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Abstract

Seit dem 23. Oktober 2022 gelten auf Schweizerischer Bundesebene ge-
maéss dem Bundesgesetz tiber die politischen Rechte neue Bestimmungen
zur Transparenz bei der Politikfinanzierung (Art. 76b ff. BPR). Die staats-
rechtliche Lehre hat die neue Regelung wiederholt kritisiert. Die Kritik be-
trifft nicht nur die von der Offenlegungspflicht erfassten politischen Ak-
teure sowie die Art und die Hohe der offenlegungspflichtigen Finanzierun-
gen, sondern insbesondere wird auch die Rolle der Eidgenéssischen Finanz-
kontrolle (EFK) anlésslich der Kontrollen und der Veroffentlichung der An-
gaben zur Politikfinanzierung hinterfragt.

Der vorliegende Beitrag beleuchtet dic Rolle der Exekutive bei der Um-
setzung der Transparenzbestimmungen mit Fokus auf eidgendssische
Wahl- und Abstimmungskampagnen. Neben der EFK in ihrer zentralen
Funktion als Kontroll- und Publikationsorgan wird ein besonderes Augen-
merk auf den Bundesrat gerichtet, dem eine Doppelfunktion zukommt — ei-
nerseits als Verordnungsgeber und andererseits als wahlleitende Behorde
mm Vorfeld von Abstimmungen und Wahlen.

1 Wir bedanken uns bei Danai Spiess ftir die hilfreiche Unterstiitzung bei der Erar-
beitung des Beitrags und bei Dr. iur. Kaspar Pliss fur die wertvollen Rickmeldun-
gen.
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A. Einleitung

Der erstgenannte Autor dieses Beitrags hat anlasslich seiner Antrittsvorle-
sung an der Universitit Ziirich im Mai 2018 folgende These zur Transpa-
renz bei der Politikfinanzierung aufgestellt: Nach Einfithrung der gesetzli-
chen Offenlegungspflichten diirfe darauf vertraut werden, dass die Parteien
und weiteren politischen Akteure diesen grundsétzlich nachkommen wiir-
den. Die Unterlegung mit Sanktionsmitteln wiirde gegeniiber unwilligen
Beteiligten dariiber hinaus eine Signalwirkung entfalten: Wer den gesetzli-
chen Pflichten nicht nachkomme, handle nicht einfach schlau oder unmo-
ralisch, sondern verletze in rechtswidriger Weise die demokratischen Spiel-
regeln.?

Die neu geltende Regelung zur Offenlegung der Politikfinanzierung im
Bundesgesetz iiber die politischen Rechte (BPR)® wurde am 18. Juni 2021
von National und Standerat als indirekter Gegenvorschlag zur Volksinitia-
tive vom 10. Oktober 2017 . Fiir mehr Transparenz in der Politikfinanzie-
rung (Transparenz-Initiative) beschlossen. Das Inkrafttreten erfolgte auf
den 23. Oktober 2022* zusammen mit der vom Bundesrat am 24. August
2022 erlassenen Verordnung iiber die Transparenz bei der Politikfinanzie-
rung (VPofi).

Die bisherigen Praxiserfahrungen erméglichen eine Ersteinschétzung der
neuen Regelung. Lag der Bundesrat riickblickend richtig mit seiner in der
Botschaft zur Transparenzinitiative gedusserten pessimistischen Einschit-
zung, wonach die politischen Akteure aktiv die Umgehung von Transpa-
renzregeln betreiben wiirden und die Regelungen zur Offenlegung der Fi-
nanzierung von Wahl- und Abstimmungskampagnen mit den Besonderhei-
ten des politischen Systems kaum vereinbar seien?® Geniigen die neu fest-

2 A. Téndury, Gekaufte Politik? Die Offenlegung der Politikfinanzierung als Erfor-
dernis politischer Chancengleichheit, ZB1 2018, S. 563 (578).

3 Bundesgesetz tiber die politischen Rechte vom 17.12.1976 (BPR, SR 161.1).

4 Art. 76b— 76k BPR, AS 2022 466; Parlamentarische Initiative, Mehr Transparenz
in der Politikfinanzierung, Bericht der Staatspolitischen Kommission des Stiande-
rates (SPK-S) vom 24.10.2019, BBI1 2019 7875 und die entsprechende Stellung-
nahme des Bundesrats vom 27.11.2019, BB12019 8207.

5 Verordnung iiber die Transparenz bei der Politikfinanzierung vom 24.8.2022
(VPofi, SR 161.18); AS 2022 490.

6  Botschaft des Bundesrats zur Volksinitiative ,.Fiir mehr Transparenz in der Poli-
tikfinanzierung (Transparenz-Initiative)™ vom 29.8.2018, BB1 2018 5623, 5665 f.
sowie dessen Stellungnahme vom 27.11.2019 in BB1 2019 8207, 8210; vgl. fiir
weitere Gegenargumente des Bundesrats in Bezug auf frithere Bestrebungen zur
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gelegten Kontroll-, Informations- und Sanktionsmittel der EFK, um die an-
gestrebte Signalwirkung zu erzielen? Welche Einflussméglichkeiten oder
gar Pflichten hat der Bundesrat im Hinblick auf eine transparente Finanzie-
rung bei eidgendssischen Abstimmungen und Wahlen — einerseits als Ver-
ordnungsgeber, andererseits als verfassungsrechtlich ,,Wéachter der politi-
schen Rechte™?

B. Ausgangslage

Der Einsatz von monetéiren oder anderen finanziellen Mitteln ist im Ab-
stimmungs- und Wahlkampf ein legitimes Mittel, um politische Interessen
zu verfolgen und sich am politischen Prozess zu beteiligen.” Bereits der
Verdacht auf Kéuflichkeit eines Wahl- oder Abstimmungsergebnisses scha-
det hingegen dem Vertrauen in die Legitimitit politischer Entscheide.® Un-
gleich verteilte finanzielle Mittel kénnen die Art und Weise der Kampag-
nenfithrung von Wahlen und Abstimmungen beeinflussen und damit die
politische Chancengleichheit mindern.” Transparenz iiber die Politikfinan-

Einfithrung von Transparenzbestimmungen N. Braun Binder/H. K. Heus-
ser/T. Schiller, Offenlegungsbestimmungen, Spenden- und Ausgabenbegrenzun-
gen in der direkten Demokratie, Gutachten im Auftrag der Friedrich-Ebert-Stif-
tung, Friedrich-Ebert-Stiftung, Berlin 2014, S. 47.

7 Tondury, Politik (Fn. 2), S. 573; a. M. L. Schaub, Die Finanzierung von Wahl- und
Abstimmungskampfen. Ein Beitrag zum demokratischen Diskurs und zur politi-
schen Chancengleichheit, Diss. Basel, Ziirich/St. Gallen 2012, S. 170 ff.; vgl. fer-
ner zur Politikfinanzierung in der Schweiz P. Buomberger/D. Piazza, Wer finan-
ziert die Schweizer Politik? Auf dem Weg zu mehr Transparenz und Demokratie,
mit 14 Tipps fiir politisches Fundraising, Basel 2022, S. 57 ff.

8  Braun Binder/Heusser/Schiller, Gutachten (Fn. 6), S. 30; M. Caroni, Geld und Po-
litik, Die Finanzierung politischer Kampagnen im Spannungsfeld von Verfassung,
Demokratie und politischem Willen, Habil. Bern 2009, S. 406; vgl. auch Votum
G. Suter in AB 2021 N 963; vgl. zur Bedeutung der Transparenz iiber die Politik-
finanzierung auch M. Hilti, Zu Schwierigkeit und Moglichkeit der Regulierung der
Politik am Beispiel der Transparenzinitiative, LeGes 34 (2023), Rn. 2.

9 Vgl L. Schaub, Auch politischer Wettbewerb bedarf staatlicher Ordnung: ein Bei-
trag zur Finanzierung von Wahl- und Abstimmungskampfen, AJP 2011, S. 1600
(1604 £.), Caroni, Finanzierung (Fn. 8), S. 50 und 405 £, P. M. Schiess Riitimann,
Politikfinanzierung in der Schweiz, der Gesetzgeber ist gefordert, in:
J. Baer/W. Rother (Hrsg.), Geld, philosophische, literaturwissenschaftliche und
okonomische Perspektiven, Basel 2013, S. 91 (97), W. Linder/S. Mueller, Schwei-
zerische Demokratie, Institutionen — Prozesse — Perspektiven, 4. Aufl., Bern 2017,
S. 341 und 474.
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Ungeachtet, ob diesen Thesen gefolgt wird, ist zusammenfassend festzuhal-
ten, dass im Rahmen der Umsetzung der gesetzlichen Transparenzbestim-
mungen in Bezug auf die Kontrolle und Veréffentlichung der offenlegungs-
pflichtigen Angaben cine differenzierte Auseinandersetzung mit Art. 34
Abs. 2 BV erforderlich ist. Zumindest tragt ein rein passives Rollenver-
stiandnis der Rolle des Bundesrats und der EFK den aus Art. 34 Abs. 2 BV
ergebenden Anspriichen und Pflichten u. E. nicht geniigend Rechnung. Bei
der Ausgestaltung der Transparenzbestimmungen ist stets zu beachten, dass
die zustandige Behorde gerade im Vorfeld von Wahlen und Abstimmungen
allenfalls iiber Informationen verfiigt, die fiir einen offen Meinungsbil-
dungsprozess und insofern auch fiir eine unverfélschte Stimmabgabe 1im
Sinne von Art. 34 Abs. 2 BV von erheblicher Bedeutung sind. Dabei ist der
Bundesrat gehalten, bei offensichtlichen und schwerwiegenden Desinfor-
mationen, die sich auf die von der EFK publizierten Daten im Wahl- oder
Abstimmungskampf beruhen, zu intervenieren und allfallige fehlerhaft ver-
offentlichte Daten zu korrigieren.

E. Transparenz in der Politikfinanzierung: Fine unlosbare Aufgabe?

Einleitend haben wir die Fragen aufgeworfen, ob sich das im Vorfeld der
Einfithrung der Transparenzbestimmungen erhoffte Vertrauen oder das ver-
schiedentlich gedusserte Misstrauen in die politischen Akteure bestétigt hat
und welche Rollen die Exekutive, namentlich der Bundesrat und die EFK,
bei der Umsetzung spielen. Die Antwort fallt aufgrund der vorliegenden
Untersuchung differenziert aus:

Die langjahrigen Widerstinde gegen die Einfithrung von Transparenz bei
der Politikfinanzierung und die kritische Haltung gegeniiber deren Einhal-
tung wirken insofern nach, als teilweise weiterhin die Auffassung vertreten
wird, in der Schweiz sei eine Gewihrleistung der Integritit der Politik ins-
besondere in Bezug auf deren Finanzierung fast unmoglich.”> U. E. liegt
eine solche Unméglichkeit aufgrund der bisherigen Erkenntnisse weder
vor’* noch wire eine Berufung darauf rechtlich und politisch akzeptierbar.
Vielmehr sind die eingefiithrten Regeln mit rechtsstaatlichen Mitteln durch-
setzbar und durchzusetzen.

93 Vgl Hilti, Transparenzinitiative (Fn. 8), Rn. 12.
94 Gemiss EFK zeigt sich eine hohe Bereitschaft der politischen Akteure, die gesetz-
lichen Vorschriften einzuhalten, vgl. Jahresbericht EFK 2023 (Fn. 41), S. 49.
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Mit der Einfithrung der Transparenzbestimmungen im Bundesgesetz
iiber die politischen Rechte wurde auf Gesetzesebene eine zentrale Grund-
lage geschaffen. Auf Verordnungsstufe ist bei der Umsetzung jedoch der
EFK als Kontroll- und Publikationsorgan nur eine vorwiegend passive
Rolle zuerkannt worden. Diese Beschrinkung ist unter dem Blickwinkel
von Art. 34 Abs. 2 BV problematisch, weil Transparenzbestimmungen
nicht dazu fithren diirfen, dass statt Transparenz eine blosse ,.Schein-Trans-
parenz’ geschaffen wird. Bei der Ausgestaltung der Verordnungsbestim-
mungen wie auch bei der Kontrolle und Verdffentlichung der gemeldeten
Daten im Rahmen von Abstimmungen und Wahlen sind daher der Bundes-
rat und die EFK gehalten, den verfassungsmassigen Anforderungen von
Art. 34 Abs. 2 BV besondere Beachtung zu schenken. Dem Bundesrat kom-
men dabei in Bezug auf die Positionierung und Ausgestaltung der Kontroll-
JInformations- und Sanktionsmittel durch die EFK entscheidende Einfluss-
moglichkeiten zu — einerseits als ,,Verordnungsgeber™ und andererseits als
-Wichter der politischen Rechte™:

Soweit der EFK mangels entsprechender Rechtsgrundlagen die Instru-
mente fiir die Durchsetzung der Transparenzpflicht fehlen, 1st der Bundes-
rat staatspolitisch gehalten, die erforderlichen Anpassungen im Gesetz an-
zustossen und unter einer differenzierten Beachtung von Art. 34 Abs. 2 BV
soweit moglich bereits in der Verordnung umzusetzen. Die Schaffung ge-
eigneter Vollzugsmittel ist eine wesentliche Voraussetzung, um die Wirk-
samkeit der Transparenzbestimmungen zu gewihrleisten.” Insbesondere in
Bezug auf die Veroffentlichung von Hinweisen bei den von der EFK durch-
gefiithrten materiellen Kontrollen besteht ausgewiesener Handlungsbedarf.
Als ,,Wichter der politischen Rechte™ ist der Bundesrat zudem gefordert,
aufgrund seiner Informations- und Interventionspflicht geméss Art. 34
Abs. 2 BV unter Beachtung der Kriterien der Sachlichkeit, der Transparenz
und der Verhaltnisméssigkeit iiber die Politikfinanzierung zu informieren
und 1im Falle von schwerwiegenden Falschinformationen anlésslich der
Veroffentlichung der gemeldeten Angaben zu intervenieren.

Neben der mit dem Vollzug beauftragten Behdrden — und dem Gesetz-
geber — bleibt die Durchsetzung von Transparenz in der Politikfinanzierung
letzten Endes aber auch eine Frage der staatspolitischen Tugend und der
politischen Kultur. Transparenz muss daher auch auf dem bestandigen Wil-
len der Parteien und Kampagnenfithrenden beruhen, das Vertrauen der
Stimmberechtigten in eine gut funktionierende Demokratic in der Schweiz

95 Vgl auch BB12019 7875, 7880 f. m.w.H.
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zu stirken oder zumindest aufrechtzuerhalten.®® Vor diesem Hintergrund
bleibt das Damoklesschwert der politischen und gesellschaftlichen Sankti-
onsmoglichkeiten, etwa aufgrund einer Rufschadigung bei publik geworde-
nen Umgehungen®’, fiir die eingangs erwihnte Signalwirkung von Bedeu-
tung.

96  Fur eine kritische Sicht auf die vorhandenen Schlupflocher vgl. www.republik.ch/
2023/09/07/so-bleibt-ihre-spende-geheim (Zugrift 7.4.2025).

97 BBIL12019 7875, 7893 f.; politische und gesellschaftliche Sanktionen drohen dhn-
lich etwa bei der Verletzung des Kollegialprinzips, das aber im Gegensatz zur
Transparenz bei der Politikfinanzierung in der politischen Kultur des schweizeri-
schen Bundesstaats ein tragendes Element ist;, vgl. P. Tschannen, Staatsrecht der
Schweizerischen Eidgenossenschaft, 5. Aufl., Bern 2021, Rn. 1346. Vgl. zum Kol-
legialprinzip B. Ehrenzeller, Kollegialitit und politische Verantwortlichkeit im
schweizerischen Konkordanzsystem, ZB1 1999, S. 145 (152).
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