat — por. H. L a u f e r ,  Z u r staa tlichen  F inanzierung  der
p o litisch en  P arteien . Die U rteile  des B undesverfa ssu n g sg erich ts  vo m  19. Ju li 1966.
„Aus  Politik und Zeitgeschichte”. Beilage zur Wochenzeitung „Das Parlament”
nr 44/1966.

jog p or np a . R a t h k e, Die P arte ien  — k e in  W ah lvere in . „Rheinischer 
Merkur” nr 32 z 5 VIII 1966.

110 „Der Spiegel” nr 31 z 25 VII 1966, s. 27.
111 Tamże.
112 P or. F. K. F  r  o m m e, op. cit., jw. pod 1116, s. 5.
113 „Es ist aber eine verfassungspolitische und deshalb nicht vom Gericht zu 

entscheidende Frage, ob der Gesetzgeber eine solche Erstattung von Wahlkampf- 
kosten vorsehen soli” (jw. pod 67, s. 30).
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SPD przeciwko finansowaniu partii) doczekać się uchwalenia, u jrzała 
nieoczekiwanie światło dzienne. P rzyjęta głosami przeważnej liczby po­
słów, została prom ulgowana przez prezydenta federalnego w dniu 24 
lipca 1967 r . 114 Nastąpiło to już jednak w odmiennych w arunkach poli­
tycznych, tj. pó utw orzeniu (w końcu 1966 r.) rządu tzw. wielkiej koali­
cji chadecko-socjaldem okratycznej. Nie jest też wykluczone, że jednym  
z czynników, k tóre skłoniły CDU/CSU do dopuszczenia partii socjalde­
m okratycznej do rządu, był właśnie wzgląd na pozyskanie SPD  dla osta­
tecznego legislacyjnego rozwiązania problem u dotacji budżetowych, tak  
istotnego przecież dla partii chadeckich 115.

Ustawa z 24 lipca 1967 r. przyznała w § 18 praw o do zwrotu kosz­
tów, poniesionych w każdej kolejnej kam panii wyborczej do Bundes­
tagu, tym  partiom  politycznym, które w niej uczestniczyły, tj. przed­
staw iły własne listy kandydatów, pod tym  jednak w arunkiem , że uzy­
skały co najm niej 2,5l0/o ogólnej liczby ważnie oddanych tzw. głosów 
drugich. Praw o to m ają także te stronnictwa, k tóre wprawdzie nie 
przedstaw iły osobnych list krajow ych (nie ubiegały się o wspom niane 
„głosy drugie”), lecz osiągnęły przynajm niej w jednym  okręgu w ybor­
czym dolną granicę 10% „głosów pierwszych” 118.

Komisja spraw  w ew nętrznych Bundestagu w  swym sprawozdaniu 
do projektu  ustaw y o partiach stwierdziła, że wspom niany wymóg 
osiągnięcia co najm niej 2,5% głosów, jako w arunek udziału w rekom pen­
sacie kosztów, został podyktowany chęcią zapobieżenia rozdrobnieniu 
partii po litycznychm . Pozbawiał on wszakże kwot odszkodowawczych 
wszystkie te m niejsze ugrupow ania (stronnictwa), k tóre tego m inim um  
nie uzyskały lub nie uzyskają 11S. Ustawodawca przyjął tu  dolną granicę

114 Por. op. cit., jw . pod 1.
115 Do innych  im p lik ac ji tego ro d za ju  należy  zaliczyć chęć ostatecznego  w pro  

w adzen ia  — w  drodze zasadniczej rew iz ji k o n sty tu c ji —  p ra w a  o s tan ie  w y ją tk o ­
w ym  (por. L. J a n i c k i ,  P raw o o stan ie  w y ją tk o w y m  w  N iem ieck ie j R epub lice  F e­
dera lnej. „P rzeg ląd  Z achodn i” n r  1/1969, ss. 30 - 71, zw łaszcza s. 40).

110 Szerzej n a  te m a t sy s tem u  w yborczego w  N RF — por. op. cit., jw . pod 1. 
Pon iew aż u p raw n ien ie  do rek o m p en sa ty  kosztów  w yborczych  zostało  p rzy zn an e  
ustaw ow o expressis  verb is  p a rtio m  politycznym , n ie  p rzy s łu g u je  ono posłom  tzw . 
n iezależnym , k tó rzy  k a n d y d u ją  in d y w id u a ln ie  w  okręgach  w yborczych , tzn . k tó ­
rych  k a n d y d a tu ry  n ie  zostały  w y su n ię te  przez p a rtie . P o r. np. „ F ra n k fu r te r  A llge- 
m eine  Z e itu n g ” n r  26 z 31 I 1970, s. 2 (n o ta tk a  pt. D aniels fo rd er t W a h lko sten -  
E rsta ttung).

117 P o r. Verhand lungen  des D eu tschen  B undestages. 5. W ahlperiode  (S ęh rift-  
licher B ericht) zu D rucksache V/1918, s. 5.

118 Z w rócił na  to uw agę także  p rzed staw ic ie l H esji w  toku  deb a ty  w  B u n d es­
racie  n ad  p ro jek tem  ustaw y . D elegaci H esji — dodajm y  —• głosow ali rów nież  p rz e ­
ciwko. u staw ie , podczas gdy p rzedstaw ic ie le  H am b u rg a  w strzy m ali się od głosu 
(por. jw . pod 57).
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niższą od tej, jaką przew iduje tzw. klauzula zaporowa w ustaw ie w y­
borczej, wykluczająca z udziału w  parlam encie partie, k tóre nie otrzy­
m ały co najm niej 5,0/'o głosów wyborców 119. Mieścił się on zarazem  w ra ­
mach, podyktowanych m u przez Federalny Trybunał K onstytucyjny w 
w yroku z 19 lipca 1966 r. Trybunał stw ierdził tam  bowiem tylko ogólnie, 
że dolna granica m usi być w  tym  w ypadku „znacznie” niższa od owych 
5°/o, w arunkujących przydział m andatów w parlam encie 120. W debacie 
parlam entarnej nad projektem  ustaw y dawano wyraz przekonaniu, że 
ten  ogólny wymóg został przy założeniu 2,5% spełniony 121.

Insty tucja rekom pensaty w zasadzie została wprowadzona począwszy 
od wyborów do Bundestagu  VI kadencji w 1969 r . 122 K w oty należne 
z tego ty tu łu  wypłaca — po każdorazowym ukonstytuow aniu się Bun­
destagu  — jego prezydent, na wniosek zainteresowanych partii (§ 19 
ustawy). W ypłaty następują z osobnego funduszu ujętego w budżecie fe­
deralnym  (§ 21). Tworzy się go po każdych wyborach, mnożąc liczbę oby­
w ateli upraw nionych w nich do głosowania przez stawkę jednostkową 
w  wysokości 2,50 m a rk i12S.

Jeśli chodzi o rachunkow ą stronę zagadnienia, przepisy ustaw y ozna­
czały postaw ienie do dyspozycji partii politycznych już w 1969 r., tj. 
po pierwszych wyborach, jakie odbyły się po jej wejściu w życie, kwoty
96,7 min m arek 124. W przeliczeniu na 1 rok czteroletniej kadencji parla­
m entu  w ypadała w  związku z tym  kw ota ponad 24 m in m arek. Był to 
więc pewien spadek w porównaniu ze sytuacją, jaka miała miejsce przed­
tem, kiedy to w ypłaty z budżetu federalnego w ram ach tzw. bezpośred-

119 S zerzej — op. cit., jw . pod 1.
120 P or. te k s t w y ro k u  jw . pod 67, s. 32.
121 P or. np. w ypow iedź posła  E. B endy (CDU/CSU), podów czas p a rlam en ta rn eg o  

s e k re ta rz a  s ta n u  w  F ed e ra ln y m  M in iste rs tw ie  S p raw  W ew nętrznych  (Verhand lungen  
des D eu tschen  B undestages. S tenog raph ische  B erich te , B and  64, s. 5812).

122 § 39 ust. 1 u staw y ; por. też  przyp . 150.
123 J a k  w y n ik a  ze w spom nianego  sp raw o zd an ia  K om isji S p raw  W ew n ę trz ­

ny ch  B un d esta g u , s taw k ę  tę  p rzy ję to  w  drodze ra c h u n k u  odgórnego, b io rąc  za 
p o dstaw ę  ogólne koszty  w yborcze, ja k ie  poniosły  w szystk ie  p a r tie  w  zw iązku  z w y ­
b o ram i do B undestagu  V k ad en c ji w  1965 r. W św ie tle  zeznań  sk a rb n ik ó w  p a r ty j ­
n y ch  p rzed  try b u n a łem  koszty  te  oscylow ały  łączn ie  w  g ran icach  95 m in  m arek  
(w zięto  p rzy  tym  pod uw agę szacunkow o także  koszty  tych  m nie jszych  p a rtii , k tó re  
w sk u te k  u zy sk an ia  m nie j n iż  5%  głosów  n ie  zdobyły  żadnego m an d a tu  w  B u n ­
destagu). K w ota  ta , podzielona przez  liczbę 38 m in  obyw ate li up raw n io n y ch  w
1965 r. do g łosow ania, d a ła  z ko lei s taw k ę  jed n o stk o w ą w  w ysokości 2,50 m ark i 
(por. jw . pod 117).

121 W ynika  to z p rzem nożen ia  liczby 38 677 235 osób, up raw n io n y ch  w  1969 r. 
do g łosow ania, p rzez  s taw k ę  jed n o stk o w ą 2,50 m ark i. Je ś li chodzi o liczbę u p ra w ­
n ionych  do g łosow ania w  tym że ro k u  — por. „D as P a r la m e n t” n r  43/1969 oraz 
„B u lle tin  des P re sse - u n d  In fo rm a tio n sa m te s  d e r B u n d esreg ie ru n g ” n r  127 z 1969 r.,
s. 1083.
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niego bieżącego finansowania partii osiągnęły (w 1965 r.) kwotę 38 m in 
marek. Ponadto, ze względu na niższą od 5'% uzyskanych głosów w ybor­
ców dolną granicę upraw niającą do udziału w rekom pensacie kosztów, 
nie cała ta kwota trafia  obecnie do kas partii reprezentow anych w Bun­
destagu. Uczestniczą w niej także te  partie, k tóre wprawdzie w skutek 
wspomnianej 5%  klauzuli „zaporowej” nie wprowadziły swych człon­
ków do Bundestagu, ale uzyskały co najm niej 2,5% głosów wyborców 
i tym  samym praw o do świadczeń rekom pensacyjnych od państw a.

Z drugiej jednak strony suma ta będzie z każdą kadencją wzrastać, 
w m iarę zwiększania się liczby osób, posiadających tzw. czynne praw o 
wyborcze (prawo głosowania). Nastąpi to zwłaszcza już w następnych 
wyborach, do Bundestagu  VII kadencji, a to z uwagi na obniżenie 
w 1970 r. dolnej granicy wieku (z 21 lat do 18), z którego ukończeniem 
obywatele NRF nabyw ają praw o głosowania 125.

Pow stająca w  przedstaw iony wyżej sposób kwota globalna ulega 
w całości podziałowi między upraw nione partie  i to w proporcji do liczby 
oddanych na nie ważnie „głosów drugich” (§ 18 ust. 3 ustawy). Fakt, 
że za kry terium  podziału przyjęto głosy ważnie oddane spraw ia, iż każda 
(uprawniona) partia  otrzym uje za jeden głos w w yborach kwotę większą 
od podstawowej stawki, wynoszącej 2,50 m arki. Liczba tzw. ważnych gło­
sów w wyborach, stanowiąca w tym  w ypadku dzielnik, jest bowiem z re ­
guły niższa od liczby upraw nionych do głosowania 126.

Przypadające na poszczególne partie  kw oty w ypłacane są jednora­
zowo, z tym  że potrąca się z nich udzielone na ich poczet zaliczki. Każda 
partia, k tóra uzyskała na podstawie wyników wyborów do Bundestagu  
praw o do rekom pensaty może bowiem domagać się wypłacania jej zali­
czek na poczet kosztów związanych z następnym i wyborami. Świadczenia 
zaliczkowe następują począwszy od drugiego roku kadencji Bundestagu
i to w określonej proporcji do kwot ogólnych, jakie przypadły partiom  
na podstawie rezultatów  wyborów poprzednich 127. Podlegają one zwro-

123 P or. 27. u staw ę  o zm ian ie  U staw y  Z asadniczej (S iebenundzw anzigstes G esetz 
zu r A n derung  des G rundgesetzes) z 31 V II 1970 (BGB1. I, s. 1161), rew id u jący  
m. in. p rzep is a rt. 38 ust. 2. N ie je s t w ykluczone, że u  po d staw  te j zm iany  leżał 
także  w zgląd n a  to, że w zrosną  w  ten  sposób sum y d o tac ji budżetow ych  z ty tu łu  
rek o m p en sa ty  kosztów  w yborczych.

i2o W y ją tek  stan o w ią  p a rtie , k tó re  n ie  w ysunę ły  lis t k ra jow ych , a le uzyskały  
co n a jm n ie j 10°/o głosów  w  (jednym  lub  w ięcej) o k ręgach  w yborczych . O trzy m u ją  
one rek o m p en sa tę  w  w ysokości rów nej staw ce 2,50 m a rk i za każdy  uzyskany  głos 
(§ 1 8  ust. 3 pk t. 2); por. też p rzyp . 147.

127 Z aliczk i te  w ynoszą w  d rug im  ro k u  k ad en c ji 10% kw ot, uzyskanych  w  r a ­
m ach  rek o m p en sa ty  kosztów  za w ybory  poprzednie , 15% — w  trzec im  ro k u  i 35%
— w  ro k u  o sta tn im , czyli w  roku , w  k tó ry m  o d b y w ają  się n as tęp n e  z ko le i w ybory  
(W ahljahr). W raz ie  w cześniejszego u p ły w u  k ad en c ji B u n d esta g u  (np. w sk u te k  jego
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towi, jeśli partia,k tóra je pobrała, nie uzyska w następnych wyborach 
liczby głosów, upraw niającej do otrzym ania rekom pensaty. W razie, gdy 
w yniki wyborów uzasadniają praw o do świadczeń rekom pensacyjnych 
w  kwocie niższej od sumy pobranej zaliczek, obowiązek zwrotu obejm uje 
ty lko wysokość nadpłaconej różnicy 12S. W ypadek taki m iał już miejsce 
po wyborach 1969 r. w odniesieniu do FDP 12i).

W świetle wspomnianego wyżej sprawozdania komisji spraw  we­
w nętrznych Bundestagu  insty tucja zaliczek na poczet rekom pensaty 
kosztów wyborczych ma zapobiegać tem u, by partie  nie m usiały w każ­
dym  następnym  okresie przedwyborczym  ubiegać się o kredy ty  w ban­
kach lub w innych konsorcjach (Verbande), a więc sięgać do środków 
zagrażających ich niezależności i swobodzie działania 13°. I tu  również 
używane — jak widać — argum entów , przeczących skądinąd faktycz­
nem u stanowi rzeczy. W każdym  razie wypłacanie zaliczek sprawia, że 
świadczenia finansowe państw a w form ie rekom pensaty kosztów w ybor­
czych nie różnią się praktycznie wcale od poprzedniego tzw. bieżącego 
finansowania partii politycznych ze środków publicznych, k tóre przecież 
nie znalazło uznania ze strony Federalnego T rybunału K onstytucyjne­
go 131. Ta sama instytucja otrzym ała po prostu  tylko inną, bardziej zawo- 
alowaną nazwę, co zresztą przyznają niektórzy przedstawiciele doktryny 
zachodnioniemieckiej 132.

Ustawa z 24 lipca 1967 r. upoważniła zresztą także poszczególne kraje  
NRF do rekom pensowania partiom  kosztów ponoszonych w wyborach 
do parlam entów  krajow ych, przy czym w odniesieniu do stronnictw  
mniejszości narodowych może nie mieć zastosowania wymóg dolnej g ra ­
nicy głosów uzyskanych w wyborach (§ 22) 133. Do tych spraw  powrócimy 
jeszcze w dalszych rozważaniach.

W m yśl ustawy, ogólną kontrolę nad w ypłatą świadczeń rekom pen­
sacyjnych spraw uje Federalna Izba Obrachunkowa (§ 21 ust. 2). Jak  już 
wspomniano, poprzednio — w okresie bieżącego finansowania bezpośred­
niego — czynił to na podstawie postanowień ustaw  budżetowych, p re­
zydent tejże izby.

rozw iązan ia  p rzed  te rm inem ) p rezy d en t p a rla m e n tu  m oże zarządzić  w y p ła tę  zaliczek 
do łącznej w ysokości 60%> w spom niane j w yżej podstaw y  obliczeniow ej (§ 20 ust. 3).

las p or § 20 i 19 ust. 2 oraz w ers ję  uściśloną tych  przep isów  w  b rzm ien iu  n o ­
w eli do u s taw y  o p a rtia c h  po litycznych  z 22 V II 1969 r. (BGBl. I, s. 925).

123 P or. „F A Z ” n r  260 z 8 X I 1969, s. 5 (n ad p ła ta  w  s to su n k u  do FDP  w yniosła
20 000 m arek).

130 Jw . pod 117.
131 T ak  np. E. S t e i n ,  op. cit., jw . pod 71, s. 148.
132 T am że; dalsze p rzy k ład y  p rzy tacza  E. L i e b e r a m ,  op. cit., jw . pod 28, s. 21.
133 M a to p rak ty czn e  zastosow an ie  g łów nie w  S z lezw iku-H olsz tyn ie  w  sto sunku  

do m niejszości du ń sk ie j (por. „FA Z ” n r  300 z 28 X II 1967, s. 5).
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Dodać jeszcze należy, że partie  reprezentow ane w Bundestagu  otrzy­
m ują świadczenia z ty tu łu  rekom pensaty kosztów wyborczych, niezależ­
nie od dotacji w ypłacanych frakcjom  poselskim tychże partii z budżetu 
państw a na pokrycie kosztów ich działalności parlam entarnej. Dotacje 
tę  (była już o nich mowa) nie zostały objęte przepisam i ustaw y o p a r­
tiach politycznych.

Problem  finansowania partii politycznych ze środków publicznych nie 
znalazł jednak w ten sposób jeszcze swego definityw nego rozwiązania. 
Szereg postanowień ustaw y o partiach stało się bowiem przedm iotem  
kolejnego sporu konstytucyjnego i to w wyniku skarg, wniesionych do 
Federalnego Trybunału K onstytucyjnego przez Niemiecką Unię Pokoju, 
neohitlerowską NPD  i kilka m niejszych ugrupow ań politycznych, takich 
jak Bawarska Partia  Państw owa (BStP), Europejska Partia  Federali- 
styczna (EFP) oraz Związek Niemców (BdD).

O niektórych z tych skarg była już po części mowa przy om aw ianiu 
problem u ulg podatkowych z ty tu łu  świadczeń finansowych na rzecz 
partii politycznych: Przypom nijm y tylko, że skarga DFU została przez 
trybunał odrzucona ze względów form alnych 134.

Skargi te były skierowane przede wszystkim  przeciwko wymogowi 
uzyskania co najm niej 2,5% głosów w wyborach jako w arunku, od któ­
rego zależy upraw nienie do udziału w w ypłacanych przez państw o świad­
czeniach rekom pensacyjnych. Wymóg ten spraw iał bowiem, że ze św iad­
czeń tych mogły korzystać jedynie cztery partie  reprezentow ane w 
Bundestagu. W szystkie inne stronnictw a polityczne w wyborach z 1965 r. 
tej dolnej granicy nie osiągnęły (na NPD  padło wówczas 1,8% głosów, 
a na DFU — 1,2% )13S.

Federalny Trybunał K onstytucyjny m usiał się zatem zająć tym  nie­
zwykle kontrow ersyjnym  problem em  po raz trzeci. W wyroku z 3 g rud­
nia 1968 r. uznał on też wspom nianą dolną granicę 2,5% za zbyt wysoką
i tym  samym za sprzeczną z konstytucją. Posłużył się tu  swymi daw niej­
szymi ustaleniam i (tezami), że zasada wyborów równych wymaga, by 
głos każdego wyborcy posiadał to samo znaczenie z punktu  widzenia w y­
ników wyborczych. W szystkie partie, biorące udział w kam panii w y­
borczej muszą być tym  samym traktow ane jednakowo. Zasady tej w i­
nien przy tym , w opinii trybunału, przestrzegać także sam ustawodawca. 
Może on od niej odstąpić tylko w szczególnie uzasadnionym  interesie

134 Jw . pod 60. O drzucona zosta ła  rów nież sk a rg a  Z w iązku  N iem ców  (BdD ). 
U grupow an ie  to u trac iło  bow iem  s ta tu s  p a rtii n a  sk u tek  tego, że przez okres p onad
6 la t n ie  b ra ło  u dz ia łu  w  w yborach  fed e ra ln y ch  lub  k ra jow ych . N ie było  za tem  
leg itym ow ane do w n iesien ia  sk a rg i w  try b ie  „sporu  m iędzy  o rg an am i” (24. B and , 
s. 260 i n.).

135 ..Das P a r la m e n t” n r  38/1965; „D er T agessp iegel” n r  6407, z 7 X  1966, s. 1.
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ogólnym 13«. Takim szczególnym w yjątkiem  jest, zdaniem trybunału, 5'°/o 
tzw. klauzula zaporowa ustaw y wyborczej, ponieważ zapewnia spraw ne 
działanie parlam entu  i wyłonionego przezeń rządu 137. Jeśli zaś chodzi
o problem  upraw nień do rekom pensaty kosztów wyborczych, decydujące 
winno być to, czy partie  trak tu ją  poważnie swój udział w  kam panii w y­
borczej (tzn. dążą rzeczywiście do odniesienia sukcesu w wyborach), czy 
też zm ierzają jedynie do tego, by przez zgłoszenie w łasnych list w ybor­
czych wejść w posiadanie pew nych kw ot pieniężnych z budżetu pań­
stwa 138. Trybunał stanął przy tym  na stanowisku, że dla zapobieżenia tej 
ostatniej ewentualności w ystarczyłoby ustalenie dolnej granicy w wyso­
kości jedynie 0,5% głosów uzyskanych w wyborach jako w arunku upraw ­
niającego do partycypow ania w dotacjach z ty tu łu  rekom pensaty139.

Nasuwa się wszakże pytanie, czy trybunał nie wyszedł tu  poza ram y 
swych zasadniczych kom petencji, ingerując w sferę, k tórą sam pozostawił 
uprzednio, w wyroku z 19 lipca 1966 r., swobodnemu uznaniu ustaw o­
dawcy. W łaściwie już i ten  w yrok oznaczał w pewnej m ierze wejście 
przez trybunał w zakres kom petencji legislatywy. Można to było po­
niekąd jeszcze zrozumieć, biorąc pod uwagę lukę praw ną, jaka powstała 
w w yniku w ieloletniej zwłoki parlam entu  w  uchwaleniu ustaw y o par-

130 „D ieser G ru n d sa tz  der g le ichen  W ahl geb ie te t, dass a lle  w ah lb e rech tig ten  
B u rg e r m it d e r S tim m e, d ie  sie abgeben , g ru n d sa tz lich  fo rm a l g leichen  E in flu ss 
au f das W ah le rgebn is au siiben  un d  dass das G ew ich t ih re r  S tim m e w ed e r nach  
ih rem  Z ah l-  noch ih rem  E rfo lg sw ert d if fe re n z ie r t w ird ”. I d a le j: „D er G esetzgeber 
m uss desh a lb  bei R egelungen  im  B e rich t der po litischen  W illensb ildung  beach ten , 
dass ih m  au f diesem  G eb ie te  besonders  enge G renzen  gezogen sind  u n d  ihm  jed e  
v ersch ied en e  B ehand lung  d e r P a r te ie n  v e rfa ssu n g sk ra ftig  v e rsag t ist, d ie sich n ich t 
d u rch  e inem  besonderen  zw ingenden  G ru n d rech tfe rtig en  la s s t” (jw.),

137 „N ach d e r -standigen R ech tsp rech u n g  des B u n d esv erfassu n g sg erich ts  re c h t-  
f e r tig t es die S ich eru n g  des C h a ra k te rs  d e r W ah l ais e ines en tsch e id en d en  In te -  
g ra tionsvo rganges, in  e inem  b es tim m ten  A usm ass bei der V erh a ltn isw ah l den 
E rfo lg sw ert d e r W ah le rstim m en  zu d if fe ren z ie ren  u n d  dem gem ass die po litischen  
P a rte ie n  zu b eh an d e ln . D iesem  Z w eck d ie n t d ie  5-v-H . K lau se l des a llgem einen  
W ah lrech ts , die e in  a rb e its fah ig e s  P a r la m e n t g ew ah rle is ten  soli, das auch  in  der 
L age ist, e ine fu n k tio n sfah ig e  R eg ie rung  zu b ild e n ”.

138 „Bei d e r W ah lk a m p fk o s ten e rs ta ttu n g , be i d e r g ru n d sa tz lich  a lle  P a rte ie n , die 
am  W ah lk am p f te ilgenom m en  hab en , b e riick s ich tig t w erd en  m tissen , k an n  e in  
M in d esstim m en an te il n ic h t m it dem  H inw eis, W ahlen  so llten  fu n k tio n sfah ig e  P a r -  
lam en te  schaffen , so n d ern  n u r  d u rch  die fu r  jed e  W ahl u n e rla sslich e  V orausse tzung  
g e re c h tfe r tig t w erd en , dass die zu r W ahl g es te llten  V orschlage un d  P ro g ram m e 
e rn s t gem ein t, dass he iss t a lle in  au f den  W ah le rfo lg  und  n ich t au f sonstige Ziele 
g e rich te t s in d ”.

139 T ry b u n a ł posłużył się tu  po rów nan iem  m atem atycznym , p rzy jm u jąc , że w 
w yborach  do B u n d esta g u  V k ad en c ji w  1965 r . lim it 0,5% oznaczał 167 000 głosów. 
Z dan iem  try b u n a łu , tę  liczbę m ożna p rzy jąć  za w y sta rcza jący  dow ód słuszności 
ud z ia łu  p a r t ii  w  w yborach , podczas gdy  liczba 835 000 głosów , k tó ra  odpow iadała  
p rzy ję tem u  przez  u staw ę  k ry te r iu m  2,5°/o, b y łab y  w ym ogiem  zb y t w ygórow anym .
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tiach politycznych. W yrok z 1966 r. zawierał w tej sytuacji swoisty bo­
dziec legislacyjny pod adresem  Bundestagu. Skoro jednak ustaw a ta zo­
stała wreszcie uchwalona i jeśli uwzględniała ona ram owe wskazania za­
w arte w  tym że wyroku, dalsza in terw encja trybunału  w  tej dziedzinie 
posiadała już znamiona zwykłej nowelizacji lub ściślej korektury  usta­
w y 14°. Federalny Trybunał K onstytucyjny w ystąpił tu  już w roli „w tór­
nego ustaw odaw cy” 141. Fakt ten  — niezależnie od nader szerokich kom­
petencji trybunału  w system ie ustrojow ym  NRF — trudno pogodzić 
z form alnym i założeniami sądownictwa konstytucyjnego tego państw a
i z tzw. zasadą podziału władz w jej zachodnioniemieckim w ydaniu 142.

Nie znaczy to oczywiście, że rozwiązanie przyjęte w  ustaw ie o p a r­
tiach politycznych z 24 lipca 1967 r. było właściwe. Jak  już powiedzie­
liśmy, służyło ono wyłącznie interesom  trzech głównych partii, na k tó­
rych opiera się aktualnie system  ustrojow y Republiki Federalnej.

W yrok z 3 grudnia 1968 r. sprawił, że ustaw a o partiach została od­
powiednio zmieniona i to ustaw ą z 22 lipca 1969 r. uz. Nowela ta obni­
żyła dolną granicę upraw niającą do udziału w świadczeniach finanso­
wych państw a i to z 2,5 do 0,5% liczby głosów uzyskanych w wybo­
rach. Beneficjantką tego rozwiązania stała się przede wszystkim neohi- 
•tlerowska NPD. Jak  już wspomniano, partia  ta zdobyła w wyborach do 
Bundestagu  z 1965 r. 1,8'% głosów. W ypadała na nią zatem kwota 1,6 min 
m arek, upraw niająca do pobierania odpowiednich zaliczek na poczet 
kosztów związanych z następnym i w yboram i144. W r. 1969 z kolei NPD  
osiągając 4,3% głosów, nabyła upraw nienie do łącznej rekom pensaty

140 T ry b u n a ł co p raw d a  n a d a ł sw oje j tezie  fo rm ę su i generis  op in ii sąd u  (uznał, 
że lim it 2,50/0 je s t za w ysoki i że g ran ica  0,5"/o by łab y  z pew nością  w ysta rcza jąca)
i zostaw ił u staw odaw cy  jeszcze pew ien  zak res  sw obodnego uznan ia . B undestag  je d ­
n a k  n ie  m ia ł już zam ia ru  s tw arzać  ew en tu a ln y ch  dalszych  źródeł sporu  i w y b ra ł 
d rogę na jp ew n ie jszą , dostosow ując w  now eli z 22 V II 1969 r. p rzep isy  u staw y  o p a r ­
tiach  po litycznych  w  pe łn i do poglądów  try b u n a łu . Por. przyp . 143.

141 „E rsa tzgese tzgeber” — ja k  to  ok reś lił m . in. szw a jca rsk i d z ienn ik  „Die T a t” 
(nr 286, z 5 X II 1968, s. 2 —  n o ta tk a  pt. E ine C hance fi ir  S p litterparte ien ).

142 D ał tem u  z resz tą  p rzy  in n e j okazji w y raz  sam  try b u n a ł, s tw ie rd za jąc , że 
m oże on uchy lić  p raw o  sprzeczne z k o n sty tu c ją , a le  n ie  w olno m u  stanow ić  now ego 
p raw a, gdyż n a ru sza ło b y  to  sw obodę tw órczą  u staw odaw cy  (G esta ltu n g sfre ih e it 
des G esetzgebers). Por. G. L e i b h o l z ,  H.  J.  R i n c k ,  op. cit., jw . pod 105, s. N /ll .  
U w agi te  m ożna odnieść także  do pozostałych u s ta leń  w y ro k u  z 3 X II 1968, k o ry g u ­
jących  p rzep isy  u staw y  o p a rtia ch  po litycznych.

143 P or. G esetz zu r A n derung  des P a rte iengese tzes. Vom 22 V II 1969 (BGB1. I 
s. 925). Z m ian a  p rzep isu  § 18 ust. 2, pk t. 1 ustaw y.

144 Z zaliczek tych  N PD  też  k o rzy s ta ła  i to  m im o, że je j p rzew odn iczący  A. von 
T hadden  głosił p rzed tem , że jego  p a r t ia  n ie  będzie  sięgać do k as państw ow ych , 
n aw e t gdyby  m ia ła  k u  tem u  p raw o  (za „Die W elt” n r  286, z 7 X II  1968, s. 5
i n r  184, z 31 V ,1.969, s. 1; także  „D er T agessp iegel” n r  7209, z 31 V 1969, s. 2).
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w wysokości ponad 4,2 m in m arek 145. Kw ota ta przewyższała znacznie 
pobrane przez nią zaliczki. NPD  będzie też mogła Występować o odpo­
wiednio wyższe świadczenia zaliczkowe na poczet przyszłych wyborów 
do Bundestagu  VII kadencji. Inna rzecz, że osiągnięte przez NPD  
w 1969 r. wyniki wyborcze daw ały tej partii praw o do udziału w rekom ­
pensacie kosztów także wówczas, gdyby obowiązywała wyższa 2,5% gra­
nica ustawowa. Skądinąd, dzięki jej obniżeniu do 0,5%, mogły ze świad­
czeń rekom pensacyjnych korzystać — choć w m inim alnym  stopniu, bo w 
wysokości 580 tys. m arek — także partie  zgrupowane w Akcji Postępu 
Dem okratycznego (AD F ) m , na k tóre w 1969 r. padło razem  0,6%> 
wszystkich głosów „drugich” 147. Udział ADF  w w ypłatach z ty tu łu  re ­
kom pensaty był wszakże początkowo kwestionowany pod pozorem, że 
nie jest to partia  polityczna i że można tu  mówić jedynie o swoistej 
koalicji wyborczej (koalicji ad hoc) kilku m niejszych stronnictw . Po­
gląd ten nie został jednak zaaprobowany przez Federalny Trybunał Kon­
sty tucyjny 148, dzięki czemu ADF  mogła wejść w posiadanie należnej jej 
kwoty 149.

Pow racając jeszcze do wyroku z 3 grudnia 1968 r. należy dodać, że 
zawierał on także stw ierdzenie niezgodności z konstytucją niektórych 
tzw. przepisów przejściowych ustaw y z 24 lipca 1967 r . 150 oraz określił

145 W ynik i w yborów  z 1969 r. — jw . pod 24, por. także  „Die T a t” n r  237, 
z 8 X  1969 r.

uo w  A D F  sk up iły  się: N iem iecka U nia P o k o ju  (DFU), now o p o w sta ła  N ie ­
m iecka  P a r t ia  K om un is tyczna  (D KP), Z w iązek  N iem ców  (BdD) i in n e  m niejsze 
ug rupow an ia .

147 -yy w y n ik u  w yborów  do B u n d esta g u  w  1969 r. poszczególnym  p a rtio m  p rz y ­
pad ły  z ogólnego fu n d u szu  96,7 m in  m k n as tęp u jące  kw oty  rekom pensacy jne :

SPD  - 14065 716 głosów (42,7%) =  41,3 min mk.
CD U - 12 079 535 (36,6%) =  35,4 „ „
CSU  - 3 115 652 głosy (9,5%) =  9,2 „
FDP - 1 903 422 (5,8%) =  5,6 „ „
NPD - 1 422 010 głosów (4,3%) =  4,2 „ „
A D F  - 197 333 głosy (0,6%) =  0,6 „  „

Są to kw oty  przybliżone. U lega ją  one m in im aln em u  podw yższeniu  ze w zględu  na 
p ro po rc jona lny  rozdz ia ł m iędzy  w szystk ie  pow yższe p a rtie  kw o ty  0,4 m in  m arek , 
ja k a  p rzy p ad ła  n a  182 358 głosów  oddanych  na  u g rupow an ia , k tó re  n ie  p rz e k ro ­
czyły do lnej g ran icy  0,5% głosów  i tym  sam ym  n ie nab y ły  p ra w a  do re k o m p e n ­
sa ty  kosztów  w yborczych.

143 O rzeczenie 2 BvQ  1/70, cyt. za „F A Z ” n r  71 z 25 I I I  1970, s. 3. C hodziło  tu
o tzw. sp rzeciw  w yborczy  (W ahleinspruch), w niesiony  p rzeciw ko F ed era ln e j K om isji 
W yborczej, k tó ra  p o trak to w a ła  A D F  jak o  p a rtię  i p rzy ję ła  je j lis ty  w yborcze.

149 P o r. „ F ra n k fu r te r  R u n d sch au ” n r  190, z 19 V III 1970, s. 4 (K napp  600 000 
M ark fu r  die AD F) oraz „S iiddeu tsche  Z e itu n g ” n r  210, z 2 IX  1970 (A k tio n  D e- 
m o kra tisch er F ortschritt erha lt W a h lk a m p fk o s te n  ersetzt).

150 C hodziło  o § 39 ust. 2, k tó ry  w  drodze w y ją tk u  zezw ala ł n a  częściow ą re -
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górną granicę wszystkich dotacji pryw atnych, nie podlegających u jaw ­
nianiu. Oddalił natom iast pozostałe zarzuty skarżących 1S1, a tym  samym 
zatwierdził ustawę o partiach politycznych w jej głównym z rę b ie 132.

W yrok ten, wraz z uchwaloną w związku z nim  nowelą z 22 lipca 
1969 r. do ustaw y o partiach politycznych zamknął w jakim ś sensie d łu­
gotrw ały proces kształtow ania w NRF praw a o partiach politycznych 
oraz związany z tym  kontrow ersyjny problem  finansowania partii ze 
środków publicznych. Dodajmy, że problem  ten występował także, choć 
w różnej formie, w płaszczyźnie poszczególnych krajów  zachodnionie- 
mieckich. W Bremie, Hamburgu, Hesji i w Zagłębiu Saary nie zostały 
w ydane (przynajm niej do r. 1968) akty norm atywne, k tóre by w prow a­
dzały instytucję rekom pensaty kosztów, ponoszonych przez partie  w 
zw iązku.z kam paniam i wyborczymi do parlam entów  krajowych. W in­
nych krajach  przyjęto na ogół jako podstawę tworzenia funduszu re ­
kom pensacyjnego153 stawkę w wysokości 1,50 m arki na każdego obywa­
tela uprawnionego do głosowania w wyborach krajowych. Stawka ta 
została uzgodniona ramowo przez szefów rządów krajow ych wiosną

ko m p en sa tę  kosztów  w yborczych, 'zw iązanych  z w yboram i z 1965 r., a  ściślej, na  
w y p ła tę  p rzy p ad a jący ch  z tego ty tu łu  s taw ek  za m iesiące  w rzesień  i paźdz ie rn ik
1966 r. W  sp raw o zd an iu  kom isji sp raw  w ew n ętrzn y ch  B u n d esta g u  (por. przyp. jw . 
pod 117, s. 6) podkreślono , że w y p ła ta  ta  m ia ła  w y rów nać  p a rtio m  choćby w  częąci 
sk u tk i (stra ty ) spow odow ane nag łym  w strzy m an iem  z końcem  s ie rp n ia  1966 r. (po 
w y ro k u  try b u n a łu  z 19 V II 1966) w y p ła t z ty tu łu  tzw . b ieżących  bezpośredn ich  do­
tac ji państw ow ych . (Od lis topada  1966, tj. od początku  drugiego ro k u  B undestagu  
V k ad en c ji p a rt ie  m ogły  już ko rzystać  i k o rzysta ły  z zaliczek n a  poczet n a s tę p ­
nych  w yborów ). T ry b u n a ł n ie  podzielił tu  p u n k tu  w idzen ia  ustaw odaw cy  i uznał 
p rzep is § 39 ust. 2 za sprzeczny  z ko n sty tu c ją . U czynił to za razem  bez jak ie jk o lw iek  
szerszej i p rzek o n u jące j m otyw acji. W now eli z 22 V II <1969 do u staw y  o p a rtia ch  
po litycznych  przep is § 39 ust. 2 zosta ł także  skreślony .

151 I ta k  np. n ie  podzielił on poglądu, że n iesłuszne  je s t  u s ta lan ie  w ysokości 
ogólnych k w o t rekom p en sacy jn y ch  i ich podział w  zrycza łtow anej fo rm ie. U znał, 
iż je s t to sposób stosunkow o p rosty  i ła tw y , chociażby n aw e t p rzy  jego zastosow aniu  
kw o ty  o trzym yw ane  przez poszczególne p a rtie  n ie  po k ry w ały  się  ściśle z w ysokością 
poniesionych  e fek ty w n ie  kosztów .

152 Poszczególne zagadn ien ia  zostały  p rzy  tym  ro zs trzygn ię te  różną  w iększością 
głosów  sk ład u  orzekającego  (6:2, 5:3). T ylko w  jed n y m  w y p ad k u  zapad ło  orzeczenie 
jednom yślne.

153 w  n iek tó rych  k ra ja c h  u sta lono  to w  osobnych ustaw ach , uchw alonych  w  1967 
lub  1968 r. (Dolna Sakson ia , P ó łnocna N ad ren ia -W estfa lia , N ad re n ia -P a la ty n a t, 
S zlezw ik-H olsztyn , B aw aria , B aden ia -W irtem berg ia ). M ożna tu  dodać, że w  B e rli­
n ie  zachodnim , n a  k tó rego  obszarze zachodn ion iem iecka u s taw a  o p a rtia ch  — 
z pew nym i o g ran iczen iam i — obow iązuje  (por. § 40), p rzy ję to  s taw k ę  w  w ysokości
75 fen igów  od jed n e j osoby, u p raw n io n e j tam  do g łosow ania. Za „FA Z ” n r  300, 
z 28 X II 1967, s. 5 (Die S ta a tsh ilfe  bei W a h lka m p fen ). P or. także  E. L i e b e r a m ,  
op. cit., j w.  pod 28, s. 21.
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1967 r. 154 Z kolei w 1970 r. wszystkie k raje  z w yjątkiem  Hesji postano­
wiły zastosować staw kę podwyższoną do 2,50 m a rk i155. Jeśli przyjąć, że 
partie  otrzym yw ały dotychczas od większości krajów  z ty tu łu  rekom pen­
saty kosztów wyborczych łącznie około 50 min m arek w okresach 4-let- 
n ic h 156, to po podwyższeniu staw ki jednostkowej z 1,50 m arki do 2,50 
m arki i przyjęciu jej przez wszystkie k raje  NRF, kwota ta wzrośnie do
96,7 m in m arek, a razem  z w ypłatam i z budżetu federalnego — do p ra ­
wie 200 m in m arek, czyli do 50 m in m arek w skali jednego roku. Są to 
sumy znacznie wyższe aniżeli kw oty staw iane do dyspozycji partii poli­
tycznych w poprzednich okresach ich finansowania przez państwo, tj. do 
r. 1966. W najbliższych latach ulegną one zresztą* dalszemu wzrostowi 
z uwagi na wspom niane już obniżenie w NRF wieku, wymaganego dla 
nabycia praw a głosowania w wyborach.

Jeśli się weźmie jeszcze pod uwagę, że partie  otrzym ują od państw a 
coroczne zaliczki na poczet rekom pensaty kosztów, związanych z każdymi 
następnym i wyborami, można stwierdzić, że m am y tu  do czynienia z no­
w ą form ą bieżącego finansowania partii przez państwo; form ą zabezpie­
czającą — pod inną nazwą — stały dopływ środków finansowych fede­
racji i krajów  do kas party jnych. Doszukano się po prostu takiego roz­
wiązania terminologicznego, k tóre usunęło istniejące poprzednio obiekcje 
natu ry  konstytucyjno-praw nej.

Jak  podkreśla się w piśm iennictw ie naukowym  NRD, ustabilizowany 
w ten sposób system  finansowania partii przez państw o pociąga za sobą 
określone konsekwencje socjologiczno-polityczne. Osłabia bowiem jesz­
cze bardziej znaczenie składek członkowskich jako źródła przychodów 
finansowych partii, a tym  samym zwiększa niezależność kierownictw  
party jnych  od m as członkowskich, zwłaszcza w tych partiach, k tóre dy­
sponują szerszą bazą członków. Ponadto same partie  wiąże ściślej 
z istniejącym  system em  ustrojow ym  państw a 157.

Om awiając problem  finansowania partii politycznych ze środków pu ­
blicznych trzeba jeszcze choćby w kilku słowach wspomnieć o pewnych 
ukry tych  jego formach. Chodzi o to, że w okresie, gdy ster rządów dzier­

154 „FA Z ”, jw .
155 N astąp iło  to  n a  w n iosek  p rezy d en ta  B u n d esta g u  K. U. von  H assela  (CDU) 

p rzed s taw io n y  n a  k o n fe ren c ji p rezy d en tó w  p a rlam en tó w  k ra jo w y ch  w  M onachium  
w  1970 r. W niosek ten  p o p arli w szyscy uczestn icy  z w y ją tk iem  p rezy d en ta  L a n d ­
tagu  H esji G. B ucha (SPD), k tó ry  po d trzy m y w ał stanow isko  w ładz  tego k ra ju , 
p rzec iw ne  fin an so w an iu  p a r t ii  ze środków  państw ow ych  w  jego ów czesnej fo rm ie  
(za tygodn ik iem  „ S te rn ” n r  42, z 1970 r., ss. 291 - 252).

150 L iczbę tę  po d a je  E. L  i e b  e r  a  m , op. cit., jw . pod 28, s. 21, p rzy jm u jąc  
szacunkow o, że liczba osób u p raw n io n y ch  do g łosow an ia w  k ra ja c h , k tó re  p rob lem  
ten  ustaw ow o uregu low ały , w ynosi 32 m in  (przy s taw ce 1,50 m a rk i od osoby).

157 T am że, s. 28.
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żyły partie  chadeckie, wykorzystyw ano dla celów propagandy party jnej 
ugrupowań rządzących (partii koalicji rządowej) różne fundusze budże­
towe, przeznaczone na finansowanie konkretnych zadań ogólnopaństwo- 
wych i  pozostające w dyspozycji Federalnego Urzędu Kanclerskiego 15S. 
P raktyki te w styczniu 1966 r. zaskarżyła opozycyjna wówczas partia  so­
cjaldem okratyczna, k tóra jednak skargę tę na początku 1969 r., tj. w 
okresie istnienia tzw. w ielkiej koalicji CDU/CSU-SPD, wycofała. W tym  
okresie z kolei partia  liberalna (FDP), k tó ra  znalazła się w  opozycji, 
zgłaszała podobne obiekcje pod adresem  stronnictw  koalicji rządowej 139.

Do tej kategorii świadczeń należą również dotacje z budżetu federal­
nego na rzecz różnych instytucji, zajm ujących się propagandą partii znaj­
dujących się u steru  rządów, a także dla organizacji młodzieżowych trzech 
głównych partii NRF (Jungę Union, Jungsozialisten, Jungdemókraten) 160.

Skoro już mowa o innych organizacjach, nie można pominąć faktu, 
że środki finansowe z budżetu federalnego i z budżetów krajow ych 
otrzym ywały i otrzym ują także różne stowarzyszenia i związki, nie w yłą­
czając tzw. ziomkostw przesiedleńców niemieckich z krajów  Europy 
w schodniej,oraz różnych ugrupowań, zrzeszających emigrantów z państw  
obozu socjalistycznego. I tak  np. Federalne M inisterstwo dla Stosunków 
Ogólnoniemieckich (Bundesministerium fur Gesamtdeutsche Beziehun-  
gen) przewidziało w budżecie na r. 1970 kwotę 2,4 min m arek na do­
tacje dla przesiedleńców, z czego jedną trzecią przeznaczono dla ich or­
ganizacji naczelnej, tj. dla Związku W ypędzonych (Bund der Vertrie-  
benen), a resztę — na finansowanie im prez i czasopism organizacji prze- 

, siedleńczych. Podkreślano przy tym, że przy pomocy tych subwencji 
nie zamierza się wpływać na koła przesiedleńcze w  kierunku ogranicza­
nia ich krytycznej postawy wobec polityki nowego rządu tzw. małej 
koalicji SPD/FDP, tzn. nie chodzi o ham owanie w ten  sposób ogólnej 
zasady tzw. swobodnego ścierania się poglądów 161. Można wszakże po-

158 Z funduszów  tych , zw anych  „gadzinow ym i” (R ep tilien jonds), op łacano  np. 
kosztow ne ogłoszenia p rasow e, k tó re  m ia ły  popu laryzow ać członków  ów czesnego 
chadeckiego  k ie ro w n ic tw a  państw ow ego, m . in. k an c le rza  L u d w ik a  E rh a rd a  (por. 
„D er S p iegel” n r  7/1969, ss. 48 i 50)

159 T am że. J a k  p o d a je  ten  tygodnik , w  okres ie  tzw . w ie lk ie j k o a lic ji f in a n ­
sow ano w  ten  sposób p ro p ag an d ę  n a  rzecz różnych  ak c ji i poczynań  rządow ych 
oraz po lityk i obu p a r t ii  koalicy jnych . W ym ien ia  się tu  m . in. akc ję  p ropagandow ą 
n a  rzecz u s taw o d aw stw a  w yją tkow ego , re fo rm y  fin an so w ej oraz p ro g ram u  „Do­
broby t, pokój, bezp ieczeństw o i p o stęp ”. O pozycyjna w ów czas FDP  dom agała  się 
bezsku teczn ie  u d z ia łu  w  ty ch  funduszach  d la  celów  w łasn e j p ro p ag an d y  (s. 50).

100 E. L  i e b e r  a m , op. cit., jw . pod 28, s. 27.
161 „Ais F o rd e ru n g sg ru n d sa tz  g ilt n ic h t e tw a , dass d ie  V erb an d e  die P o litik  der 

B u n desreg ie rung  v e r tre te n  m iissen . D ie d em okra tische  A use in an d erse tzu n g  b le ib t 
u n a n g e ta s te t” (za „P osener S tim m en ” n r  11 z 1970 r. —  w k ład k a  „W eichsel- 
W a rth e ” , s. 3). C y tow any  o rgan  przesied leńczy  pow ołu je  się n a  w ypow iedź sek re -
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stawić pytanie, czy w ram ach tej dem okratycznej zasady mieszczą się 
różne nieodpowiedzialne i w istocie antydem okratyczne hasła polityczne, 
głoszone w 1970 r. w czasie dem onstracji, związanych z tzw. akcją oporu 
(Aktion Widerstand) przeciwko polityce kanclerza W. B randta i organizo­
w anych przy czynnym współudzialfe ugrupow ań niemieckich przesiedleń­
ców 162. W ystępujące ostatnio przejaw y ograniczania subwencji na rzecz 
Związku W ypędzonych 163 są na tyle sporadyczne, że nie zm ieniają jesz­
cze zasadniczego obrazu rzeczy.

V. ZA G A D N IEN IE  P U B L IC Z N E J K O N TR O LI ŹRÓ D EŁ PO CH O D ZEN IA  
FIN A N SÓ W  PA R T Y JN Y C H

System  praw ny Niemieckiej Republiki Federalnej nie przew iduje 
znanych niektórym  innym  państw om  164 ustaw owych ograniczeń przycho­
dów party jnych. Nie w ystępuje tam  też insty tucja lim itowania przez 
państw o górnej granicy nakładów poszczególnych partii na cele związane 
z udziałem  w kam paniach wyborczych 165.

W prowadzono natom iast w NRF obowiązek ujaw niania przychodów 
partii politycznych 166. Jest to obowiązek konsty tucyjny167, wprowadzony

ta rz a  s ta n u  W etzela. W arto  tu  dodać, że budże t w spom nianego  Z w iązku  W ypędzo­
nych  op ie ra  się — ja k  ośw iadczył sek re ta rz  gen e ra ln y  BdV C arl C ram er — w  80,J.'o 
n a  d o tac jach  publicznych . D otyczy to  także  budżetów  w ie lu  poszczególnych ziom - 
k o stw  tego zw iązku  (,.Der S p iegel” n r  35/1970, s. 36 i n.).

10- „D er S p iege l” n r  50/1970, s. 27. C hodzi tu  m. in. o tak ie  hasła , ja k  to, k tó re  
dom agało  się „postaw ien ia  k an c le rza  W. B ra n d ta  pod śc ianę” (B rand t and die  
W and) lub  w ym iecen ia  „czerw onego p a sk u d z tw a ” (Fegt ihn  w eg , der ro ten  Dreck).

W3 C hodzi o w strzy m an ie  w y p łacen ia  Z w iązkow i W ypędzonych kw oty  20 000 
m a re k  z bu d że tu  fed era ln eg o  i 6 000 m a re k  z bu d że tu  B erlina  zachodniego n a  u rz ą ­
dzen ie  tzw . D n ia  Z iem  O jczystych  (Tag der H eim a t)  w  dn iu  8 IX  1970 r. J a k  
ośw iadczy ł p a rla m e n ta rn y  sek re ta rz  s ta n u  w  F ed era ln y m  M in iste rs tw ie  do S p raw  
S to sunków  W ew nątrzn iem ieck ich  K a rl H ero ld  n a  posiedzen iu  rząd u  federa lnego , 
b u d że t p rzew id u je  subw encje  n a  rozw ój działalności k u ltu ra ln e j, a  n ie  n a  o rg a n i­
zow an ie  a w a n tu r  po litycznych  (po litische H etze); za „D er S p iege l”, jw . pod 161.

164 O gran iczen ia  tak ie  w y stęp u ją  np. w  USA, gdzie w szakże dotyczą g łów nie 
w ysokości su b w en cji ze s tro n y  zw iązków  zaw odow ych i określonych  do tac ji in d y ­
w idua lnych . W Szw ecji zab ron ione  je s t subw encjonow an ie  p a r tii  politycznych  przez 
obce p ań s tw a  lub  osoby d z ia ła jące  w  ich im ien iu  (por. D. T s a t s o s  i in., op  
cit., jw . pod 32, ss. 541 - 543).

,05 Z n a ją  ją  np. system y  p raw n e  W. B ry tan ii, A ustra lii, In d ii i p o n iekąd  także  
F ra n c ji (tu w  postac i o p łacan ia  przez państw o  w  określonej w ysokości kosztów  
d ru k u  m a te ria łó w  p ropagandow ych  w  k am p an ii w yborczej, co oczyw iście n ie  w y ­
k lucza  w y d aw an ia  przez p a rtie  d ruków  p ropagandow ych  w e w łasnym  zak res ie
i w łasnym  sum ptem ). Op. cit., jw .

100 J e s t  on znany  po części p raw u  ang losask iem u. T am że, ss. 547 - 548.
107 A rt. 21 ust. 1 zd. 4: „Sie (scit. die P a rte ien ) m iissen  iib er H e rk u n ft ih re r  

M itte l o ffen tlich  R ech en sch aft leg en ”.
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zresztą przez Radę P arlam entarną do Ustawy Zasadniczej niem al w 
ostatniej chwili i to pod w pływem  doświadczeń niedaw nej przeszłości, 
kiedy to — zwłaszcza w ostatnich latach Republiki W eim arskiej — partia  
hitlerow ska otrzym ywała w ukryciu przed opinią publiczną pokaźne sub­
wencje od kół wielkiego przem ysłu i finansjery  168. Obowiązek ujaw nia­
nia przychodów miał zatem służyć inform ow aniu społeczeństwa NRF, 
jakie ugrupow ania i siły stoją za poszczególnymi p a rtia m i16fl. Wszelako 
właśnie partie  polityczne, zwłaszcza związane z wielkim  kapitałem  za­
częły potem  wykazywać coraz m niejsze zainteresowanie dla ujaw niania 
źródeł pochodzenia swych wpływów 17°, co też było jedną z głównych 
przyczyn zwłoki w  uchw aleniu przez Bundestag  ustaw y o partiach poli­
tycznych. Dopiero uzależnienie przez Federalny T rybunał K onstytucyjny 
dalszego finansowania partii przez państw o (w form ie rekom pensaty 
kosztów wyborczych) od odpowiedniej regulacji ustawowej doprowadziło 
do tego, że ustaw a taka została w 1967 r. uchwalona. Nie mogła ona oczy­
wiście pominąć konstytucyjnego wymogu jawności finansów partyjnych.
I tak nałożyła na zarządy partii politycznych obowiązek księgowego 
ujm ow ania wpływów (§ 28) oraz składania za okres każdego roku obra­
chunkowego (kalendarzowego) publicznych sprawozdań ze źródeł pocho­
dzenia środków finansowych p a r t i i171. Sprawozdania te  w inny być —

168 C złonkow ie R ady  P a rla m e n ta rn e j w ychodzili jak o b y  z założenia, że gdyby 
finansow an ie  to  było znane  spo łeczeństw u n iem ieck iem u, w ie lu  w yborców  n ie  p o ­
szłoby m oże na  lep  pozorn ie  an ty k ap ita lis ty czn y ch  haseł p ropagandow ych  h itle ro w ­
ców  oraz że jaw ność  d o tac ji w p ły w ałab y  ham u jąco  n a  n iek tó ry ch  fu n d a to ró w  
(por. K. F  r  o m  m  e, N ach a b g ek lu n g en em  S tre it. Is t das P arte iengese tz  „karls- 
ru h e fest"?  „FA Z ” n r  156, z 10 V II 1967, s. 2; por. tak że  „FA Z ” n r  93, z 22 IV  11966, 
s. 4). N iek tó rzy  przeciw nicy  jaw nośc i dochodów  p a rty jn y c h  n ie  podzie la ją  w szakże 
pog lądu  R ady  P a rla m e n ta rn e j, że zasada  tak ie j jaw ności m ogła u ra to w ać  R epub likę  
W eim arską  p rzed  up ad k iem  (hitleryzm em ). U w ażają  oni, że ty m  sam ym  bezzasadny  
je s t p rzep is a rt. 21 U staw y Z asadniczej. T ak ie  stanow isko  za ją ł np. n a  łam ach  
p ra sy  ko n cern u  S p rin g e ra  W. M a r t i n i ,  F ragw iird iges P arte iengesetz. „Die W elt” 
n r  76, z 1 IV  1967, s. 1.

169 P o r. M. S o b o l e w s k i ,  op. cit., jw . pod 86, s. 1007.
170 P a r t ie  te  podaw ały  jed y n ie  spo radyczn ie  do w iadom ości pub licznej in fo r­

m ac je  o ogólnej w ysokości kw ot, o trzym yw anych  od ofiarodaw ców  p ry w a tn y ch , n ie  
u jaw n ia jąc  w szakże ich  nazw isk . I ta k  np. subw encje  p ry w a tn e  d la  CDU/CSU, 
FDP, DP  i B H Ę  m iały  w yn ieść  łączn ie  w  toku  k am p an ii w yborczej do B undestagu  
w  1949 r . 6 m in  m arek , w  ,1953 r. — 30 m in  m a re k  i w  1957 r. —  40 m in  m arek . 
Z ko le i w  la ta ch  1962, 1964 i 1965 sam a CDU  o k reś la ła  w p ływ y  z tego ty tu łu  w  g ra ­
n icach  lii - 14 m in  m arek . N ie są  to w szakże dane  ścisłe i pełne. W ystarczy  b o ­
w iem  przypom nieć, że w  ram ach  słynne j w  sw oim  czasie a fe ry  k o ru p cy jn e j, zw ią ­
zanej z zak u p em  tra n sp o r te ra  opancerzonego  H S-30 (H S -3 0 -A ffa re ) C D U /C SU  m ia ła  
za inkasow ać w  r. 1957 kw otę  co n a jm n ie j 30 m in  m a re k  (por. „SU ddeutsche Z eitung  
n r  299, z 15 X II 1970, s. 4 oraz E. L i e b e r a m ,  W.  M e n z e l ,  op. cit., jw . pod 
59, s. 86).

171 § 23 ust. L: „D er V orstand  der P a r te i h a t  Uber die H e rk u n ft d e r M itte l, die 
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po spraw dzeniu przez uprawnionego rew identa (W irtschaftspriifer) — 
przedłożone do końca miesiąca września następnego roku prezydentowi 
Bundestagu, k tó ry  zarządza ich ogłoszenie w federalnym  inform atorze 
urzędowym  „Bundesanzeiger” 172. Przepis ten  został zarazem obwaro­
w any określoną sankcją. I tak, partia  nie otrzym uje w ypłat z ty tu łu  re ­
kom pensaty kosztów wyborczych, dopóki nie przedłoży sprawozdania 173. 
Sańkcja ta dotyczy oczywiście praktycznie tylko tych partii, którym  
świadczenia te przysługują; w stosunku do pozostałych jest ona bez­
przedmiotowa.

Sprawozdanie, o k tórym  mowa, m usi wykazywać w odrębnych po­
zycjach i z równoczesnym podziałem na organizacje party jne w krajach  
(Landesverbande) w pływ y ze składek członkowskich i innych stałych 
składek, a w tym  także z wpłat, dokonywanych na rzecz partii przez 
członków jej frakcji poselskich, dalej przychody z m ajątku, imprez, w y­
dawnictw  i innej działalności, obliczonej na dochód oraz otrzym ane do­
tacje (Spenden), k redy ty  i wreszcie świadczenia z ty tu łu  rekom pensaty 
kosztów wyborczych m . Jeśli jednak chodzi o dotacje pryw atne, ustaw a 
przew idziała obowiązek wykazywania w sprawozdaniach tylko tych, k tóre 
w skali rocznej przekraczają łącznie kwotę 200 000 m arek — o ile po­
chodzą od osób praw nych — i 20 000 m arek — jeśli ofiarodawcami są 
osoby fizyczne. Towarzyszył tem u wymóg ujaw niania nazwisk (nazw)
i adresów wszystkich ofiarodawców (§ 25). Przepis ten został wszakże 
zaskarżony przez Niemiecką Unię Pokoju (DFU) oraz przez Europejską 
P artię  Federalistyczną EFP) w ram ach wspom nianych już ogólnych 
skarg, wniesionych w połowie 1967 r. do Federalnego Trybunału Kon­
stytucyjnego. P artie  te wychodziły z założenia, że zwolnienie przez 
ustaw ę od obowiązku ujaw niania w sprawozdaniach wysokich stosun­
kowo kwot, otrzym yw anych od osób praw nych, faw oryzuje partie  konser­
w atyw ne, popierające gospodarkę kapitalistyczną i przez wielki kapitał 
subwencjonowane. Fakt ten z kolei mógł dzięki § 25 być skutecznie tu ­
szowany przed opinią publiczną. W spomniany przepis nie znajdował na­
tom iast — podkreślała DFU — żadnego odniesienia do partii, k tóre sta­
w iając sobie za cel istotne reform y ustrojowe, nie mogą na tego rodzaju

se in e r P a r te i in n e rh a lb  eines K a le n d e rja h re s  (R echnungsjah res) zugeflossen sind, 
in e inem  R ech en sch a ftsb e rich t ó ffen tlich  R echenschaft zu g eb en ”.

172 § 23 ust. 2 w  po łączen iu  z §§ 29 - 30.
173 § 23 ust. 3.
174 § 24. P od  po jęciem  w p ły w u  w zględnie  p rzychodu  (E irtnahm e) u staw a  rozum ie 

p rzy  tym  każde  bezzw ro tne  św iadczen ie  z z ew n ą trz  o ch a ra k te rz e  p ien iężnym  lub  
m a jące  w arto ść  p ien iężną  (jede der P arte i vo n  aussen  zu flie ssen d e  G eld - oder  
g led w erte  L eis tung ), a tak że  zw oln ien ie  p a r t ii  z ciążącego n a  n ie j zobow iązan ia  
(F reiste llung  vort iib licherw eise  en ts teh en d en  V erb in d lich ke iten )  oraz p rze jęc ie  (po­
k rycie) kosztów  różnych  im prez  i akc ji p a rty jn y c h  (§ 26 ust. 1).
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subwencje w ogóle liczyć 175. Jak  już powiedziano, skarga DFU została 
wówczas odrzucona ze względów fo rm alnych17e. Niemniej w wyroku 
z 3 grudnia 1968 r. trybunał uznał za sprzeczne z konstytucją wyznacze­
nie przez ustaw ę górnej granicy w  wysokości 200 000 m arek dla nie pod­
legających ujaw nianiu subwencji otrzym yw anych przez partie  od osób 
prawnych. Nie znalazł bowiem żadnych „zrozumiałych” przyczyn, k tóre 
by uzasadniały stosowanie w tym  przypadku granicy znacznie wyższej 
w porównaniu z tą, jaką wprowadzono w odniesieniu do subsydiów od 
osób fizycznych 177.

Orzeczenie to sprawiło, że nowela z 22 lipca 1969 r. do ustaw y o par­
tiach politycznych 378 objęła także przepis § 25. Przew iduje on obecnie 
ogólnie, że nie podlegają ujaw nianiu dotacje (Spenden) na rzecz partii 
lub ich ogniw terytorialnych, nieprzekraczające łącznie 20 000 m arek 
w skali rocznej. Chodzi tu  zatem tak  o dotacje od osób fizycznych, jak 
i od osób praw nych. Rozwiązanie to pozwala wszakże partiom  politycz­
nym NRF nadal, w znacznym stopniu ukryw ać przed opinią publiczną 
właściwe pryw atne źródła pochodzenia swych wpływów.

Widać to wyraźnie na przykładzie sprawozdań partyjnych, przed­
stawionych stosownie do § 23 ustaw y za lata 1968 i 1969 i opublikowa­
nych przez prezydenta Bundestagu  w „Bundesanzeiger” 17fl. Sprawozda­
nia takie złożyły za r. 1968 jedynie cztery główne partie  (CDU i CSU, 
SPD  i FPD) oraz partia  neohitlerowska (NPD), podczas gdy za r. 1969 
ogłoszono także sprawozdania szeregu m niejszych i drobnych ugrupo­
wań politycznych 18°. Sprawozdania te stanowią ciekawy m ateriał anali- 
tyczno-porównawczy w zakresie interesującej nas problem atyki, ram y 
objętościowe niniejszego opracowania pozwalają wszakże zwrócić uwagę 
jedynie na niektóre ważniejsze ich aspekty 181.

I tak, sprawozdania za r. 1968 nie podają w zasadzie nazwisk ofia­
rodawców pryw atnych, ponieważ w tym  okresie obowiązywała jeszcze 
pierw otna w ersja ustawy, zwalniająca partie  od konieczności ujaw niania 
osób praw nych, których dotacje nie przekraczały kw oty 200 000 m arek

175 P or. F. K. F  r  o m  m  e, op. cit., jw . pod 16, s. 7, 14, i 15.
176 P or. jw . pod 60.
177 P o r. jw . pod 81.
178 Jw . pod 143.
179 Por. D er P rasiden t des D eu tsehen  B undestages  — B eka n n tm a ch u n g  vo n  

R ech en sch a ftsb er ich ten  der P arteien . Vom 13 X  1969 („B undesanzeiger” n r  196, 
z 21 X  1969, s. 2 i n.) oraz vom  4 X II  1970 — n r 230 z <10 X II 1970, s. 4 i n).

18(1 Ściślej b io rąc  zostały  w  r. 1970 ogłoszone sp raw ozdan ia  CDU, CSU , SPD , 
FDP, AD F, D K P  i N PD  (za ro k  1969), A k tio n sg e m e in sc h a ft U nabhdngiger D eu tscher  
i Siidsch lesw igscher  W a h lerverb a n d  (za r. 1968 i 1969) oraz  D em okra tische  L in ke , 
E uropa-P arte i i U nabhangige A rb e ite r-P a rte i (za r. 1968).

181 S zerszą ana lizę  p rzep ro w ad za  np. E. L i e b e r a m ,  op.  cit., jw.  pod 28.

8*
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rocznie. Jedynie CSU wykazała subwencję w  wysokości 1 330 000 m arek, 
podając wszakże jako ofiarodawcę swoistą instytucję przekaźnikową, 
a mianowicie tzw. Baw arskie Zrzeszenie Obywatelskie 182. Podobny ka­
m uflaż w ystępuje na szerszą skalę w sprawozdaniach za r. 1969. Jako 
ofiarodaw cy poważniejszych kwot na rzecz CDU/CSU  i FDP figurują 
w  nich bowiem instytucje w rodzaju Towarzystwa Popierania Gospo­
dark i B adenii-W irtem bergii183, Dolnosaskiego Zrzeszenia Obyw atelskie­
go 184, Państwowopolitycznego Zrzeszenia Szlezw iku-H olsztynu185 czy 
wspomnianego Bawarskiego Zrzeszenia Obywatelskiego 186. W ymienia się 
poza tym  np. nieokreśloną bliżej „Wspólnotę P racy” z Badenii-W ir­
tem bergii i In sty tu t Gospodarki Dolnosaskiej 187 oraz tzw. Konsylium 
Gospodarcze Unii (scil. Chrześcijańsko-Socjalnej) z M onachium 188. Są 
to w  rzeczy samej organizacje, za k tórych pośrednictwem  kręgi kapitału  
przem ysłowego i finansowego finansują partie  polityczne, zachowując 
anonimowość wobec opinii publicznej 189. W sprawozdaniach za 1969 r., 
zwłaszcza zaś w sprawozdaniu CDU, figuruje co praw da także kilka naz­
wisk ofiarodawców bezpośrednich, w tym  również osób fizycznych 19°. 
W szelako wym ieniony tam  np. jako darczyńca niebagatelnej kwoty 
200 000 m arek niejaki Ove Franz jest w rzeczywistości skarbnikiem  k ra­
jow ym  CDU w Ham burgu i u trzym uje dobre i szerokie stosunki z prze-

m  B ayerische  S taa tsburger liche  V ere in igung  e. V., M iinchen. Z kolei FDP  w y ­
m ie n iła  je d n ą  do tac ję  od osoby fizycznej w  w ysokości 25 000 m arek , a N PD  — p o ­
d obną  do tac ję  w  kw ocie 27 928,12 m arek .

183 G ese llscha ft zu r  F órderung  der W ir tsch a ft B a d en -W u r tte m b erg  e. V., k tó re  
to  tow arzystw o  p rzekaza ło  d la  CDU  217 800 m arek .

184 N iedersachsische S taa tsburgerliche  V erein igung , H annover. P rzekaza ło  ono 
n a  rzecz CDU  179 440 m arek .

185 S taa tspo litische  V ere in igung  Sch lesw ig -H o lste in  e. V. w  R endsburgu . W yp ła­
ciło  ono CDU  74 800 m arek .

180 P rzek aza ło  ono w  1969 r. d la  C SU  2 133 000 m arek , a d la  FD P  — 270 000 
m arek .

187 A rb e itsg em e in sc h a ft II . B ildungsw eg  B a d en -W u r tte m b erg  ze S tu ttg a r tu  
(z kw o tą  38 000 m a re k  d la  CDU), In s ti tu t  fu r  n iedersachsische W irtsch a ft, H annover 
(z d o tac ją  269 160 m a re k  dla CDU).

188 w ir tsc h a ftsb e ira t der U nion e. V. w  M onachium , od k tó rego  C SU  o trzym ała
24 000 m arek .

180 p o r. też  „ F ra n k fu r te r  R u n d sch au ” n r  287, z 11 X II  1970, s. 4 (n o ta tk a  pt. 
P a rte ien -M a zen e  b le iben  w e ite r  anonym . N ur w en ige  N a m en  in  den  Sp en d en lis ten  
e n th a lten . CDU erh ie lt die grósste F inanzh ilfe ).

190 CDU  w ym ien ia  np. tak ie  pozycje ja k  O ve F ra n z  z H am b u rg a  (200 000 m a ­
rek ), d r D ie te r G re li z K olonii (70 000), P a u l L iicke — b y ły  chadeck i m in is te r  
b u d o w n ic tw a  m ieszkan iow ego  oraz sp ra w  w ew n ętrzn y ch  (67 750 m arek), S iem en s  
A G , M onachium  (30 000 m a re k  i in.) FDP  w y k azu je  jedyn ie  jeszcze k w o tę  25 000 
m a re k  od p rzed s ięb io rs tw a  film ow ego U FA  — W erb e film  G m bH  w  D usseldorfie .
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roysłem ham burskim . Jego nazwisko w sprawozdaniu jest więc również 
jedynie paraw anem  dla właściwych ofiarodawców 191.

Nie potrzeba dodawać, że kam uflaż tego rodzaju jest w yraźnie 
sprzeczny z intencją i założeniami tak  artykułu  21 ust. 1 konstytucji, 
jak i wydanej na jego podstawie ustaw y o partiach politycznych.

Jeśli chodzi z kolei o sprawozdanie SPD  za r. 1969, to w ykazuje 
ono 5 ofiarodawców, w tym  3 anonim ow ych192. W szystkie pozostałe 
partie nie podają żadnych darczyńców pryw atnych 193.

W arto też przyjrzeć się, jak w yglądają wykazane przez ważniejsze 
partie wpływ y z ty tu łu  subwencji pryw atnych na tle pozostałych g rup  
przychodów i ich ogólnych sum w r. 1969. Posłużymy się w tym  celu 
załączoną tabelą.

Z t ego

Partia
Przychody 

ogółem 
(w min 
marek)

Składki
członkow­

skie

Składki 
członków 

frakcji po­
selskich i in.

Rekompen­
sata

kosztów
wyborczych

Dotacje
prywatne

Inne19*

SPD 65,1 20,6 5,5 22,3 11,7 5,0
CDU 49,3 7,7 3,6 16,4 14,5 7,1
CSU 13,9 1,3 0,8 4,0 6,5 1,3
CDU + CSU 63,2 9,0 4,4 20,4 21,0 8,4
FDP 16,1 1,4 0,6 0,6 4,3 9,2
NPD 7,3 0,7 0,3 4,5 1,4 0,4
DKP 2,5 0,4 0,001 - 1,9 0,2
ADF 1,0 0,04 — — 0,5 0,5
Związek Płd.- 

Szlezwicki 0,2 0,01 0,04 0,007 0,1 0,006

Jak  wynika z załączonego zestawienia, najpoważniejsze przychody 
ogółem wykazała Socjaldem okratyczna P artia  Niemiec, k tóra też odnoto­
wała najwyższe (w porównaniu z innym i partiam i) wpływy ze składek 
członkowskich oraz z ty tu łu  rekom pensaty kosztów wyborczych. Na tym

101 E. L i e b e r a m ,  op. cit., jw.  pod 28, s. 23.
192 S ą to do tac je  rzęd u  od 25 do 50 tys. m arek . Z dw óch pozostałych  je d n a  p o ­

chodzi od soby fizycznej i jed n a  od T ow arzystw a  P o p ie ran ia  G ospodark i Z espołow ej 
(V erein  zu r  F orderung  der G em e in w ir tsch a ft e. V ., z H am burga). O bie op iew a ją  
ha  kw otę  25 000 m arek .

193 W y ją tek  s tanow i tu  jed y n ie  P o łudn iow oszlezw ick i Z w iązek  W yborców  (S iid -  
sch lesw igscher W ah lerverband ), zrzeszający  m nie jszość  d u ń sk ą  w  N RF, k tó ry  za 
r. 1969 w y m ien ia ł D ansk S ek re ta r ia t, S iidsch lesiu igscher V ere in  e. V . w e F le n s -  
b u rg u  z kw o tą  125 810 m arek .

164 R u b ry k a  ta  o b e jm u je  p rzychody z m a ją tk u , im prez  i w y d aw n ic tw  o raz  k r e ­
dyty itp .
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tle wpływy z dotacji pryw atnych są w SPD  znacznie niższe. Zupełnie 
inaczej wygląda natom iast sytuacja w partiach chadeckich, które razem  
wzięte w ykazują wpływ y z dotacji pryw atnych o bez mała 2,5 raza 
wyższe od wpływów ze składek członkowskich. Są one równocześnie 
praw ie jeszcze raz tak  wysokie, jak  w SPD.

Rzucają się też w oczy znaczne stosunkowo wpływy ogólne NPD, 
w których z kolei pokaźną pozycję zajm ują kwoty otrzym ane w ram ach 
rekom pensaty kosztów wyborczych, dodajm y — znacznie wyższe od tych, 
jakie wykazała W olna Partia  Demokratyczna. FDP nie uzyskała bowiem 
w 1969 r. żadnych kw ot rekom pensacyjnych z budżetu f e d e r a l n e g o ,  
ponieważ — jak  już wspomniano — pobrała uprzednio zaliczki wyższe 
ogółem od kwoty, jaka jej przypadła w rezultacie wyborów do Bun­
destagu  VI k a d e n c jił95. Na uwagę zasługuje w związku z tym  stosun­
kowo wysokie zadłużenie FDP z ty tu łu  otrzym anych kredytów, które 
tylko w r. 1969 stanowiło praw ie połowę jej ogólnych przychodów 
(7,2 min m arek) 196. Sam ych kredytodawców wszakże sprawozdanie nie 
wymienia.

I jeszcze jedno. Ze sprawozdań party jnych  w ynika też, jak re la­
tyw nie wysoki udział w przychodach większych partii m ają wpływy 
ze składek członków ich frakcji poselskich, czyli z części diet, w ypła­
canych posłom przez państwo. W pływy te, obok przychodów z ty tu łu  
rekom pensaty kosztów wyborczych, są dowodem szczególnego uprzyw i­
lejowania partii politycznych reprezentow anych w zachodnioniemieckim 
Bundestagu  i stojących na gruncie system u ustrojowego NRF.

Możemy przeto stwierdzić w konkluzji, że te  w łaśnie partie  są głów­
nym  beneficjantem  (i to także pod względem finansowym) konstytucyj- 
no-praw nej instytucjonalizacji stronnictw  politycznych w Niemieckiej 
Republice Federalnej. One to bowiem partycypują  wyłącznie, lub praw ie 
wyłącznie, we wszystkich świadczeniach państw a, związanych z dzia­
łalnością parlam entarną, by wymienić tu diety poselskie i różne świad­
czenia darm owe lub ulgowe na rzecz posłów oraz subwencje z budżetu 
państw a dla frakcji parlam entarnych. P artie  te odnoszą też (z uwagi na 
wysokość swych przychodów) stosunkowo największe korzyści z insty tu ­
cji bezpośrednich zwolnień dochodów party jnych  od podatku, te zaś, 
k tóre nastawione były głównie na dotacje pryw atne (Spenden), niegdyś 
profitow ały ponadto z ty tu łu  ulg podatkowych, jakie przysługiw ały w

195 P o r. jw . pod 129. FDP  w  sw ym  sp raw o zd an iu  za r. 1968 („B undesanzeiger” 
n r  196 z 11969 r., s. 3) w yk aza ła  p rzychód  z ty tu łu  rek o m p en sa ty  kosztów  w y b o r­
czych z b u d że tu  fed era ln eg o  w  w ysokości 3,3 m in  m a re k  (łącznie w  te j pozycji — 
4,6 m in  m arek). W sp raw o zd an iu  za r. 1969 f ig u ru ją  n a to m ia s t ty lko  w pływ y  r e ­
k o m pensacy jne  FDP  z budże tów  k ra jow ych .

196 M ieści się w  kw ocie  9,2 m in  m a re k  w  pozycji „ in n e” pow yższej tabeli.
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tym  zakresie samym ofiarodawcom. W yłącznie stronnictw a reprezentow a­
ne w Bundestagu  lub w parlam entach krajow ych otrzym ały w latach 
1959 - 1966 bezpośrednie bieżące subwencje z budżetu federalnego lub 
z budżetów krajowych. Im też przypada przew ażająca część wprowadzo­
nej później nowej w ersji tego finansowania w form ie zryczałtowanej tzw. 
rekom pensaty kosztów wyborczych. Wreszcie partie  znajdujące się u 
steru  rządów mogły dotychczas wykorzystywać (i w ykorzystyw ały um ie­
jętnie) dla celów służących własnej propagandzie, różne fundusze budże­
towe, przeznaczone na finansowanie zadań państwowych. W tej sytuacji 
nie spełniają swej właściwej roli przepisy dotyczące jawności przycho­
dów partyjnych.

Fakty  te skłaniają z kolei do wniosku, że zachodnioniemiecki system 
praw a o partiach  politycznych również na odcinku ich finansowania od­
biega znacznie od tzw. zasady równości szans, wyprowadzonej przez ju- 
dykaturę i doktrynę NRF z Ustawy Zasadniczej tego państwa.
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