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A. Pozice a vyznam politickych stran

Politické strany jsou odivodnénou a nepostra-
datelnou instituci v prostfedi pluralitni demokra-
cie. Jejich vyznam a stefejni tlohu v rdmei prév-
niho pofddku Spolkové republiky Némecko vyzdvi-
huje él. 21 Zakladniho zdikona (ZZ). Hovoif o je-
jich posldni spolupiisobit pfi procesu ivorby vile
nositele statni moci, lidu'. Je to jedind dstavnf nor-
ma vatahujicl se expresis verbis na politické strany.
Konkretizaci jejich postaveni lze odvodit z jednot-
livych pfedpisi statniho prdva, pfedeviim z voleb-
nich pfedpisii a v detailu ze zdkona o politickych
strandch?.

Oprdvnénost existence politickych stran a za-
loZeni jejich dstavnéprdvuich povinnosti jsou tedy
odvoditelné piimo z dstavy. Nelze sice hovoiit o in-
stitucionalni garanci pro jednotlivé politické strany.
Globélne to ale znamend vyzvu pro zdkonodirce,
aby upravil financovani politickych stran, nebot sta-
bilni finanéni situace je vyznamnym piedpokladem
existence a fungovani techto subjektt v rdmci sys-
tému, jak jej demokratické uspofddani vyzaduje.

I. Zdsady prdoni dpravy financovdni
politickyjch stran

Co se tyce zakladnich z4sad, které prévni dpra-
va financovani politickych stran musi zohlednit, ty-
to formuloval ve své judikatufe Spolkovy dstavn{
soud?®. Jednd se predevdim o zdsadu ,nestdtnosti®
politickych stran (Grundsatz der Staatsfreiheit), za-
sadu rovnosti Zanci (Grundsatz der Chancenglei-
chheit) a zdsadu transparentnosti (Grundsatz der

Transparenz) nakldddn{ s finanénimi prostiedky
a zvefejneni jejich puvodu.

A) ZASADA NESTATNOSTI

Zisada nestitnosti politickych stran znamend,
ze politické strany nejsou stdtnimi institucemi, ny-
brz svobodné zaklddanymi skupinami, agitujicimi
v oblasti spolefensko-politické. V tomto se lif od
frakei v zakonoddrnych sborech?. Spolkovy dstav-
ni soud pfifadil frakce k tzv. ,institucionalizované
stdtnosti“®. Pro politické strany vyplyva ze zdsady
jejich nezavislosti na statu povinnost usilovat v pr-
vé fadé o politické etablovdn{ se ve spoleénosti. Diky
tomu pak maji ziskdvat finanéni prostfedky od ob-
¢and vyjadfujicich touto formou sviij souhlas a pod-
poru s cfly a programem té které politické strany.
Zaroven to znamend nepfipustnost stétniho financo-
van{, které by krylo pfevaZnou éist finanénich po-
tieb politickych stran. Vlastn{ financovinf ma tedy
piednost pled financovdnim ze stdtnich prostiedki.
Céstetné poskytovani finanénich prostiedkd ze stit-
niho rozpoftu je ale v zdsad® legitimni, nebof to
vyplyvd z ustanoveni élinku 21 Zikladnfho zikona
a ze zdkona o politickych strandch, pfenddejicim na.
politické strany urité z dstavnéprdvniho hlediska
vyznamné tikoly jako napi. spolupiisobeni na tvor-
bé viile lidu. Povinnost stitu k finanéni podpofe
politickyeh stran z toho viak nelze odvodit®.

B) ZASADA ROVNOSTI SANCI

Zasada rovnosti §ancf v sobé nese ideu povin-
nosti statu resp. zakonoddrce, aby vytvofil podmin-

1 Prilezitostng lze v odborné literatufe nalézt nazory interpretuiici ¢l. 21 ZZ jako zdkladni pravo, jehoZ nositelem jsou politické
strany. Srov. STRICKER, ZRP 1006, str. 186, Mauersherger, Die Freiheit der Parteien — Der Rechtscharakier des Art. 21 GG,

Schriften zum ParteienR XVI, 1094, str. 19 a ndsl.
? BGBL 1967. 1 8. 773, ve znéni pozdéjsich pfedpisii.

® Existuje pomdrne obsihid judikatura Spolkového dstavniho soudu k problematice existence, fungovini a financovdni poli-
tickych stran. Nejddlezit&js rozhodnuti jsou BVerfGE 8, 51; BVerfGE 20, 56; BVerfGE 24, 300; BVerfGE 52, 63; BVerfGE 73,

40; BVerfGE 85, 264.

¢ Definici frakee obsahuje § 10 Geschiftsordnung des Deutschen Bundestages (GOBT), BGBL.
5 BVerfGE 1, 208, 225; BVerfGE 20, 56, 104 2 ndsl.; BVerfGE 80, 188, 231; BVeriGE 85, 264, 289.

8 BVerfGE 20, 56, 100 a n4sl. s uvedenim dalsich dikazi.
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ky formédini rovnosti politickych stran. Tyte musi
i vzhledem ke svym faktickym disledkiim vyhovo-
vat ndroktm istavni konformnosti. Stat nesmi jed-
nostranné meénit stdvajici konkurenéni situaci, ja-
ki panuje mezi politickymi stranami’. Ta se konti-
nudlné vyviji a zrcadli miru ,zakofenéni{“ jednotli-
vych stran ve spoleénosti. Pravn{ dprava financovi-
ni politickych stran musi byt koncipovina tak, aby
v ni formulovand kriteria byla redlné splnitelnd vie-
mi subjekty a nezvyhoditovala napfklad jen velké
tradiénd politické strany na dkor malych nebo no-
vé vrnikajicich. Rozliovacim méfitkem by mél byt
stupefl zakofenenf strany ve spoleénosti. Na druhé
strané lze definovat urfitow minimaln{ hranici pro-
centudlntho dspéchu na volbich, jeho? strana musi
dosdhnout, aby ziskala ndrck na stdtni financova-
ni. Ve Spolkové republice Némecko je to 0,5% ode-
vzdanych druhjch hlasi® ve volbich do Spolkového
Snému, ve volb4ch do zemskych parlamenti ¢ini ta-
to hranice 1,0 %. Petiprocentni klauzule rozhodujici
o zastoupeni strany ve voleném zikenoddrném sbo-
ru neni timto ustanovenim dotcéenal.

Zasadu rovnosti Sanci musi zakonoddrce rovnés
zohlednit, reguluje-li pfidélovani finanénich éistek
ze stitni pokladny v zévislosti na sume pfijatych da-
i, Spolkovy tdistavnf soud v této souvislosti zddraz-
nil, Ze dafiové zvyhodfiovdny mohou bit jen dary do
vyde, v jaké je schopen je poskytnout obcan s pri-
mérnym vydélkem'®, Pravnf tprava, jeZ by prefero-
vala strany orientované na finanéné sitnou klienteh,
by nebyla z dstavnépravniho hlediska tnosnd'*.

C) ZASADA TRANSPARENTNOSTI

Posledni z jmenovanych zdsad je zdsada transpa-
rentnosti. Kvili jejich odpovédnosti viiéi demokra-
tickému spoleéenstvi odvodil Spolkovy dstavni soud
pro politické strany povinnost zvetejitovat kazdoroé-
1é vyroéni zprdvu o svych finanénich pomérech. Na
popud judikatury Spolkového tstavniho soudu by-
la v roce 1983 tato povinnost dodateéné vyslovné
formulovédna v ustanoveni &l. 21 odst. 1 véta 4 Z7.12

Na zdkladé vfhrady zdkona (Gesetzesvorbe-
halt), formulované ve tfetim odstavci &l. 21 ZZ,
reguluje podrobnosti o nilezitostech vyroéni zpri-
vy a nakldddnf s ni zdkon o politickych strandch
v §§ 23 a ndsl. Podle nich je vyroéni zpravu povin-
no piedlozit piedsednictvo strany do konce z4¥ né-
sledujictho kalenddfnfho roku prezidentu Spolkové-
ho Snému. Zprdva s jednotné strukturovanymi 1idaji
o pifjmech a vydajich musi bjt ovéfena nezdvislou
osobou k tomu pfisluSnou dle zvldstnich pfedpisi
{Wirtschaftspriifer) a musi obsahovat mj. vyéet ves-
kerych dart pfesahujicich celkovon vy# 20.000,- DM
pochdzejici od jednoho ddrce s ddajem jeho jména,
adresy a vyse darované édstky. Zvidst jsou vyjme-
noviny tzv. nepfipustné dary'3®. Tyto je politicks
strana, tvofi-li souédst jejiho jméni, povinna pie-
vést bez odkladu na prezidium Spolkového Snému,
stejné tak jako dary pfesahujici édstku 1.000,- DM,
jejichz dédrce nebyl zjistén. Udinnou sankef za ne-
respektovani povinnosti vyplyvajicich z dstavy re-
sp. zdkonné pravn{ dpravy je neposkytnuti statnich
piispévka. 14

Vyroéni zpravy o hospodafeni politickych stran
jsou kazdorocné zvefejfioviny jako tiskovina Spolko-
vého Snému (Bundestagsdrucksache). Nésledné pu-
blikuje prezident Spolkového Snému je3t& souhrn-
nou zpravu o financovin{ politickych stran za dany
kaledd#ni rok, rovnéz ve formé tiskoviny Spolkového
Snému. Tim je garantovdna informovanost vefejnos-
ti a realizace zdsady transpareninosti.

B. Financovini parlamentnich frakci

Ucelem formulace vyde uvedenych zasad bylo
pro Spolkovy dstavni soud specifikovat z dstavy vy-
plyvajici pfedichy, které je zdkonoddrce v zdkonné
tpravé, piistoupi-li k jeji formulaci, coZ je v jeho
uvdzen! (tzv. Ermessensspiclraum des Gesetzgeb-
ers), povinen zohlednit. Zminéné zdsady se vztahujf
vyslovné na politické strany, modifikovand viak rov-
nd7 na frakee a jejich financovan{'3. Cdsteéné nejsou

* Hans HOFMANN hovo#H o zésadé rovnosti Sancl v politickém konkurenénim beji, NJW 1994, str. 691,

8 Kazdy voli¢ disponnje dvéma volebnimi hlasy. Prvnim hlasem {Frststimme) hlasuje pro zéstupce volebntho obvodu, druhym
hlagem (Zweitstimme) voli kandiddtni listinu (Landesliste), ¢ili uréitou politickou stranu. Viz § 4 Bundeswahlgesets, BGRI

1 8. 2059 v aktudlnim znéni,
? § 6 odst. 6, 1. varianta BundesWaklG.

1% V soudasné dobé jsou dafiové zvihodniny dary fyzickfch osob pouse do vise 3.000,- DM roéné (u manieli 6.000,- DM).
Oproti difvéjsi prévni dprave, kterd piipoustéla dafiové zvihodnéni dard fyzickych osob do €dstky 60.000,- DM (u mangeit
120.000,- DM), jde o velmi vyrazné sniZeni. Srov. HorMann, NJW 1994, str. 692,

1l BVerfGE 85, 264, 316; BVeriGE 73, 40 in: EuGRZ 1986, str. 394 a ndsl. s odvoldnim na BVer{GE 8, 51, 65 a nasl.

12 74kon ménici Zakladni zékon ze dne 21. 12. 1983; BGBL I S. 1481.

'3 Mezi né patii mj. i dary parlamentnich frakef (1) politickfm strapdm, § 25 odst. 1 & I Parteien(.

14 § 23 odst. 4 véta 1 Parteiengesetz.

5 vor Armim, Der Staat als Beute, str. 290.
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na frakce aplikovatelné, ligi-li se tyto ve své pozici
nebo 1iloze zasadné od politickych stran.

I. Aplikace zdsad prdvnd dprevy financovdnd
politickych stran

A) ZASADA NESTATNOSTI

Tak je tomu v p¥padé zdsady nestdtnosti po-
litickych stran. Frakce nejson subjekty na stdtni
moci nezdvislé. Coby ,soucdst a stilé organizaéni
jednotky® parlamentu jsou ,nezbytnymi instituce-
mi dstavnfho Zivota“ a jako takové jsou privem
nDFifazovény k organizované statnosti“®. Jsou-li te-
dy frakce quasi-souéésti statni moci!” a naproti to-
mu lezi-li u politickych stran diraz na jejich nezd-
vislosti na stitu, musi z toho nutné plynout i roz-
dilng struktura financovini obou téchto skupin. Ne-
platnost zdsady nezdvislosti frakei na statu indikuje
piipustnost i plného kryti jejich nakladdl ze stitnich
zdrojits.

B) ZASADA ROVNOSTI SANCE

Zésada rovnosti Sanci se uz kvili ustanoveni ¢l. 3
odst. 1 Zakladniho zdkona'® nutnd musi vztahovat
jak na politické strany, tak na frakce. Problematic-
kym se v této souvislosti mlze jevit srovnini mezi
politickymi stranami s a bez zastoupeni v parla-
mentu. Druhé z nich frakeemi nedisponuji, a tak
je tieba se ptdt, jestli stoprocentni subvencovini
frakei ze stdtnich prostfedki, které de facto findlne
zvyhodiiuje za frakei stojici politickou stranu, ne-
ni protidstavnf z divodu porusenf zisady rovnosti
Sanel. Touto otdzkou se zabyval Spolkovy dstavni
soud a dospél k ndzoru, Ze plné stiatni financovani
frakei jako takové neni a priori nepiipustné. Pre-
cizoval ale, Ze rozhodujici je 1iéelovd vdzanost po-
skytovanych stdtnich prostfedkd®. Tato teze dala
zéroven odpoved na otdzku, jestli dotacemi frakcim
nejsou diskrimovani poslanci, ktefi nejsou ¢lenem

16 Viz. odkaz ¢. 5.
17 Rozbor nabizi BVerIGE 20, 56, 100-101.

#4dné frakee. Udelem poskytovén{ finanénfch édstek
frakelm md byt dle Spolkového tstavniho soudu ko-
ordinace interparlamentdrnich procest. Frakce fesi
délbu price mezi svymi ¢leny, starajf se o jejich ob-
sédhlou informovanost, pfipravuj{ spolecné zdkono-
dérné iniciativy a tim pFispivaji k ulehéeni a urych-
lenf price parlamentu. U poslanct, ktef{ nejsou ¢le-
ny #iddné frakce, neexistuje potieba koordinace po-
stupu 8 ostatnimi, a proto jim nevzniki nirck na
finanén{ rovnoprdvnost s ostatnimi frakcemi?!.

C) ZASADA TRANSPARENTNOSTI

Aplikace zdsady transparentnost] na frakce by
méla byt logickym diisledkem vzhledem k tomu, Ze
prostfedky ke kryti nakladit frakel pochdzeji z ta-
kika 100% ze statnfho rozpodtu. Kdo je privilego-
van prostiedky pochézejicimi z penéz dafiovych po-
platnikd, mél by byt povinen zpFistupnit informace
o jejich Fidném vynaloZeni k pfedem definovanému
idelu. ZaZitd praxe ve financovani parlamentnich
frakel ve Spolkové republice Némecko® vykazova-
la oviem aZ do piijeti zdkona o frakecich v roce 1994
paradoxné zcela jiné tendence?s.

II. Financovdni parlameninich frakei -
Fakticky stav do roku 1994

A) LEGISLATIVNI PROCES

Ackoliv Spolkovy tstavni soud ve své stalé ju-
dikatufe vyzdvihnul parlamentni frakce na troved
dstavnépravnich instituci?*, jejich zakotveni v né-
meckém privafm Fiddu bylo az do neddvné doby
v obraceném poméru k jejich vyznamu pro parla-
mentni demokracii. Zékladn{ zdkon zmifiuje frakce
pouze na jediném misté®, a to spise okrajove, je-
jich definici a dalidf podrobnosti obsahuje Jednaci
fad Spolkového snému?® a rovnéz tuto pravni dpra-
vu je mozno povazovat za netiplnou. Nehledé k to-
mu, Ze pravidla pro financovéni frakel ze stdtnich

18 v praxi to znamend takika 100 % finacovani frakei ze stitniho rozpoétu. Srov. napr. STRICKER, Der Parteienfinanzierungs-

staat, str. 30.
18 74kladni privo rovnosti pred zdkonem.
2¢ Tzv. Wiippensahl-Urteil, BVerfGE 80, 188, 231.

2! grov, napf. Empfehlungen der Kommission unabhingiger Sachverstindiger zur Parteienfinanzierung, str. §2.

22 Tato problematika se tfkd jak frake, zastoupenych ve Spolkovém Snamm, tak frakel pisobicich v jednotlivych zemskich paz-
. lamentech. V ndsledujicim se zamé&Fuji pouze na pravni dpravu na spolkové drovni. K postaveni frakel v zemskych parlamentech
srov. jednotlivé zemské poslanecké zdkony resp. specidlni zemské zikony o frakeich.

2% grov. STRICKER, Der Parteienfinanzierungsstaat, str. 29.

¢ BVerfGE 20, 56, 100 s odveldnim na BVerfGE 11, 266, 273.

25 1. 53a ZZ, Gemeinsamer Ausschufi des Bundestages und des Bundesrates.

26 §§ 10 az 12 GOBT.

239




Casopis pro pravni védu a praxi

3/1999

prostiedki v zdkonné dpravé piné absentovala.

Dosavadn{ praxe byla takovd, Ze ve stdtnfm
rozpoétu projedndvaném Spolkovym Snémem, byla
pro platby parlamentnim frakefm vyélenéna obecné
pouze odpovidajiei kapitola (0201-68401). O kon-
krétnim objemu této finanénf ¢dstky pro ndsleduji-
¢i kalenddfnf rok rozhodoval Spolkovy Sném v tzv.
zkriceném fizeni?’. Hospodafsky vybor stanovil ko-
neénou sumu, i kdyZ se mnohdy jednalo o nepfi-
mé&fend vysoké navySeni ve srovndni s pfedchozim
rozpoftovym rokem, aZ v konefném nevefejném
,0¢istném® jedndni (Bereinigungssitzung). V plénu
Spolkového Snému pak vétSinou iato Castka sply-
nula ve zméti Gisel zdvéreéného druhého a tfeti-
ho &teni navrhu zdkona o stétnim rozpoctu, takZe
vefejnost prakticky neméla moZnost efektivné kon-
trolovat parlamentni rozhodnutf. Zdsada transpa-
rentnosti byla zcela ignorovina. Rozhodujici jednd-
ni vedly Spicky parlamentnich frakci za zavienymi
dvefmi a vzhledem k v¥§i a k tempu rlistu objemu
pendz je aZ s podivem, Ze se problematika financo-
vani frakel ze stdtnfho rozpodétn po dlounhou dobu
viceméng vymykala oprivnéné kritice z fad novi-
niid, odborniki i zdstupcll samotnych politickych
stran.

B) VYSE STATNICH DOTACI FRAKGIM

V konfrontaci s ¢isly, doklddajicimi jakym tem-
pem a o kolik rostla ,sebeobsluha®?® frakci ze stdt-
nfho rozpodtu, se jevi vyslednd ¢dstka téméf neo-
spravedinitelnd. Vyjadfeno absolutnimi ¢isly®, tvo-
fily platby frakcim Spolkového Snému v roce 1992
109 miliémii DM, platby frakeim zemskych Snémi
122 miliéni DM. Srozumiteln&jsf informaci poskyt-
ne srovndni — v roce 1966, kdy Spolkovy dstavni
soud poprvé formuloval hornf hranici legitimni vy3e
statnich prostfedkl politickym strandm, bylo vyéle-
néno pro frakee Spolkového Snému 3,4 miliény DM,
pro frakee v zemskych parlamentech 6 miliénd DM.
V roce 1950 vystaéily pFitom frakce Spolkového Sné-
mu je§té s 0,3 milidny DM. Mezi lety 1966 a 1992 to

27 Srov. vor Arnim, Der Staat als Beute, str. 290.

dévd nariist o dvaatiiceti— resp. dvacetindsobek pi-
vodni édstky. Zajimavym je rovndz srovnini ristu
podilu stainfho financovdni politickych stran a stét-
nich pifspévkii parlamentnim frakeim. V roce 1966
tvoiily pfispévky frakcim jen nepatrnou ¢édst pii-
spavldl politickym strandm. Rostly oviem tak rych-
le, #e mezitim dosdhly jejich vySe: politické strany
mohou roénd obdriet maximalné 230milidénd DM,
zatimeo platby parlamentnim frakeim v roce 1992
Sinily uz 231 miliont DM. Tyto ndklady i nadd-
le rostou. V roce 1998 bylo pro frakce Némecké-
ho Spolkového Snému vyélenéno z rozpoltu téméf
113 miliona DM,

C) VLIV JUDIKATURY SPOLKOVEHO
USTAVNIHO SOUDU

Sice kontinudlni, ale iinosny v poméru k ris-
tu Zivotnich ndkladu, byl nirist vyie plateb frak-
cim v prvnich letech existence Spolkové republi-
ky. Po rozsudku Spolkového dstavaiho soudu v ro-
ce 1966 omezujicim stdtni financovidni politickych
stran viak zacaly rist stdtni pi{spévky frakeim ta-
kika astronomickou rychlosti®?, To poukazuje na
piimou souvislost mezi financovanim politickych
stran a financovinim parlamentnich frake ze statni-
ho rozpodtu. Poté, co financovani politickych stran
dosdhlo co do viSe Anosného maxima (specifikova-
ného pravé judikaturou Spolkového tstavniho sou-
du), zadaly politické strany bez dozoru vefejnosti
roz§itovat inancovani frakei®s,

Ackoliv ve vici stitnfho financovdni politic-
kych stran sehral Spoltkovy dstavni soud vyznamnou
a pozitivnd roli, kdyz formuloval zhora jmencvané
zdsady a vyvinul tzv. relativnf a absolutn{ maximal-
ni branici stdtnich dotaci, jeho tistavnéprdvn{ kont-
rola statniho financovani parlamentnich frakel neby-
la zpoditku jednoznaénd. Ve svém rozsudku z roku
1966%* omezil pistup politickych stran k prostfed-
kim ze statnfho rozpoftu na objem ndkladd vyna-
loZenych ve volebnim boji®®, pro stdtnf financovan{
frakei ale podobnou maximalni hranici neodvodil.

% 3ouMIDT-VOCKENHAUSEN {SPD), Bundestagsdrucksache 4/5755 vom 14, 4. 1964: ,Auch die Parteien haben nicht das
Privileg zu sagen: , Wir haben kein Geld, also nehraen wir es aus der Staatskasse”, nur weil die Parteien die Méglichkeit der

Selbstbedienung haben.®

® Viz. Bundestagsdrucksache 12/4425, str. 33-34.

3¢ Ty, absolute Obergrenze, § I8 odst. 2 Parteiengesetz.
3. BT Drucksache 13/11458. )

32 N4zorné srovnsnf nabizi von Arnim, Die Partei, der Abgeordnete und das Geld, str. 89.

33 MEYER, Fraktionsgesetze. Flucht aus der Verfassung?, piednitka konang 8. 6. 1995 v Hagen, Parteirechtliches Seminar;
srov. von Arnim, Die Partei, der Abgeordnete und das Geld, str. 85 a ndsl.

# BVerlGE 20, 56.
3 BVerfGE 20, 56, 97, 102, 114 a nésl
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Jiz tehdy sice vidél problém ne plné realizovatelné-
ho rozlidovanf mezi stranou a frakei®. Ve vyroku se
viak omezil na konstatovani, Ze poruSenim Gstavy
by byla garance dotaci frakefm ve vy3i pifesahuji-
ci jejich finanéni potfeby. Stoprocentni financovin{
frakei ze stdtni pokladny pokiddal tedy za pFipust-
né. Pfitom ale v daném rozhodnuti nezmifinje zidné
kontrolni mechanismy, které by mély nad stdtnim fi-
nancovanim frakei bdit. Této ,nedislednosti® frak-
ce okamzité vyuzily k razantnimu navySeni stdtnich
prostiedki pro svoji ¢innost®.

D) PROBLEMATICKE OKRUHY CINNOSTI
FRAKCI HRAZENE ZE STATNICH DOTACK

Rozlifovini mezi ¢innostmi frakei na strang jed-
né a obecnym pisobenim politick{ch stran na strang
druhé je dilezité, chce-li zdkonoddrce. ddelnd brai-
nit tzv. zastfenému financovdni politickych stran.
Spolkovym tstavnim soudem pozd&ji vyvinutd za-
sada transparentnosti osvétluje, pro¢ je to tak dile-
#ité. Frakee jsou oprdvnény piijimat stdtni subven-
ce jen, pokud tyto prostiedky vynaloZ{ k legitimni-
mu fdelu. Tento cel spodivid v plnénf jejich dloh
v parlamentu®®. Deduktivné z toho plyne, Ze takové
naklidani s financemi frakel pochdzejicimi ze stét-
nfho rozpoctu??, které by pfindSelo pfimé finanéni
zvyhodnéni ,matefské” politické strand, je protii-
stavni. Slo by o pifklad nedovoleného zastfeného fi-
nancovani politickych stran. V ndznaku se v tomto
smysiu vyjadiil Spolkovy dstavnf soud v usneseni
ze dne 19. 5. 1982. Stanovil, Ze frakcim je odepfenc
pendzi, které obdrzely od stdtu, pfispivat na stra-
nickou volebaf kampai.

Odbornd literatura®® specifikovala dalil okru-
hy dinnosti, jejichz finanéni kryti ze strany frakef
je sporné. V prvé fadé to jsou ndklady na platy
zaméstnanc frakel. Ze zdkona mé kaZdy posla-
nec Némeckého Spolkového Snému ndrok na finané-
nf a vécnd plnéni (Amtsausstatiung). Ta zahrouji
mj. angazovani odbornych spolupracovnikd. Frakce
proto nemohou vykazovat tytéz ndklady, pro jejichz
kryti jsou uréeny poslanecké platy. Bylo by nep¥i-
pustné, jestlize by odborni pracovnici méli byt ho-
norovani ze stdtnich prostiedkt (od svého zamést-

36 BVerfGE 20, 56, 104.

navatele, tedy frakee). Zam8@stndvini frakénich spo-
lupracovnikd je moZné jediné za pfedpokladu, Ze
tito vykondvail Cisté koordinaéni praci, vyplyvaji-
ci z dloh frakei v parlamentu??,

Také naklady na uskuteéfiovini seminafa, sko-
len{ a podobnych akci, pofddanych frakel pro své
¢leny, drzitele poslaneckého manditu, uvadéné pod
rubrikou daliiho vzdadldvani, jsou nepifpustné, nebot
presahujf okruh nutné a jeding legitimni koordinaéni
finnosti frakel resp. jsou jiz pausdlné zohledioviny
v ramci poslaneckého platu.

Nejcastejl diskutovanym spornym tddéelem, ke
kterédmu vynaklddaj frakce pfidélené stitni finan-
ce, je publicita (Offentlichkeitsarbeit). Méfeno na
tlohdch frakef, mohlo by se jednat o nezdkonné vy-
naklddédni svéfenych pengz, nebof je otdzkou, do ja-
ké miry patii publicita mezi koordinaéni ¢inosti. Za
vyuzit! argumentace, podle niz frakce tvoif ,,souédst
a stdlé organizadni jednotky palamentu“*? a mély
by jim tedy byt pfistupné rozpoétové prostiedky ze
stejné kapitoly stdtnfho rozpoétu, jaké ndlez pro
publicitu Spolkovému Snému, nelze jim toto prave
pausdlné odepiit. Rozsah a forma frakéni publicity
rmusf byt ale omezena a orientovina vyhradné na
provadéni koordinaénich dinnosti.

Néklady na stitni financovdni parlamentnich
frakel se zvyiujl rovnéz tim, Ze frakcim jsou bez-
platné pronajiminy prostory a nezfidka i umozné-
no bezplatné pouzivdni komunikaénich prostiedkd.
I tyto Castky samozfejmé zatéZuil stitni rozpodet
a stoji dafiového poplatnika nemalé finanéaf pro-
stfedky, 1 kdyZ nejsou povaZoviny za piimé stdini
dotace frakeim. I tato forma je tedy pikladem za-
stfeného financovani.

III. Prdvni dprave stdtniho financovdn{
Jrakei v SRN

S pravnf regulact postaveni a financovani parla-
mentnich frakel na sebe nechal zdkonoddrce dlosho
cekat. Se zpozdénim, ale pfece reagoval na mezitim
pomérné obsshlou judikaturu Spolkového dstavniho
soudu**. Ten z principu demokracie a pravniho sta-
tu a na zdkladé aplikace ,teorie zdsadni dile#itosti®

37 Srov. von Arnim, Die Partei, der Abgeordnete und das Geld, str. 84.

38 K tomu srov. odkaz €. 20.
%9 K tommn srov. odkaz & 18.

. %0 Napf. MULLER, Fraktionsfinanzierung unter Kontroile der Rechnungshéfe, NJW 1896, str. 2048.

41 § 12 Abgeordnetengesetz, BGBL I S. 326 v aktudlnfm znénd.

42 BVerfGE 80, 188, 231, frakce jsou povoldny ke koordinaci interparlamentirnich procesi, &im# ulehéujl a urychiuji praci

parlamentu.
43 Srov. odkaz & 5.
44 grov. odkaz G 3.
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(Wesentlichkeitstheorie) odvodil pro feSeni dané si-
tuace tstavou predepsanou vyhradu zdkona®. Za-
konodarce byl nucen uplatnit svoji legislativn{ korm-
petenci a ukonit do 1é doby trvajici praxi poskyto-
vani stdtnich finane! frakeim pouze na zakladé vy-
¢lenéni kapitoly ve stdtnfm rozpoétu.

Sice existoval jiz v Sestém volebnim obdobf na-
vrh zdkona o privnim postaveni frakei pfedloZeny
skupinou poslanci SPD*¢, ten ale nebyl Spolko-
vym Snémem piijat. Teprve ve dvanictém voleb-
nim obdobi se Spolkovy Sném znovu vénoval tomu-
to tématu a rozhodoval hred o dvou konkurenénich
navrzich®”, Prvof z nich, pfedloZeny spoleéné frak-
cemi viadni CDU/CSU, FDP a opoziéni SPD, byl
nakonec vétiinou hlast piijat a vstoupil v platnost
k1. 1. 199448,

Formalné se jedna o novelu zdkona o poslancich,
kterému byl piipojen jedendcty oddii, §§ 45-54. Re-
guluje tvorbu, postaveni, tlohy, organizaci, ukonée-
ni dinnosti a likvidaci frake! a jejick ndrok na po-
skytovani vécnych a pendZnich plnéni ze stdtniho
rozpoctu Spotku.

V odfivodnénf zmindného névrhu zdkona jeho
autofl vyzdvihuji, e nad piipustnost{ stitniho fi-
nancovan{ frakei nemiZe byt pochyb. Hovoii pro to
jasné vyjadieni Spolkového dstavniho soudu, pod-
Ie nehoz jsou frakce stélymi jednotkami Spoikové-
ho Snému piifazené k organizované statnosti, plnici
v z4jmu celého parlamentu urcité ulohy. Spornym
do té doby bylo pouze, zda a v jakém rozmeszi je
pi{pustné uvoliiovan{ stdtnich dotaci frakci. Zda je
to mo#né jako doposud — pouhym vyélenénim urci-
té kapitoly ve stdtnim rozpodétu, anebo zda pro to
musi existovat zdkonné zmocneni.

Podrobujic se préavnimu ndzoru Spolkového
ustavniho soudu, ustoupil zdkonodérce od své do-
savadn{ praxe a formuloval podminky a rozsah pl-
néni frakeim ze stdtniho rozpodtu v zikonné formé.
V § 50 AbgG formuloval prévni ndrok frakef na pe-
nézni a vacnd plnéni ze sténfho rozpodétu. Penéini
pinéni se sklddaji ze zdkladni édstky, kterou ve stej-
né vyii obdrif ka#d4 = frakei, ddle z pifspévku pod-
le poétu Elentt frakce a ze zvldstniho pHspévku pro
frakee, které nejsou fi¢astny na vladé (Oppositions-

zuschlag).

Dilezité je ustanoveni § 50 odst. 4 AbgG. To
reflektuje rozhodnuti Spolkového ustavnihe soudu
specifikujici legitimni ddel, ke kterému jsou frakce
povinny pfidélené prostfedky vynaklddat: pouze pro
plnéni tkeld frakel, jeZ jim uklddd Zikladni zdkon,
zdkon o poslancich {oddil jedendcty) a Jednaci Fad
Spolkového sndmu. V § 50 odst. 4 druhd véta AbgG
je expresis verbis zdiraznéno, e je nepfipustné vy-
naklddani pfijatych prostiedkd pro pluéni stranic-
kych dloh.

Vyznamnjm z hlediska samostatného hospoda-
feni frakei je ustanoveni § 50 odst. 5 AbgG, podle
ného? je moZné prevadéni penéznich prostfedki na
novy iéet v ndsledujicim kalenddinim roce.

V souladu se zasadou transparentnosti byla frak-
cim zaloZena povinnost vedeni déetnich knih a podle
vzort vyroéuich zprdv podivanych kazdoroéné poli-
tickymi stranami bylo stanoveno, jak maji byt jejich
vyroéni zprdvy strukturovdny, véetné povinnosti je-
jich ovéfeni nezavislou osobou (§ 51 a 52 AbgG).
Tato zdkonni tiprava stanovi stejnou sankei v pii-
padé nesplnéni vyjmenovanych povinnosti jake u 23
odst. 4 véta 1 ParteienG*?, a sice nepfizndn{ naroku
na penéini a vécnd plnéni.

Blizéich rozboritt doznala v odborné literatufe
problematika kontroly hospodafeni parlamentnich
frakei ze strany Spolkového déetniho dvora®. Pro
ni hovol postaveni frakci na roveit ostatnich istav-
nich orgénii, financovanych ze stdtniho rozpoctu®.
TUdetni kontrola se zaklidd na zdimu stétu, aby
s prostiedky uvolfiovanymi ze statniho rozpodtu by-
lo nakiiddno hospoddrnd. Spolkovy dcetnd dvir je
oprévnén pouze ke kontrole v tom rozsahu, Ze sle-
duje, zda frakce jim svéfené prostiedky vynaloZily
k pifpustnému ticelu. Nenf oprdvnén kontrolovat po-
liticks rozhodnutf frakei. Jestli napi. frakce v vdmci
publicity financovala vydini uréitého informacniho
materidlu o své &innosti nenf pfedmétem kontroly;
tidetni dviir mé viak pravomoc kontrolovat, jestli
udéleni zakizky pro tisk probéhlo podle pravidel
hospoddrnosti a jestli se u daného informaénfho ma-
terislu nejednd o piipad skrytého financovani poli-
tické strany (§ 50 odst. 4 véta druhi AbgG).

45 Princip demokracie 2 pravniho stdtu zaklddajf povinnost zékonoddrce, aby ufinil veikerd zdsadng dilezitd rozhodnutf (tj.
upravil danou materii zékonem), jestliZze je stitnf moc v dané oblasti opravnéna jednat. Ty¥kd se hlavné zdsahi do lidskych
prév a zakladnich svobod. Stdl4 judikanra Spolkového tistavniho souds, srov. napf. BVerfGE 30, 303, 345; BVerfGE 34, 165,
192; BVerfGE 40, 237, 240; BVerfGE 45, 400, 417; BVerfGE 47, 46, 48; BVerfGE 48, 89, 126.

46 Bundestagsdrucksache 6/3690,

47 gpoleény ndvrh zékona frakei CDU/CSU, 8PD a FDP, BT-Drucksache 12/4756 ze dne 20. 4. 1993 a opozién{ ndvrh zdkona
skupiny Biindnis 90/ Die Griinen, BT-Drucksache 12/5877 ze dne 29. 9. 1993.

18 Abgeordnetengesetz (AbgG), BGBL 1 8. 149.
49 Srov. odkaz & 14.

50 Napg. MijLLer, NJW 1990, str. 2046 a ndsl; Morlok, NJW 1995, str. 28 a nasl.

51 %1114 Z2.
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Jitka Souckova

Zavéreénym ustanovenim jedenictého oddiiu za-
kona o poslancich je regulace ukondeni statutu frak-
ce a jeji likvidace. Formulaci tohoto ustanoveni si
vynutil tzv. princip diskontinuity®*?

C. Zavér

Po pfijeti novely zdkona o poslancich, reguluji-
cim stdtni financovani frakci, vyse naznadend kritika
zastfeného stranického financovdni neutichla. Fak-
tem je, Ze se jednd o velice citlivé téma. Zakonodar-
stvi o financovéni polifickych stran a frakei se zd4
byt ,dramatem bez konce®®®.

V prdvaf ipravé byly zakotveny pomérné obséh-
I¢ kontrolni mechanismy®, oviem ani ty nezaruéuji
vylougen{ viech moZnjch pokusid o jeji obchizeni.
Dalezité je, Ze vefejnost dostala meZnost kontroly
vynaklddani finanénich prostfedka plynoucich z jeji
kapsy & Ze dodatecné bdf nad dspornym hospoda-
fenim frakei Spolkovy Géetni dvir.

Politické strany potfebuji dostateéné financni
prostfedky, aby mohly plnit svoje funkce bez rizik
a nevitanjrch vedlejsfch iéinkd. Proto, i kdyz nej-
jich existence odivodnéna. Demokracie neni levnou
rilezitosti.

Doprovodnd kontrola ze strany odborné i laické
vefejnosti je pfitom nepostradatelnd, nebof nezi-
doucimu zneuzit! a neopravnénému navySovani stat-
nich dotaci je tfeba pfedchdzet. V pfedlozeném pii-
padé to plati o to naléhavéji, nebot orgin, v jehoz
prospéch je rozhodovdno, je zdroven tim, kdo mi
rozhodovaci pravemoc®. Pravé u rozhodovani par-
lamenty ve vlastni véci je vefejnost jedinou Géinnou
kontrolou 7

Tura vigilantibus, non dormientibus prosunt.

Literature: von Arnim H. H., Die Partei, der Abge-
ordnete und das Geld, Mainz 1991; von Arnim H. H.,
Der Staat als Beute, Munchen 1993; Empfehlungen der
Kommission unabhiangiger Sachverstindiger zur Partei-

52 Grov. § 125 GOBT.

enfinanzierung, Schriften zum dffentlichen Rechi, Band
12, Buden-Baden, 1984; Gabriel W. O./Niedermayer
0/5tdss R.., Parteiendemokratie in Deutschland, Bonn
1897; Lee, H.T., Chancengleichheit der politischen Par-
teien, Rechiswissenschaftliche Forschung und Friwic-
klung, Band 433, Minchen 1994; Niclauvfl K., Das Par-
teiensystem der Bundesrepublik Deutschland, Paderborn
1995; Rudzio, Das politische System der Bundesrepub-
lik Deutschland, Opladen 1991; Stricker, (., Der Partei-
enfinanzierungsstaat, Baden—Baden 1998; Volkmann U.,
Politische Parleien und dffentliche Leistungen, Schriften
zum dffentlichen Recht, Band 640, Berlin 1992.

RESUME

Eine wichtige Rolle bei der Normierung der
Parteienfinanzierung in der Bundesrepublik Deut-
schland hat das Bundesverfassungsgericht gespiell.
Aufgrund seiner Rechtsprechung wurden drei ent-
scheidende Grundsditze fir die Parteienfinanzierung
konstruiert: der Grundsatz der Staatsfreiheit der po-
litischen Parteien, der Grundsatz der Chanceng-
leichheit und der Grundsatz der Transparenz. Bis
euf den erstgenannten sind sie auch auf Froktio-
nen anwendbar. Diese Tatsache hat der Gesetzge-
ber allerdings bis zum Johre 1994 unberdcksichiigt
gelassen. Es herrschie eine aus der Sicht der Verfas-
sung zweifelhafte Prazis der Gewdhrleistung staatli-
cher Zuschiife parlamentarischen Fraktionen nur
auf der Grundlage der Ausweisung eines enlspre-
chenden Kapitels im Bundeshaushalt. Diese Pra-
zis hat der Gesetzgeber spiter aufgegeben und die
neue Hegelung fir Froktionsfinanzierung els elf-
ten Abschnift des Abgeordnetengesetzes verabschie-
det. Demnach haben die Bundestogsfroktionen ei-
nen Anspruch auf Geld- und Sachleistungen ous
dem Bundeshaushalt. Die Geldleistugen setzen sich
aus einem Grundbefrag fir jede Froktion, aus ei-
nem Betrag fir jedes Mitglied und einemn weite-

%% Rupzio, Das politische System der Bundesrepublik Deutschland, str. 103, srov. NicLAUS, Das Parteiensystem der Bunde-
srepublik Deutschland, str. 222,

54 NicrLAUS, Das Parteiensystem der Bundesrepublik Deutschland, sér. 223, charakterizuje némecké kontrolni mechanismy co-
by adn;inistrativné—pré,vm' oproti napf. anglosaskym zemim, kde kontrola financovdnf probihd prostfednictvim jeho zvefejnén{
a néstedné reakee volidsiva.
55 Na problémy komparatistiky v oblasti financovdni pelitickych stran upozorfiuje NASMACHER, Parteienfinanzierung in De-
utschland, in: GaBrier /NIEDERMAYER/ S5TOss (Hrsg.), str.157 a ndsl; von ArwiM, Die Partei, der Abgeordnete und das
Geld, str. 91, uvadf ptiklad vyse statnich dotaci pariamentnim: frakeim: dotace frakeim zastoupenym v brémském zemském
parlamentu, nejmensl spolkové zemé v SRN, je skoro stejné vysokd jako nikiady pro veSkeré frakee zastoupené v rakouské
" Nérodni Rads.
% QSrov. vON ARNIM, Die Partei, der Abgeordnete und das Geld, str. 93: ,,Wer am Geldhahn sitzt und ihn in eigener Sache
rar aufzudrehen brauchi, muff offenbar nich viele Worte machen.®

.Die parlamentarische Demokratie basiert auf dem Vertrauen des Volkes; Vertrauen chne Transparens, die erlaubi zu ver-
folgen was politisch geschiet, ist nicht mglich.* Gerade bei Entscheidungen des Parlaments in eigener Sache ist Offentlichkeit
die ,einzige wirksame Kontrolle®., BVerfG am 3. 11. 1975.
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ren Zuschlag fiir jede Fraktion, die nicht die Bun-
desregierung irdgt (Oppositionszuschlag). Ausdric-
Elich verboten ist die Vervendung dieser Zuwendun-
gen fir Parteiaufgaben. Fraktionen sind zur dffentli-
chen Rechenschaftslegung verpflichiet. Kommen sie
dieser Verpflichtung nicht nach, hat es die Zurdc-
kbehaltung der Geld- und Sachleistungen zur Folge.
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Zur umfassenden Rechnungsprifung ist der Bunde-
srechnungshof befugt, der allerdings keine Konfrolle
der politischen Entscheidungen der Fraklionen, son-
dern nur Konfrolle der wirtschaftlichen und ordnun-
gegemdfen Verwendung der Mittel, ouszuiben ge-
falten ist.




