Landesrechnungshof mﬁiww Dusseldorf, 07.10.2004

Nordrhein-Westfalen |
VORLAM™E

13/3027

Alle Abg. L

GroBes Kollegium
GK-172E 7-48

Gesetz Uiber die Rechtsstellung der Fraktlonen im Landtag
(Fraktionsgesetz NRW)

hier: Gesetz zur Anderung des Gesetzes iiber die Rechtsstellung der Fraktio-
nen im Landtag von Nordrhein-Westfalen (Fraktionsgesetz - FraktG
NRW) sowie des Gesetzes liber die Rechtsverhiltnisse der Mitglieder
des Landtags Nordrhein-Westfalen (Abgeordnetengesetz — AbgG NRW)
- Gesetzentwurf der Fraktionen der SPD, CDU, FDP sowie Biindnis 90/DIE
GRUNEN, Drucksache 13/6024 vom 29.09.2004

Entscheidung des GroBen Kollegiums
gemaB § 8 Abs. 1 Buchstabe d) LRHG

Das GroBe Kollegium des Lahdesrechnungshofs Nordrhein-Westfalen beschliet -
geman § 8 Abs. 1 '-Buchstabe d) i.V.m. Abs. 2 LRHG die nachfolgende Stellungnah-
me gegeniber dem Landtag Nordrhein-Westfalen, die dem Landtag und der Landes-
regierung geman § 8 Abs. 2 GO-LRH durch die Vorsitzende des GroBen Kollegiums
. zugeleitet wird: '

L.

Bis zum 01.01.2002 bestanden in Nordrhein-Westfalen keine gesetzlichen Régelun-
gen zur Rechtsstellung der Fraktionen im Landtag. Mit Wirkung vom 01.01.2002 ist
das zurzeit geltende Fraktionsgesetz NRW (FraktG NRW) in Kraft getreten (GV.NRW
2001, S. 866). Mit Drucksache 13/6024 vom 29.09.2004 haben die Landtagsfraktio-
nen der SPD, CDU, FDP sowie von Bindnis 90/DIE GRUNEN einen Gesetzentwurf
zur Anderung des FraktG NRW sowie des Abgeordnetengesetzes (AbgG NRW) ein-
gebracht. |



I

Die in dem Gesetzentwurf vorgesehenen Regelungen flihren zu einer erheblichen
Beeintrachtigung der Prifungsrechte des Landesrechnungshofs Nordrhein-Westfalen
(LRH) hinsichtlich der bestimmungsgemaBen und wirtschaftlichen Verwendung der
Finanzmittel durch die Fraktionen des Landtags Nordrhein-Westfalen.

§ 9 Abs. 1 FraktG NRW in der derzeit geltenden Fassung lautet:

sDer Landesrechnungshof ist berechtigt, die bestimmungsgemaBe und wirt-
schaftliche Verwendung der Zuschisse nach §8 3 und 4 durch die Fraktionen
auf der Grundlage der von den Fraktionen gemagB § 7 gelegten Rechnungen
zu prifen. Bei der Prifung sind die besondere Rechtssteilung und die Aufga-
ben der Fraktionen gemaB § 1 zu beachten. Der Landesrechnungshof prift
nicht die ZweckmaBigkeit von MaBnahmen der Fraktionen im Rahmen ihrer
Aufgaben.” |

Auf der Grundlage dieser Vorschrift hat der LRH das Recht, Einsicht in samtliche Un-
terlagen der Fraktionen zu nehmen und die bestimmungsgemaBe und wirtschaftliche
Verwendung der eingesetzten Finanzmittel zu prifen — wie bei Prifungen generell
iiblich und erforderlich. Dabei berucksichtigt er, dass die Fraktionen im Rahmen ihrer
Fraktionsautonomie dariiber entscheiden, welche parlamentarische MaBnahme sie
fir geeignet halten, um ihre parlamentarischen Aufgaben zu bewaltigen. Die politi-
sche Erforderlichkeit einer Ma3nahme der Fraktion ist nicht Gegenstand der Prifung.
Der besonderen Rechtsstellung der Fraktionen wird im Rahmen der Prafungen durch
den LRH Rechnung getragen. '

Die vorgesehene Neufassung von § 9 Abs. 1 FraktG NRW lautet:

~Der Landesrechnungshof prift die bestimmungsgemaBe, sparsame und wirt-
schaftliche Verwendung der Leistungen nach §§ 3 und 4 auf der Grundlage -
der von den Fraktionen nach § 7 gelegten und bei der Prasidentin bzw. bei
dem Prédsidenten des Landtags eingereichten Rechnungen, die ordnungsge-
maBe Aufstellung der Rechnungen sowie die Belege uber Einnahmen und
Ausgaben. Auf die Prifung finden die Vorschriften der §§ 89, 94 Abs. 1 und 2
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sowie § 95 der Landeshaushaltsordnung mit der MaBgabe Anwendung, dass
der besonderen Rechtsstellung und den Aufgaben der Fraktionen nach § 1
Rechnung zu tragen ist. Die politische Erforderlichkeit und dié politische
ZweckmaBigkeit von MaBnahmen der Fraktionen im Rahmen ihrer Aufgaben-

erfiliung sind nicht Gegenstand der Prifung.”

Dies fuhrt zu den nachfolgend aufgezeigten Veranderungen hinsichtlich der Pri-
fungsrechte des LRH.

1.

Der Anderungsentwurf begrenzt die dem LRH zur Priifung zuganglichen Unterlagen
(8 9 Abs. 1 Satz 1 FraktG NRW). Kiinftig sollen nur noch die bei der Prasidentin bzw.
dem Prasidenten des Landtags eingereichten Rechnungen, die ordnungsgemaBe
Aufstellung dieser RechnUngen sowie die Belege Uber Einnahmen und Ausgaben
der Prifung des LRH unterliegen. Die der Prasidentin bzw. dem Prasidenten des
Landtags vorzulegende Rechnung enthalt nach § 7 Abs. 3 FraktG NRW Angaben
" iber Einnahmen und Ausgaben, die im Wesentlichen lediglich in Gesamtbetragen
dargestellt sind. Diese Rechnung ist zuvor bereits abschlieBend von einer Wirt-
schaftpriferin bzw. einem Wirtschaﬂsprﬁfer zu prufen und mit einem Prafungsver-
merk Uber die Einhaltung der formellen Rechnungslegungsvorschriften des FrakiG
NRW zu versehen (§ 7 Abs. 5 FrakiG NRW).

Indem dem LRH die gleichen Unterlagen wie einem Wirtschaftsp_ri]fer vorgelegt wer-
den, sind die bisherigen Prﬁfungsméglichkeiten, die sich auf sédmtliche Unterlagen
der Fraktionen erstreckt haben, erheblich eingeschrankt. Insoweit entspriache die
Prifung der Unterlagen durch den LRH weitgehend nur der Rechnungs- und Beleg-
priifung durch den Wirtschaftsprifer.
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Eine inhaltliche Prifung der bestimmungsgemaBen und wirtschaftlichen Verwendung

der Finanzmittel durch den LRH waére zukinftig nicht mehr méglich. Insoweit steht die |
Neuregelung in Widerspruch zu der Regelung des § 89 Abs. 1 LHO NRW (vergleich-
bar § 42 Abs. 2 HGrG)'. Zudem ist die Neufassung des § 9 Abs. 1 Satz 1 FraktG
NRW in sich widerspruchlich: einerseits schlieBt sie § 89 LHO NRW ein, andererseits
hohit sie ihn durch Begrenzung auf die ,eingereichten Rechnungen, die ordnungs-
gemaBe Aufstellung der Rechnungen sowie die Belege Giber Einnahmen und Ausga-

ben” aus.

Die Prafung der bestimmungsgemaBen und wirtschaftlichen Verwendung der Frakti-
onsmittel durch den LRH wird zudem durch die beabsichtigte Regelung des § 9
Abs. 1 Satz 3 FraktG NRW beeintrachtigt, wonach die ,politische ZweckmaBigkeit*
von MaBnahmen der Fraktionen im Rahmen ihrer Aufgabenerfiillung nicht Gegen-
stand der Prafung sein sollen. Der hier verwendete Begriff der politischen Zweckma-
Bigkeit betrifft die Angemessenheit einer durchgefihrten MaBnahme. Eine Bewer-
tung der BestimmungsgemaBheit und Wirtschaftlichkeit einer MaBnahme ist nur
moglich unter Beurteilung ihrer ZweckmaBigkeit. Durch den Vorbehalt in § 9 Abs. 1
Satz 3 FrakiG NRW ware eine Prafung der bestimmungsgemaBen und wirtschaftli-
chen Verwendung der Fraktionsmittel faktisch nicht mehr méglich.

2.
Nach § 9 Abs. 1 Satz 2 der Neufassung des FraktG NRW sind nur noch die Vor-
schriften der §8§ 89, 94 Abs. 1 und 2 sowie § 95 LHO NRW auf die Prifung des LRH

"~ anzuwenden.

Diese vorgesehene Enumeration von einzelnen Vorschriften der LHO NRW bedeutet
fur das Veroffentlichungsrecht des LRH, dass insbesondere die §§ 97 und 99 LHO
NRW keine Anwendung mehr finden sollen.

' § 89 Abs. 1 LHO NRW: ,Der Landesrechnungshof priift insbesondere -

1. die Einnahmen, Ausgaben, Verpflichtungen zur Leistung von Ausgaben, das Vermégen und die
Schulden,

2. MaBnahmen, die sich finanziell auswirken kénnen,

3. Verwahrungen und Vorschisse,

4. die Verwendung der Mittel, die zur Selbstbewirtschaftung zugewie§en sind.”
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Insoweit steht der Anderungsentwurf in Widerspruch zu Art. 86 Abs. 2 Landesverfas-
sung NRW (LV NRW) und § 46 Abs. 3 Haushaltsgrundsatzegesetz (HGrG).

Nach Art. 86 Abs. 2 LV NRW hat der LRH das Recht und die Pflicht, das Ergebnis
seiner Prifung jahrlich in einem Bericht fir den Landtag zusammen zu fassen. Die-
ser Verfassungsauftrag wird in 8 97 LHO NRW konkretisiert. Dariber hinaus sieht
'§ 99 LHO NRW vor, dass der LRH den Landtag und gleichzeitig die Landesregierung
jederzeit Uber Angelegenheiten von besonderer Bedeutung unterrichten kann.

Auch § 46 Abs. 1 und 3 HGrG bestimmt, dass die Rechnungshdfe einen jahrlichen
Bericht fir die gesetzgebenden Kérperschaften erstellen und zudem den Landtag
und die Landesregierung Uber Angelegenheiten von besonderer Bedeutung unter-
richten. GemaB § 1 Satz 2 HGrG sind Bund und Lander verpflichtet, ihr Haushalts-
recht nach den Grundsatzen des HGrG zu regein. Demzufolge stande der Aus-
schluss des Veréffentlichungsrechts des LRH in Widerspruch zu § 1 HGrG.

Das Verodffentlichungsrecht wird durch die Entscheidung des Bundesverfassungsge-
richts (BVerfG) vom 13.06.1989 (BVerfGE 80, 188, 214; ,Wippesahl-Urteil®) zur Pru- -
fung der Verwendung der Fraktionsmittel durch den Rechnungshof bestatigt:

Ser Bundésrechnungshof ist ... verpflichtet, die ordnungsgeméaBe Verwen-
dung der Fraktionszuschusse im Sinne ausschlieBlichen Einsatzes fiir die Ar-
beit der Fraktionen regelméafig nachzuprifen, VerstdéBe gegen die Zweckbin-
dung sowie die Wirtschaftlichkeit und sonstige OrdnungsmaBigkeit der Mittel-
verwendung aufzudecken und zu beanstanden, gegebenenfalls Abhilfevor-
schldge zu unterbreiten und Beanstandungen in den jahrlichen Prifungsbe-
richt aufzunehmen (Art. 114 Abs. 2 GG). Der verfassungsrechtliche Priifungs-
auftrag des Bundesrechnungshofs umfaBt die RechtmaBigkeit und Wirtschaft-
lichkeit der Verwendung von Fraktionszuschiissen in 'gleicher Weise und nach
den gleichen verfassungsrechtlichen und haushaltsrechtlichen MaBstaben wie
bei anderen Etatmittein auch.”

Dem in dieser Entscheidung zitierten Regelungsgehalt des Art. 114 Abs. 2 GG ent-
spricht Art. 86 Abs. 2 LV NRW.



Aufgrund der vorgesehenen' Regelung in der Neufassung des 8 9 Abs. 1 Satz 2
FraktG NRW wirde es dem LRH nicht mehr méglich sein, sich im Rahmén des Jah-
resberichts (§ 97 LHO NRW) bzw. im Wege der besonderen Unterrichtung des Land-
tags (8§ 99 LHO NRW) zu Priufungsfeststellungen bei Fraktionen zu duBern.

Durch die Neufassung in 8 9 Abs. 3 Satz 2 FraktG NRW hat lediglich die Prasidentin
bzw. der Prasident des Landtags einen zusammenfassenden Bericht zu den Ent-
.scheidungen als Landtagsdrucksache zu veroffentlichen.

3. .

Uber die Neufassung des § 9 Abs. 1 FraktG NRW hinaus ergibt sich eine erhebliche
Béeintréchtigung der Prifung durch den LRH aus § 3 Abs. 1 Satz 3 der Neufassung
des FraktG NRW. Danach finden vorbehaltlich des § 9 Abs. 1 Satz 2 FraktG NRW
die Vorschriften Ober das offentliche Haushalts-, Kassen- und Rechnungswesen auf

~ die Fraktionen keine Anwendung.

Durch diese Regelung werden alle Vorschriften der LHO NRW mit Ausnahme der
§§ 89, 94 Abs. 1 und 2 sowie § 95 (iber § 9 Abs. 1 Satz 2 der Neufassung des
FraktG NRW) von der Anwendbarkeit auf die Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung der
Fraktionen ausgeschlossen. Hierzu ist der Gesetzesbegriindung zu entnehmen: ,Die
Fraktionen sind -nicht Teil der 6ffentlichen Verwaltung (8 1 Abs. 5). Aus dieser Fest-
stellung folgt unmittelbar, dass die sonst geltenden Bestimmungen der Landeshaus-
haltsordnung far die Bewirtschaftung der Fraktionen zur Verfigung gesteliten Mittel
nicht gelten.”

Der LRH hat den verfassungsrechtlichen Auftrag, die OrdnungsmaBigkeit und Wirt-
schaftlichkeit der Haushalts- und Wirtschaftsfiilhrung des Landes zu prﬂfen (Art.‘ 86
Abs. 2 LV NRW). Néhere Regelungen zur Ausfiihrung dieses verfassungsrechtlichen
Auftrags ergeben sich aus den §§ 88 ff. LHO NRW. Dabei erstreckt sich die Prifung
des LRH auf die Einhaltung der fir die Haushalts- und Wirtschaftsfihrung geltenden
Vorschriften und Grundsatze (§ 90 LHO NRW). Diese ergeben sich im wesentlichen
aus der LHO NRW.
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Zu beachten ist, dass die Regelung des § 88 Abs. 1 Satz 1 LHO NRW dem § 42
Abs. 1 HGrG entspricht. Uber § 1 Satz 2 HGrG sind Bund und Lander verpflichtet, ihr
Haushaltsrechts nach den Grundsatzen des HGrG zu regeln. Demzufolge stinde der
Wegfall des § 88 LHO NRW in Widerspruch zu § 1 HGrG.

Auch nach der Rechtsprechung des BVerfG (BVerfGE 80, 188, 214, ,Wippesahl-
Urteil* ) sind far die Prufung der Verwendung der Fraktionsmittel die gleichen haus-
haltsrechtlichen MaBstidbe wie bei anderen Etatmitteln heranzuziehen, .also auch die
Vorschriften der LHO NRW. '

Entgegen den Ausfihrungen der Gesetzesbegrindung zur Neufassung von § 3
Abs. 1 und 2 FraktG NRW, wonach die Fraktionen ,nicht Teil der 6ffentlichen Verwal-
tung“® sind, und deshalb ,die sonst geltenden Bestimmungen der LHO NRW fir die
Bewirtschaftung der den Fraktionen zur Verfigung gesteliten Mittel nicht gelten®, ist
nicht die fehlende Zuordnung zur offentlichen Verwaltung entscheidend. Vielmehr
kommt es fur die Anwendbarkeit der haushaltsrechtlichen Vorschriften darauf an,
dass in vollem Umfang offentliche Mittel aus dem Landeshaushalt eingesetzt werden.
Als Ausgaben zur staatlichen Bedarfsdeckung sind die Fraktionsmittel Haushaltsmit-
tel, die nach Art. 81 Abs. 2 LV NRW sowie § 2 LHO NRW als Mittel zur Deckung des
Landesbedarfs in den Haushaltsplan einzustellen sind. _

Im Gbrigen sind Fraktionen als ,standige Gliederungen des Landesparlaments der
Lorganisierten Staatlichkeit” eingefugt® (BVerfG, NVwZ 1998, 387).

Aus Sicht des LRH ist daher die LHO NRW auf diesen Bereich anzuwenden.

4.

Hinsichtlich der Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen lautet die Regelung der Neufas-
sung des § 1 Abs. 3 Satz 4: ,Die Fraktionen sind in der Entscheidung tber die geeig-
neten Mittel und Formen ihrer Offentlichkeitsarbeit frei.“ In der Gesetzesbegriindung
zu dieser Regelung kommt zum Ausdruck, dass die Offentlichkeitsarbeit keiner the-
matischen und zeitlichen. Beschrankung unterliegen soll.

2 Anmerkung: Diese Aussage trifft zu. Die Fraktionen sind nicht Teil der dffentlichen Verwaltung und
Oben keine offentliche Gewalt aus.



Hingegen ergibt sich aus der Rechtsprechung dés BVerfG (BVerfGE 20, 56, 104 f.;
BVerfGE 44, 125, 152 f.; BVerfGE 63, 230, 244) eine zeitliche Beschrankung der Of-
fentlichkeitsarbeit. Dies gilt fir alle verfassten Staatsorgane (BVerfGE 44, 125, 153
zu b)). Danach darf die Offentlichkeitsarbeit aus Fraktionsmitteln in der engeren Vor-
~ wahlzeit (etwa 6 Monate vor dem Wahltag) zwar fortgesetzt, aber nicht gezielt ver-
starkt werden. Darlber hinaus obliegt den Fraktionen als Teil der organisierten Staat-
lichkeit eine auBerste Zurickhaltung in der Schlussphase des Wahikampfes (ca. 6
Wochen vor dem Wabhltag).

Dieser Rechtsauffassung ist auch der Verfassungsgerichtshof Rheinland-Pfalz in
seiner Entscheidung vom 19.08.2002 (VGH O 3/02, S. 23) gefolgt.’

In thematischer Hinsicht ergibt sich aus den Entscheidungen des BVerfG (BVerfGE
20, 56, 100; BVerfGE 44, 125, 148 f.; so auch BremStGH, NVwWZ-RR 1997, 329,
331), dass die C)ffentlichkeitsarbeit der Fraktion einen unmittelbaren Bezug zu ihrer
vergangenen oder gegenwartigen parlamentarischen Arbeit enthalten oder sich - be-
zogen auf die Organtétigkeit der Fraktion - auf die kinftig zu iI6senden Fragen bezie-
hen muss. Die Offentlichkeitsarbeit muss von ,Sachlichkeit und Objektivitat* getragen -
sein, ohne dass es der Fraktion verwehrt ist, ihre eigenen politischen Standpunkte zu
vertreten. Die Neuregelung, wonach Fraktionen in ihrer Entscheidung hinsichtlich
ihrer Offentlichkeitsarbeit ,frei* sein sollen, geht Gber die durch die Verfassungsrecht-
sprechung gesetzten Grenzen hinaus.

Im Hinblick auf die Prafungstatigkeit des LRH hétte dies zur Folge, dass weder in
zeitlicher noch in thematischér Hinsicht die bestimmungsgemaBe und wirtschaftliche
Verwendung der Fraktionsmittel fir Zwecke der éﬁentlichkeitsarbeit gépri]ft und be-
wertet werden kdnnte.

Dies gilt auch fir die notwendige Grenzziehung zwischen den Aurfgaben der Fraktio-
nen und denjenigen der Parteien (siehe auch Geéetzesbegrﬁndung zu § 1 Abs. 3 der
Neufassung des FraktG NRW). |

% Generell sei darauf verwiesen, dass Entscheidungen von Verfassungsgerichten anderer Bundeslan-
der keine Bindungswirkung far das Land Nordrhein-Westfalen entfalten.



5.

Auch die Verwendung von Fraktionsmitteln fur die Personalbewirtschaftung lasst sich
unter Zugrundelegung von § 1 Abs. 5 Satz 3 der Neufassung des FraktG NRW sei-
tens des LRH nicht mehr prifen. Die Neufassung lautet insoweit: ,In ihrer Personal-
bewirtschaftung unterliegen sie nicht dem Recht des offentlichen Dienstes.“ In der
Gesetzesbegrindung zu § 1 Abs. 5 wird hierzu ausgefiihnt, die Fraktionen seien nicht
Teil des offentlichen Dienstes und deshalb in der Wahl ihrer Mittel frei, die Grundia-
gen ihrer Personalwirtschaft zu gestalten.

Nach der Rechtsprechung des BVerfG sind Parlamentsfraktionen ,der organisierten
Staatlichkeit eingefugt” (BVerfGE 20, 56, 104 {.; BVerfGE 80, 188, 231) und gehoren
als ,Teile und standige Gliederung“ der Parlamente zum staatlichen Bereich. Die
Fraktionen im nordrhein-westfalischen Landtag sind Teil der Staatsorganisation
Landtag und so‘mit .Land® im Sinne der verfassungsrechtlichen Bestimmungen und
derr haushaltsrechtlichen Vorschriften, ohne Teil der Exekutive zu sein. Die Finanzie-
rung der Fraktionen aus 6ffentlichen Mitteln hat somit die gleiche haushaltsrechtliche -
Qualitdt wie die Finanzierung anderer Teile der Staatsorganisation. Daher ist die

Dienstrechtsgestaltung fur das Fraktionspersonal grundsétzlich an den hierfir gel- 7
tenden MaBstaben des Offentlichen Dienstes zu orientieren. Angesichts der zum Teil
besonderen Arbeitsbedingungen bei den Fraktionen wird nicht verkannt, dass den
Fraktionen abweichend von den tblichen Bedingungen der Offentlichen Hand ein
gréBeres MaB an Disponibilitét und Flexibilitat bei der Personalbewirtschaftung ein-

geraumt werden sollte.

Durch die mit der Neufassung des FraktG NRW vorgesehéne Nichtanwendung der
Vorschriften des éffentlichen Dienstrechts ist die Prifungstatigkeit des LRH im Be-
reich der Personalbewirtschaftung faktisch ausgeschlossen. Dies gilt um so mehr, als-
nach dem - bereits bestehenden - § 7 Abs. 3 Ziffer 2 Buchst. b) FraktG NRW fur die
Personalausgaben der Fraktionen lediglich der Gesamtbetrag sowie die Zahl der Mit-
arbeiterinnen und Mitarbeiter bekannt gegeben wird.
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6.

GemaB § 4 Abs. 3 Satz 1 der Neufassung des FraktG NRW durfen die Fraktionen
»,aus den Geldleistungen nach Absatz 1 und 2 auch Uber die Wahlperiode hinaus
Ruicklagen” bilden. Nach der Gesetzesbegrindung zu dieser Vorschrift kdnnen Frak-
tionen ihre parlamentarische Arbeit, fur die zwar (haushalts-)jahrlich 6ffentliche Mittel
bereitgestellt werden, nicht in jahrlichen Perioden planen und umsetzen, sondern

mussen die gesamte Wahlperiode fir ihre politischen Aktivitaten in Blick nehmen.

Infolge der Neufassung der Regelungen zu § 3 Abs. 1 Satz 3i.V.m. § 9 Abs. 1 Satze
1 und 2 FraktG NRW stehen fur eine Prifung des LRH nur noch begrenzt Unterlagen
zur Verfigung. Dadurch lasst sich im Hinblick auf die Bildung von Rucklagen die be-
stimmungsgemaBe und wirtschaftliche Verwendung der Fraktionsmittel nicht bewer-
ten. Nicht Gbersehen werden sollte in diesem Zusammenhang auch das Urteil des
Verfassungsgerichtshofs fir das Land Nordrhein-Westfalen vom 02.09.2003 (VerfGH
6/02). Danach widerspricht die Ricklagenbildung bei kreditfinanzierten Haushalten
im Regelfall dem Wirtschaftlichkeitsgebot, dem als finanzrechtliche Auspragung des
rechtsstaatlichen VerhéaltnismaBigkeitsprinzips Verfassungsrang zukommt.
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