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Gutachten von Herrn Prof. Dr. Pieroth zur Fraktionsfinanzierung und zur Rech-
nungshofkontrolle

Sehr geehrte Frau Kollegin,
sehr geehrter Herr Kollege,

mit Drucksache 13/6024 haben die Fraktionen von SPD, CDU, FDP und Biindnis
90/Die Griinen einen Gesetzentwurf zur Anderung des Fraktionsgesetzes und des
Abgeordnetengesetzes eingebracht. Die erste Lesung hat am 06.10.2004 stattgefun-
den. Gegen diesen Gesetzentwurf hat das Grof3e Kollegium des Landesrechnungs-
hofs mit Entscheidung vom 07.10.2004 (Vorlage 13/3027) erhebliche materielle Be-
denken geltend gemacht. Der federfuhrende Hauptausschuss hat daraufhin die Bera-
tung des Gesetzentwurfs von der Tagesordnung abgesetzt, um die geltend gemach-
ten Bedenken sorgfaltig priifen zu kénnen.

Herr Prof. Dr. Pieroth, Universitat Minster, wurde vom Landtag mit der Erstellung ei-
nes Rechtsgutachtens zur VerfassungsmaRigkeit des 0.g9. Gesetzentwurfs beauf-
tragt. Dieses Rechtsgutachten erhalten Sie in der Anlage zur Kenntnis.

Mit freundlichen GriiRen
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A. Einleitung

Alle im Landtag Nordrhein-Westfalen in der 13. Wahlperiode vertretenen
Fraktionen (SPD, CDU. FDP und Biindnis 90/DIE GRUNEN) haben am
29.09.2004 einen Gesetzentwurf eingebracht'. mit dem das Gesetz iiber die
Rechtsstellung der Fraktionen im Landtag von Nordrhein-Westfalen (Frak-
tionsgesetz — FrakiG NRW)2 sowie das Gesetz iiber die Rechtsverhiltnisse
der Mitglieder des Landtags Nordrhein-Westfalen (Abgeordnetengesetz —

AbgG NRW)* geiindert werden sollen.

Danach ist Anlass fiir die Anderung des FraktG NRW die aktuelle Recht-
sprechung zur Rechtsstellung der Fraktionen, zu ihren Aufgaben im Verfas-
sungsgefiige und zu den Fragestellungen der Offentlichkeitsarbeit der Frak-
tionen. Beabsichtigt wird mit der Anderung zudem. geiinderten parlamenta-
rischen Entscheidungsprozessen. wie der Einfithrung der Volksinitiative und
der Stirkung des Instruments des Volksentscheides. sowie dem gesteigerten

Informationsbedarf iiber parlamentarische Aktivitiiten Rechnung zu tragen.

Gegen eine Reihe einzelner Anderungen des FraktG NRW in diesem Ge-
setzentwurf hat der Landesrechnungshof mit einer Entscheidung seines
GroBen Kollegiums vom 07.10.2004 (Az.: GK — 172 E 7 — 48)* Bedenken
insbesondere verfassungsrechtlicher Art erhoben. Der Prisident des Land-
tags hat mich daraufhin beauftragt. die Einwédnde des Landesrechnungshofes
auf ihre Stichhaltigkeit und damit die VerfassungsméBigkeit des eingebrach-
ten Gesetzentwurfs gutachtlich zu untersuchen. sowie — wenn es verfas-
sungsrechtlich geboten erscheint — Vorschlige zur Anderung des Gesetz-

entwurfs zu machen.

' LT-Drs. 13/6024.

FraktG NRW vom 18.12.2001. GVBL. S. 866.
3 AbgG NRW vom 24.04.1979. GVBL. S. 238.
*  LT-Vorlage 13/3027.
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B. Rechtliche Grundlagen
I.  Finanzkontrolle durch Rechnungshéfe im Verfassungsstaat

1.  Grundsitzliche Bedeutung der Finanzkontrolle

Die Zuordnung der Staatsfunktionen nach dem Grundgesetz ist Ausdruck
des Prinzips wechselseitiger Machtkontrolle™. Es begrenzt die Entfaltung der
Staatsgewalten und dient gleichzeitig ihrer Optimierung®. Auch die grund-
rechtlichen Freiheiten sind nur dann gewahrt. wenn die Ausiibung der politi-
schen Macht durch die Staatsorgane in angemessener Weise {iberwacht und

an vertassungsrechtliche Vorgaben gebunden wird'.

Neben der politischen und rechtlichen Kontrolle nimmt die Finanzkontrolle
in der demokratischen Ordnung des Grundgesetzes eine zentrale Rolle ein®.
Die Finanzierung staatlicher Einrichtungen ist nicht nur Grundlage fiir alle
anderen staatlichen Funktionen. sondern dariiber hinaus ein unmittelbares
Instrument staatlicher Sozialgestaltung. Wirtschaftslenkung und Machtaus-
iibung”. Sie macht damit einen Schwerpunkt der grundgesetzlichen Staat-

lichkeit aus'”.

Die staatliche Finanzkontrolle kann zunichst als Ausdruck des allgemeinen
Rechtsgedankens verstanden werden. nach welchem derjenige zur Rechen-
schatt verpflichtet ist. der fiir einen anderen iiber pekuniire Mittel verfiigt''.
Fordert der Staat von seinen Biirgern Abgaben zur Erfiillung seiner Aufga-

ben. vertiigt er iiber Geldmittel. die ihm von seinen Biirgern anvertraut sind.

Krebs. S. 7 tf.; Stern. § 36 IV 4 ¢).
® Degenharr. VVDSIRL 35 11996). 190 (198).
Vel. Link. VVDSIRL 48 (1990). 7 (42 ff.): Ress. VVDSIRL 48 (1990). 56 (98 ft.).

Y Piduch. Art. 114 Rn. 2: Grupp. NWVBL. 1992, 263 (265). Schulze-Fielitz. VVDSIRL
55311996). 231 (234): Stern. in: Boning/v. Mutius. S. 11 (14 ).

* Degenhart. VVDSIRL 35 (1996). 190 (198 f.).
"V Arnim, VVDSIRL 39 (19811 286 (293 ff.): Birk. DVBI. 1983. 865 (866).
" Piduch. Art. 114 Rn. 2.



Der allgemeine Rechtsgedanke hat aber auch in Regelungen des Grundge-
setzes Ausdruck gefunden: Die Volksvertretung hat durch den Haushalts-
plan iiber die Mittelverwendung zu entscheiden. wihrend die von der
Volksvertretung gewihlte Regierung ermichtigt ist. nach Maligabe des
Haushaltsplans iiber die staatlichen Geldmittel zu verfiigen. Die Kontrolle
des staatlichen Finanzgebarens gewihrleistet. dass die Verantwortung der
Staatsorgane gegeniiber dem Volk. von dem gemil Art. 20 Abs. 2 S. 1 GG
alle Staatsgewalt auszugehen hat. fortlaufend aktualisiert wird. Die Not-
wendigkeit der Finanzkontrolle ldsst sich demnach unmittelbar aus dem in

der Verfassung verankerten Demokratieprinzip ableiten'-.

Dariiber hinaus weist das Gebot der Finanzkontrolle auch Beziige zu dem in
Art. 20 Abs. 3 GG garantierten Rechisstaatsprinzip auf'. da mit der Prii-
fung der OrdnungsméBigkeit des staatlichen Finanzgebarens die Bindung an
die verfassungsmifBige Ordnung gewihrleistet wird. Die Kontrolle der staat-
lichen Finanzfunktionen wird demnach im Grundsatz durch die Staatsfun-

damentalnormen des Grundgesetzes verfassungsrechtlich gewihrleistet.

2.  Finanzkontrolle als Aufgabe der Rechnungshife

Mit der Herausbildung des modernen Finanzstaates sind verselbstindigte
Rechnungskontrolleinrichtungen fiir die Verfassungsstaaten typisch gewor-
den". Die Beurteilung der VerfassungsmiBigkeit staatlicher Finanzierungen
erfordert zwingend Informationen iiber die Mittelverwendungen. die sich
die Offentlichkeit nicht selbst beschaffen kann. Der Biirger ist auf die Un-
terstiitzung einer neutralen. fiir die Zwecke der Finanzkontrolle sachkundi-

gen und unabhingigen Institution angewiesen.

Fiir den deutschen Gesamtstaat wird mit dem Bundesrechnungshot eine der-

artige Kontrollinstanz in Art. 114 GG institutionell garantiert'”. Entspre-

© Martin. S. 124: Schwarz. in: v. Mangoldv/Klein/Starck. Art. 114 Rn. 531.
Martin. S. 124: Schwarz. in: v. Mangoldt/Klein/Starck. Art. 114 Rn. 59.

'* Schulze-Fielirz. VVDSIRL 55 (1996). 231 (235). mit dem Verweis auf Belgien. Irland.
Luxemburg. die Niederlande und Tschechien (Fn. 18).

Maunz. in: ders./Diirig. Art. 114 Rn. 17: vgl. Stern. in: Béning/v. Mutius. S. 11 (20).



chende Normierungen finden sich in den Landesverfassungen. welche die
Finanzkontrolle iiber die vom Bund unabhingige Haushaltswirtschaft der
Linder'® durch die Landesrechnungshofe konstituieren (vgl. Art. 86 Abs. 2

LVerf NRW).

Im Bereich der Kontrolle staatlicher Finanzfunktionen greifen die Sicherun-
gen der Gewaltenteilung nur bedingt'”. so dass sich die Notwendigkeit einer
gewalteniibergreifenden Kontrolle ergibt. Diese allgemein geteilte verfas-
sungstheoretische Einsicht hat nicht nur — wie gezeigt — im Grundsatz in den
Staatsfundamentalnormen. sondern konkret auch in der Finanzverfassung.
besonders in Art. 114 Abs. 2 GG. Ausdruck gefunden'®. Die Rechnungshofe

sind damit die wichtigsten Tréger der staatlichen Finanzkontrolle'.

Art. 114 Abs. 2 GG und die entsprechenden verfassungsrechtlichen Vor-
schriften der Lander weisen dem Bundesrechnungshof und den Landesrech-
nungshéfen die Aufgabe zu. die von den Finanzministern zu legenden
Haushaltsrechnungen sowie die Wirtschaftlichkeit und OrdnungsmiBigkeit
der Haushalts- und Wirtschaftsfilhrung zu priifen. Unter priifen wird iiber-
einstimmend der gedankliche Nachvollzug einer MaBnahme oder eines

- e .e 2
Sachverhaltes nach bestimmten PriifungsmaBstiben verstanden™.

Uber dieses Begriffsverstindnis hinaus erfolgt die Priifung der Haushalts-
filhrung aber auch mit dem Ziel. die Entscheidungen der kontrollierten
Funktionstriger zu determinieren”'. Die Zielsetzung der Determination lisst
sich aus dem Kontrollverstdndnis des nach Funktionen gegliederten Verfas-
sungsstaats herleiten™. Die gegenseitige Kontrolle der Staatsgewalten be-

wirkt nicht nur die Rationalitidt der kontrollierten Entscheidung. sondern

Zur Unabhingigkeit der Haushaltswirtschaft von Bund und Lindern. siehe Art. 109
Abs. 1 GG.

" Degenharr. VVDSIRL 55 (1996). 190 (199 ft.).
" Vel. Tiemann. S. 214,
" Krebs. S. 170: vgl. Grupp. NWVBL. 1992, 265 (265).

= Stern. § 34 1l 3: Vogel/Kirchhof. in: Bonner Kommentar. Art. 114 Rn. 187: Krebs.
S. 170.

Krebs. S. 175.
~ Krebs.S. 175.



trigt dariiber hinaus auch zur Rationalitit der hierauf basierenden Entschei-
dungen der anderen Staatsgewalten bei. Die staatlichen Entscheidungspro-
zesse sind dadurch gekennzeichnet, dass die Entscheidungen des einen Or-
gans von den Kontrollleistungen des anderen abhingig sind. Dasselbe gilt
auch in den Féllen der Rechnungspriifung durch die Bundes- und Landes-
rechnungshdfe. Die Rechnungshéfe kontrollieren die Rationalitiit des staat-
lichen Finanzgebarens durch Priifung. Unterrichtung und Beratungx’. Sie
liefern Kontroll- und Entscheidungsmafstiabe. anhand derer die iiberpriiften
Funktionstriger ihre Entscheidungen determinieren und ihre Handlungsal-
ternativen reduzieren™. Die Rechnungshofe sind zwar .Rirter ohne

Schwert™; aufgrund dieser Steuerungsfunktion sind sie aber gleichwohl

25

hicht zur Ohnmacht verurteilr

3.  Status der Rechnungshéfe im Verfassungsstaat

In der in Deutschland breit gefiihrten Diskussion zum Standort der Rech-
nungshofe im gewaltenteilenden Staat werden ganz unterschiedliche Auf-
fassungen vertreten. Die Rechnungshofkontrolle kénne als Gesetzgebung26
oder als Verwaltung” aufzufassen sein. Der Rechnungshof sei damit als
Hilfsorgan® oder gar als eigenstindige Gewalt™ der Legislative oder Exe-
kutive zugehorig. Auch als vierte Gewalt™ oder als Einrichtung sui gene-
ris’’ wurde er bereits bezeichnet. Vereinzelt wird auch vertreten. dass der

Rechnungshof in der Funktionenlehre iiberhaupt keinen Platz habe™.

Schulze-Fielitz. VVDSIRL 35 (1996). 231 (242): Blasius. DOV 1993, 642 (643 ff.).
* Krebs. S. 175: vgl. Schwarz. in: v. Mangoldt/Klein/Starck. Art. 114 Rn. 50.
= Drepler.S. 172.

* Menzel, DOV 1968. 593 {598): Loening. DVBL. 1954, 173 (174); vgl. Stern. § 34 IV 2a)
(Fn. 193).

= OVG Miinster DOV 1979. 682 (683 f.); Maunz. in: ders./Diirig, Art. 114 Rn. 24: Klein.
DOV 1961, 805 (808).

* Piduch, Art. 114 Rn. 29: Klein, DOV 1961. 805 (806 f.).
¥ Bank. DOV 1962, 526 (528).

* Kisker. NJW 1983, 2167 (2170 £.).

3 Kahrenke, DOV 1971. 441 (445).

>~ Zimmer. S. 284 f.: Brunner, S. 191.
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Einigkeit besteht dariiber. dass der Bundesrechnungshof kein Verfassungs-
organ. wohl aber eine oberste Bundesbehérde ist". Dariiber hinaus entzieht
sich der Bundesrechnungshof einer klaren Zuordnung im System der Ge-
waltenteilung™. ohne dass hiervon Rechtsfolgen abhingen. Sein Standort ist
im Beziehungsgeflecht von Legislative und Exekutive zu bestimmen™: Zum
einen erleichtert er die Kontrolle der Exekutivspitzen iiber den ihnen jeweils
nachgeordneten Bereich™®. Zum anderen unterstiitzt er die parlamentarische

Kontrolle iiber die Bundesregierung™ .

Festzuhalten 1ist. dass Art. 114 Abs. 2 GG dem Bundesrechnungshof und
seinen Mitgliedern ..richterliche Unabhdngigkeir” garantiert™". Daraus folgt.
dass der Rechnungshof gegeniiber anderen staatlichen Funktionstriigern eine
dhnlich unabhingige Stellung wie ein Gericht innehaben muss™’. Durch die
neutrale Distanz zur Unmittelbarkeit politischer Gestaltung konnen bei der
Finanzkontrolle Gesichtspunkte wirtschattlicher Rationalitit in den Vorder-
grund treten. Die Unabhingigkeit des Rechnungshofs ist damit Vorausset-

zung tiir die Wirkungskraft seiner Finanzkontrolle.

Auch wenn die Rechnungshéte als unabhidngige Kontrollorgane mit den Ge-
richten vergleichbar sind™'. werden ihnen richterliche Entscheidungs- und
Durchsetzungsrechte nicht eingerdumt. Sie konnen Entscheidungen der Le-
gislative oder Exekutive weder korrigieren noch kassieren. Das Fehlen

rechtlicher Sanktionsbefugnisse ist vielmehr fiir den Status der Rechnungs-

3 Grupp. NWVBL 1992, 265 (266 f.): Heintzen. in: v. Miinch/Kunig. Art. 114 Rn. 17
m.w.N_, ebenda zum Folgenden.

* Vel Grupp. NWVBL. 1992, 265 (268). nach dem die Rechnungshéfe ..zwischen den
Gewalten™ stehen: Stern. in: Boning/v. Mutius. S. 11 (35 1),

Degenhart. VVDSIRL 33 (1996). 190 1193 f.).

Vogel/P. Kirchhof. in: Bonner Kommentar. Art. 114 Rn. 15.

¥ Heintzen. in: v. Miinch/Kunig. Art. 114 Rn. 4.

Zur Unabhiingigkeit der Rechnungshote. vgl. Stern. in: Boning/v. Mutius. S. 11 (28 1t.)
Maunz. in: ders./Diirig. Art. 114 Rn. 18.

¥ Heun. in: Dreier. Art. 114 Rn. 22: Bertrams. NWVBI. 2005. 10 (1 1).



hofe im Verfassungsstaat ebenso charakteristisch wie die Offentlichkeit ih-

rer Wirkungsmacht und die Liickenlosigkeit ihres Kontrollauftrags*'.

4.

a)

Rechtsquellen der Finanzkontrolle

Verfassungsrecht

Die Finanzkontrolle ist bundesverfassungsrechtlich in Art. 114 GG veran-

kert:

WArt. 114 (1) Der Bundesminister der Finanzen hat dem Bundestage
und dem Bundesrate iiber alle Einnahmen und Ausgaben sowie iiber
das Vermogen und die Schulden im Laufe des néchsten Rechnungsjah-

res zur Entlastung der Bundesregierung Rechnung zu legen.

(2) Der Bundesrechnungshof. dessen Mitglieder richterliche Unab-
hdngigkeir besitzen, priift die Rechnung sowie die Wirtschaftlichkeit
und Ordnungsmdfligkeit der Haushalts- und Wirtschaftsfithrung. Er
hat aufler der Bundesregierung unmittelbar dem Bundestage und dem
Bundesrate jihrlich zu berichten. Im Ubrigen werden die Befugnisse

des Bundesrechnungshofes durch Bundesgesetz geregelr.”

Neben dem Bestand des Bundesrechnungshofs als Institution und der Unab-

hingigkeit seiner Mitglieder sind auch die bei der Erfiillung seiner Aufga-

ben anzuwendenden Priifungsmalistibe der Wirtschaftlichkeit und Ord-

nungsmiBigkeit verfassungsrechtlich gewihrleistet.

Auch in den Landesverfassungen finden sich im Wesentlichen inhaltsglei-

che Vorschriften. Fiir Nordrhein-Westfalen bestimmt Art. 86 LVerf NRW:

WArt. 86 (1) Der Finanzminister hat dem Landrag iiber alle Einnah-
men und Ausgaben im Laufe des ndchsten Haushaltsjahres zur Entlas-
tung der Landesregierung Rechnung zu legen. Der Haushaltsrechnung
sind Ubersichten iiber das Vermogen und die Schulden des Landes

beizufiigen.

1

Schulze-Fielirz. VVDSIRL 55 (1996). 231 (237).
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(2) Der Landesrechnungshof priift die Rechnung sowie die Ordnungs-
mapigkeit und Wirtschaftlichkeit der Haushalts- und Wirtschaftsfiih-
rung. Er fasst das Ergebnis seiner Priifung jdhrlich in einem Bericht
fiir den Landtag zusammen, den er auch der Landesregierung Zulei-

tet.”

b) Einfach-gesetzliches Haushaltsrecht (HGrG, BHO/LHO)

Dariiber hinaus finden sich Normierungen zur Finanzkontrolle auch im ein-
fach-gesetzlichen Haushaltsrecht von HGrG und BHO/LHO. welche sich
aufgrund ihrer Entstehungsgeschichte inhaltlich weitestgehend entsprechen.
Bei den Vorberatungen der Gesetzentwiirfe zur Haushaltsreform im Jahre
1968 hatte sich herausgestellt. dass der Bundesrat einer fiir Bund und Lin-
der gemeinsam geltenden Haushaltsordnung nicht zustimmen werde. Mit
der Verabschiedung des HGrG wurde daher Konsens auf dem kleinsten ge-
meinsamen Nenner erzielt™. GemiB § 1 HGrG enthilt Teil L. in dem sich

auch die Regelungen iiber die Rechnungshéfe befinden.

.. Grundsditze fiir die Geserzgebung des Bundes und der Ldnder. Bund
und Linder sind verpflichtet. ihr Haushaltsrecht nach diesen

Grundsdtzen zu regeln.”

Im Gegensatz hierzu steht Teil II. dessen Vorschriften gemif3 § 49 HGrG
.einheitlich und unmittelbar fiir den Bund und die Liinder™

gelten.

Der Bundesgesetzgeber hat sich selbst und den Lidndern mit dem HGrG so-
mit den Gesetzgebungsauftrag erteilt. das Haushaltsrecht — und damit auch
die Kontrolle des staatlichen Finanzgebarens — nach seinen MaBigaben zu
regeln. Das HGrG ist die gemeinsame Klammer. welche die Normierungen

der BHO und Landeshaushaltsordnungen zusammenhalt.

= Piduch. Vorbem. BHO. S. 2: ebenda zum Folgenden.

14




Die Finanzkontrolle ist im HGrG im fiinften Abschnitt geregelt (§§ 42-
47 HGrG). Entsprechende Vorschriften finden sich in den §§ 88 ff.
BHO/LHO NRW. § 42 Abs. | HGrG und § 88 Abs. | BHO/LHO NRW
normieren die Priifungspflicht der Rechnungshéfe iibereinstimmend dahin-

gehend. dass die

wgesamte Haushalts- und Wirtschafisfiihrung des Bundes einschliefs-

lich seiner Sondervermégen und Betriebe
von den Rechnungshofen gepriift wird.

¢) Einschligige Priferenzregeln

Zum Verhiltnis dieser einfach-gesetzlichen Vorschriften zu Art. 114 Abs. 2
GG wird gesagt. dass sie die Verfassungsnorm teilweise konkretisieren und
teilweise erginzen™. Um den Vorrang der Verfassung und die rechtsstaatli-
che Normenhierarchie gemélB Art. 20 Abs. 3 GG zu wahren. ist priziser fol-

gendes festzuhalten:

Nur in dem Umfang. wie sich die einfach-gesetzlichen Vorschriften mit
Art. 114 Abs. 2 GG und dem demokratisch-rechtsstaatlichen Grundsatz der
Finanzkontrolle decken, haben sie teil am Verfassungsrang. Gehen sie dar-
iiber hinaus — das kann nicht nur bei ergéinzenden. sondern auch bei konkre-
tisierenden Regelungen der Fall sein —. sind sie einfaches Gesetzesrecht.
Daraus folgt fiir den Bundesgesetzgeber. dass er die Vorschriften von HGrG
und BHO, die nicht am Verfassungsrang teilhaben, jederzeit dndern kann.
Fiir den Landesgesetzgeber gilt dasselbe hinsichtlich der Vorschriften der
LHO mit der zusitzlichen Mallgabe. dass der Landesgesetzgeber wegen des
Vorrangs des Bundesrechts nicht nur an die Landesverfassung. sondern

auch an das HGrG gebunden ist.

** Heintzen. in: v. Miinch/Kunig. Art. 114 Rn. 16.



II. Kontrolle der Fraktionsfinanzierung

1.  Rechtsstellung und Bedeutung der Fraktionen

Fraktionen werden in der nordrhein-westfilischen Landesverfassung bis
heute nicht ausdriicklich erwihnt*. Auch im Grundgesetz findet die Exis-
tenz der Fraktionen erst seit der Einfithrung des Art. 53a GG im Jahre 1968

— cher beildufig — ihren Niederschlag.

Der Begriff Fraktion bezeichnet den freiwilligen Zusammenschluss von
Abgeordneten zum Zweck der politischen Koordination ihrer parlamentari-
schen Arbeit und zum Durchsetzen gemeinsamer politischer Ziele™. Parla-
mentsfraktionen sind notwendige Einrichtungen des Verfassungslebens
und griinden in Art. 38 Abs. 1 S. 2 GG*". nicht in Art. 21 GG™. Als Zu-
sammenschliisse von freien. gleichen und teilhabeberechtigten Abgeordne-

ten besitzen sie grundsitzlich die gleichen Rechte wie die Abgeordneten:

deren Freiheit begriindet die Fraktionsautonomie™ .

Fraktionen sind als Gliederungen des Bundestages wie der Landtage der or-
ganisierten Staatlichkeit eingefiigt™”. Sie sind zwar Gliederungen des Parla-
ments. zugleich diesem gegeniiber rechtlich verselbstindigt (vgl. § 46

Abs. 1 AbgG). Die Aussagen in § 46 Abs. 3 AbgG. die Fraktionen seien

hicht Teil der offentlichen Verwaltung, sie iiben keine dffentliche

Gewalt aus*,

Anders aber in cinigen anderen Landesverfassungen. vgl. Art. 85a LVert Rheinland-
Ptalz: Art. 67 LVerf Brandenburg.

¥ BVerfGE 10. 4 (14 43, 142 1147): 80. 188 (219 f.): 84, 304 (322,

* BVerfGE 43. 142 (147): 70. 324 (250 £.: 80. 188 (219).

BVerfGE 70. 324 (3631 80. 188 (220): 84, 304 (317 f.1: vel. Klein. FS Badura. S. 272.
™ Sonoch BVerfGE 7. 99 (107): 10. 4 (14,

** Muagiera. in: Sachs. Art. 3§ Rn. 67: Bertrams. NWVBI. 2003. 10 (14): vgl. Fensch. ZRP
1993, 209 (209): zu den Rechten der Abgeordneten siehe: Klein. in: Isensee/Kirchhof.
¥4

* Vel z.B. Miiller/Albrechi. DVBI. 2000. 1315 (1316 f.).
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sollen das Missverstindnis ausrdumen. dass Fraktionen Teile der Verwal-
tungsorganisation des Staates seien oder entsprechend wie Behorden der
Justiz zu behandeln seien’'. Fraktionen gehoren als Organteile des Parla-
ments zur Legislative. Die Feststellung. dass Fraktionen keine offentliche
Gewalt ausiiben, soll lediglich verdeutlichen. dass ihre Entscheidungen
nicht als Verwaltungsakte vor den Verwaltungsgerichten angefochten wer-
den konnen™. Vielmehr handelt es sich bei den Entscheidungen um Parla-

mentsakte. die allein dem Parlamentsrecht unterworfen sind™.

Fraktionen sind die ,,politischen Kraftzentren und Motoren des parlamenta-
rischen Geschehens*™. Ihre Aufgabe besteht darin. den technischen Ablauf
der Parlamentsarbeit in gewissem MaBe zu steuern und damit zu erleich-
tern”. Dariiber hinaus fungieren sie als maBgebliche Faktoren der politi-
schen Willensbildung®. Die Funktionsfihigkeit des parlamentarischen Sys-
tems beruht entscheidend auf der Organisation des Bundestags und der
Landtage in Fraktionen’’. Durch die Fraktionen konnen die Parteien ihre
Ziele im Parlament verwirklichen; erst die Mitgliedschaft in der Fraktion si-
chert die vollumfiangliche Beteiligung der Abgeordneten an den parlamenta-
rischen Prozessen. Die Mandatsausiibung des einzelnen Abgeordneten ge-
winnt an Effektivitit: seine politische Durchsetzungstahigkeit erhoht sich

durch den Riickhalt in der Fraktion™®.

31 BT-Drs. 12/6067, S. 10.

- So ausdriicklich die Gesetzesbegriindung. BT-Drs. 12/4756. S. 5: vel. Braun/Jantsch/
Klante, § 46 Rn. 18:; Becker. ZG 1996. 261 (263): Bertrams. NWVBI. 2005. 10 (13).

* Hélscheidr, Parlamentsfraktionen. S. 323.
Holscheidr. Parlamentstraktionen. S. 246 ff.
** BVerfGE 20. 56 (104).

% BVerfGE 43. 142 (149).

Braun/Janisch/Klante. § 45 Rn. 3. Schmidr-JorizigZ/Hansen. NVwZ 1994, 1145 (1146)
nennen insoweit die Strukturierungs-. Integrations- und Kanalisierungsfunktion der
Fraktion.

Schneider. Finanzierung. S. 25 t.. Braun/Jantsch/Klante. § 45 Rn. 18.
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2.  Yerfassungsrechtliche Vorgaben fiir die Fraktionsfinanzierung

Die verfassungsrechtliche Rech[sprechung‘;9 und Literatur® sowie die politi-
sche Praxis halten die Fraktionsfinanzierung fiir unbedenklich. Vielfach
wird tiberdies vertreten. dass von Verfassung wegen eine Verpflichtung des
Staates bestehe. den Fraktionen die fiir die Erfiillung der 6ffentlichen Auf-

gaben erforderlichen Mittel zu gewiihren®'.

Die herausragende Bedeutung der Fraktionen im Zentrum der parlamentari-
schen Willensbildung sowie das Erfordernis einer sachgerechten Aufga-
benwahrnehmung verbieten eine Abhéngigkeit von den Leistungen Dritter.
Status und Funktion der Fraktionen stehen in einem unldsbaren Zusammen-
hang zu ihrer Finanzierung®. In dem MaBe. wie die Titigkeit der Fraktionen
als Wahrnehmung einer verfassungsrechtlich notwendigen Aufgabe einge-
stuft wird®. muss auch gewiihrleistet sein. dass ihnen die zur Erfiillung ihre
Aufgaben notwendigen finanziellen Mittel zur Verfiigung gestellt werden®.

In diesem Sinne bestimmt § 50 Abs. [ AbgG:

.Die Fraktionen haben zur Erfiillung ihrer Aufgaben Anspruch auf

Geld- und Sachleistungen aus dem Bundeshaushalr.

Die Fraktionsfinanzierung ist als Teil der Parlamentsfinanzierung anzuse-
hen®. Es ist nicht iiberzeugend. sie als Teil der Parteienfinanzierung® oder

gar als Teil der Abgeordnetenentschidigung®’ zu begreifen. Fraktionen sind

¥ Vel BVerfGE 20. 56 (104 62. 194 (202): 80. 188 (231).

" Morlok. in: Dreier, Art. 38 Rn. 171: Zeh. in: Isensee/Kirchhof. § 42 Rn. 11 f.: Schnei-
der. Finanzierung. S. 73: Fischer. Abgeordnetendidten S. 177 f.: Fensch. ZRP 1993.
209 (209y: Holscheidr. DOV 2000. 712 (714 f.): Miiller/Albrechr. DVBI. 2000. 1315
(1217): Miissener. ZParl 2002. 669 (670).

' Vel Holscheidr. DOV 2000, 712 (714 £.).
Schneider. Finanzierung. S. 75.

Das BVerfG bezeichnet die Fraktionen als ,.nonvendige Einrichiungen des Verfassungs-
lebens. vgl. BVerfGE 10. 4 (14): 20. 56 (104): 70. 324 (350): 80. 188 (219).

" Berrrams. NWVBL. 2005, 10 (12y: Miiller/Albrechr. DVBL. 2000. 1315 (1317): Schmidr-
Jorrzig/Hansen. NVwZ 1994, 1145 (1148).

** Holscheidi. DOV 2000. 712 (714).
¢ Siehe hierzu: Martin. S. 39 ft.

Siehe hierzu: Schneider. Finanzierung. S. 44 ff.

18



Organteile des Parlaments. Sie sind zwar den politischen Parteien eng ver-
bunden; ungeachtet dessen gehoren die Fraktionen anders als die Parteien
zur Staatsorganisation®. Auch das Bundesverfassungsgericht sieht die Ein-
bindung in die Staatsorganisation als Ausschlag gebendes Kriterium fiir die

Staatsfinanzierung der Fraktionen:

“Fraktionen diirfen mir staatlichen Zuschiissen finanziert werden, weil
sie als standige Gliederungen des Bundestages der ..organisierten
Staatlichkeit™ eingefiigr sind (BVerfGE 20. 56 [104]: 62, 194 [202]).
Die Fraktionszuschiisse dienen ausschliefillich der Finanzierung ven
Tdtigkeiten des Bundestages, die den Fraktionen nach Verfassung und

Geschiiftsordnung obliegen.””

Ein anderweitiger Gebrauch der Haushaltsmittel ist als verschleierte Partei-
enfinanzierung missbriuchlich und verletzt die Verfassung’. Insbesondere
ist es den Fraktionen verfassungsrechtlich verwehrt. die ihnen als Teil eines
Staatsorgans aus Offentlichen Mitteln zur Verfiigung gestellten Zuschiisse

zur Finanzierung des Wahlkampfes der Parteien zu verwenden’'.

Auch wenn aufgrund der zwischen den Parteien, Abgeordneten und Frakti-
onen bestehenden weitgehenden Identitét der Personen und der von diesen
verfolgten Interessen eine Abgrenzung der einzelnen Aufgabenfelder mit
groflen Schwierigkeiten verbunden ist. muss der auf die jeweilige Aufgabe
entfallende Finanzbedarf von Verfassung wegen selbstindig beurteilt wer-
den. Die staatliche Fraktionsfinanzierung hat sich somit strikt an den prog-
nostizierten Kosten der ordnungsgemidBen Aufgabenwahrnehmung der

Fraktionen zu orientieren’ .

* Vgl B.1L 1.

® BVerfGE 80. 188 (231). Hervorhebung vom Verfasser.
® BVerfGE 20. 56 (103): Schneider. Finanzierung. S. 86.
"' BVerfGE 20. 56 (105).

Heuer. in: Boning/v. Mutius. S. 107 (113): Schneider. Finanzierung. S. 76: Bertrams.
NWVBL. 2005. 10 (13): Holscheidr. DOV 2000. 712 (7135).
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3.  Zulissigkeit und Grenzen der Finanzkontrolle bei Fraktionen

a) Zulassigkeit der Finanzkontrolle bei Fraktionen

Die Notwendigkeit einer Kontrolle der Fraktionsfinanzierung ergibt sich be-
reits daraus, dass es sich bei den Geldleistungen um Mittel aus dem Staats-
haushalt handelt . Dariiber hinaus macht auch die Bewilligung der Leistun-
gen als Entscheidung der Fraktionen in eigener Sache™ eine offentlich-
keitswirksame Kontrolle durch die unabhingigen Institutionen der Rech-
nungshofe erforderlich. Dementsprechend priift der Bundesrechnungshof

gemal § 53 Abs. 1 AbgG

.die Rechnung sowie die den Fraktionen nach § 50 Abs. 1 zur Verfii-
gung gestellten Geld- und Sachleistungen auf ihre wirtschaftliche und
ordnungsgemdfle Verwendung nach Mafigabe der Ausfiihrungsbe-

stimmungen gemdfs § 51 Abs. 1."

Umstritten ist daher auch weniger die grundsitziiche Priifungsbefugnis des
Rechnungshofes. als der verfassungsrechtlich gebotene Umfang dieser Prii-
fung. Insbesondere stellt sich die Frage. ob die Priifungspflicht des Bundes-
rechnungshofs nach dem Abgeordnetengesetz und der Landesrechnungshote
nach den Fraktionsgesetzen der Linder als eintach-gesetzliche Ausprigung
des Art. 114 Abs. 2 GG und der entsprechenden Landesverfassungsnormen
zu verstehen ist. Der Ubersichtlichkeit halber wird der Streit im Folgenden

am Beispiel des einschldgigen Bundesrechts erortert.
aa) Argumente gegen die Anwendbarkeit des Art. 114 Abs. 2 GG

§ 53 Abs. 1 AbgG kann nur dann als einfach-gesetzliche Ausprigung von
Art. 114 Abs. 2 GG qualitiziert werden. also am Verfassungsrang teilhaben.
wenn dieser auch auf Fraktionen Anwendung findet. Vereinzelt wird gel-
tend gemacht. dass Art. 114 Abs. 2 GG schon deshalb nicht auf Fraktionen

angewendet werden konne. weil diese im Rahmen der Finanzkontrolle nicht

¥ Vel B.L 1.
V. Arnim. Fraktionsfinanzierung. S. 49: Fischer. Abgeordnetendidten. S. 210: Bertrams.
NWYVBLI. 2005. 10 (13 Miissener. ZParl 2002. 669 (681).
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dem Rechtssubjekt Bund zugeordnet werden konnten. Dementsprechend hat
der Prisident des baden-wiirttembergischen Landesrechnungshofes ein
Recht zur Priifung der Fraktionsfinanzen mit dem Argument verneint. die
Fraktionen seien zwar verfassungsrechtlich dem staatlichen Bereich zuzu-

ordnen. nicht aber haushaltsrechtlich™.

Dariiber hinaus konnten auch systematische Gesichtspunkte gegen eine
Anwendbarkeit des Art. 114 Abs. 2 GG auf Fraktionen sprechen: Art. 114
Abs. 1 GG statuiert eine besondere Verantwortung der Bundesregierung ge-
geniiber Bundestag und Bundesrat. die berechtigt. aber auch verpflichtet
sind. den Haushaltsvollzug der Bundesregierung zu kontrollieren’®. Hierzu
hat der Bundesminister der Finanzen Rechnung zu legen. Art. 114 Abs. 2
GG besagt. dass diese Rechnung durch den Bundesrechnungshot zu priifen
ist. In systematischer Auslegung mit Art. 114 Abs. 1 GG erscheint es somit
nahe liegend, die Kontrollbefugnis lediglich auf das Finanzgebaren der dort
allein verpflichteten Bundesregierung zu erstrecken. Da es sich bei den
rechtlich verselbstandigten Fraktionen aber um Stellen auBerhalb der Bun-
des- bzw. Landesverwaltung handelt’’, wire der Anwendungsbereich von
Art. 114 GG nicht erdffnet. Demzufolge konnte es sich bei § 53
Abs. 1 AbgG auch nicht um eine einfach-gesetzliche Ausprigung des
Art. 114 Abs. 2 GG handeln.

bb) Argumente fiir die Anwendbarkeit des Art. 114 Abs. 2 GG

Das Verfassungsgebot einer Finanzkontrolle beantwortet das Ob. aber noch
nicht das Wie der Kontrolle. Insoweit ist auch kollidierendes Verfassungs-
recht zu beriicksichtigen. So ist der Umfang des Kontrollauftrags auf3erhalb
der unmittelbaren Staatsverwaltung im Detail umstritten. etwa bei Hand-

werkskammern’®, Rundfunkanstalten oder Stiftungen®’. Die Inhaber der

"* Vgl. Rundel. S. 145: siche auch Schonberger. S. 218.

® BVerfGE 45. 1 (50).

Mardini. S. 128 ff.; Schneider. Finanzierung. S. 1834: Schonberger. S. 213 tt.
Vgl BVerwG NVwZ 1995. 889 ff.

" OVG Rheinland-Pfalz DVBL. 1993. 1372 ff.



jeweiligen Organrechte argumentieren. die staatliche Kontrolle kdnne. ge-
tarnt als Kritik des Finanzgebarens. die Autonomie ihrer Sachentscheidun-

gen beeintrichtigen™,

Der demokratisch-rechtsstaatliche Grundsatz der Finanzkontrolle verbietet
es jedoch. solche Bereiche der Priitungspflicht der Rechnungshéfe pauschal
zu entziehen®. Der moderne Staat beschrinkt durch Sonderhaushalte und
Auslagerungen von staatlichen Mitteln die direkten Moglichkeiten staatli-
cher oder parlamentarischer Einwirkung. Als Konsequenz erfiillt er 6ffentli-
che Aufgaben durch verselbstindige Verwaltungseinheiten. halboftentliche
oder private Institutionen™. Hierdurch wird der Staat aber nicht von seiner
Gemeinwohlverantwortung — auch bei der Verwendung 6ffentlicher Mittel -

entbunden.

Die Kontrolle staatlicher Finanzierungen ist als Grundsatz unmittelbar im
Demokratie- und Rechtsstaatsprinzip der Verfassung verankert™. Der
Grundgedanke gegenseitiger Machtkontrolle verdeutlicht. dass sich die
Wirtschaftlichkeits- und OrdnungsmaBigkeitspriifung nicht auf das Haus-
haltsgebaren der Bundesregierung beschrinken kann. Ob der demokratisch-
rechtsstaatliche Grundsatz der Finanzkontrolle neben einen eng verstande-
nen, d.h. auf die Exekutive beschrdnkien Art. 114 Abs. 2 GG tritt. oder ihn
svstematisch interpretiert zur umfassenden Kontrolle weitet™. ist eine Frage
theoretischer Konstruktion. Im Ergebnis wird iiberwiegend zu Recht eine
verfassungsrechtliche Pflicht des Bundesrechnungshofes angenommen. die
OrdnungsmiBigkeit und die Wirtschattlichkeit der gesamren Haushalts- und

Wirtschaftstithrung des Bundes iiberpriifen.

¥ BVerwG NJW 1986. 2843 ff.
> Schulze-Fielir-. VVDSIRL 35 (1996). 231 (253,
> Braun/Jantsch/Klante. $ 52 Rn. 2.

** Brvde. VVDSIRL 46 (1988i. 181 (182 ff.): Haverkate. VVDSIRL 46 (1988). 217

> Vel.B.L 1.
M Vel Miiller. NJW 1990, 2046 (2046): Miissener. ZParl 2002, 669 (681).



Hierzu zihlen alle staatlichen Titigkeiten. die in der Rechnung und im
Haushaltsplan ihren Niederschlag finden oder finden kénnen. also alles. was
finanzwirksam ist oder wird®. Demnach kénnen von den Rechnungshof-
kontrollen nur solche staatlichen Tatigkeiten freigestellt sein. die sich nicht
zur ., Haushalts- und Wirtschafisfiihrung™ zéhlen lassen. Hierzu ist anzumer-
ken, dass es praktisch keine staatlichen Handlungen gibt. welche nicht mit

s 187
Ausgaben. Aufwendungen oder Kosten verbunden sind”".

MaBgebend ist nicht die Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung der staatlichen
Verwaltung, sondern vielmehr die des Bundes®, so dass auch die Zugeho-
rigkeit zum Rechtssubjekt Bund fiir die Anwendbarkeit des Art. 114 Abs. 2
GG ausschlaggebend ist. Die Fraktionen sind anerkanntermaBen als stindige
Gliederungen des Parlaments in die organisierte Staatlichkeit eingefiigt. Ge-
nauso wie zu dem Rechtssubjekt Bund das Gesetzgebungsorgan Bundestag
gehort. sind auch die Fraktionen als Organteile des Bundestages diesem zu-
zuordnen. Somit unterliegen auch die Fraktionen der Finanzkontrolle der
gesamten Haushalts- und Wirtschaftsfilhrung des Bundes i. S. v. Art. 114
Abs. 2 GG.

Dieses Verstiandnis hat auch das Bundesverfassungsgericht zum Ausdruck
gebracht. als es in seinem Wiippesahl-Urteil einen Priifungsauftrag des
Bundesrechnungshofs fiir die Fraktionsfinanzen aus Art. 114 Abs. 2 GG

herleitete:

.Der Bundesrechnungshof ist, wie schon erwdhnt, verpflichtet, die
ordnungsgemdfle Verwendung der Fraktionszuschiisse im Sinne aus-
schliefilichen Einsatzes fiir die Arbeit der Fraktionen regelmdflig
nachzupriifen, Verstofie gegen die Zweckbindung sowie die Wirtschaft-
lichkeit und sonstige Ordnungsmdfligkeit der Mittelverwendung aufu-

decken und zu beanstanden. gegebenenfalls Abhilfevorschlige zu un-

8 Vogel/Kirchhof. in: Bonner Kommentar. Art. 114 Rn. 69: Fischer. Abgeordnetendizten.
S.211.
¥ V. Arnim. DVBI. 1983. 664 (664): Birk. DVBI. 1983. 865 (863).

8 Vagl. Heuer. in: Boning/v. Mutius. S. 107 (108 f.).
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rerbreiten und Beanstandungen in den jdahrlichen Priifungsbericht auf-

~unehmen (Art. 114 Abs. 2 GG) ™.

SchlieBlich stiitzt auch eine systematische Auslegung des Art. 114
Abs. 2 GG dieses Ergebnis™. Danach priift der Bundesrechnungshof ndm-

lich

.die Rechnung sowie die Wirtschaftlichkeit und Ordnungsmdfigkeit

der Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung "'

Die Vorschrift enthilt tolglich zwei Handlungspflichten. die zwar in einem
engen Zusammenhang stehen. jedoch miteinander nicht gleichgesetzt wer-
den konnen” . Der Bundesrechnungshof hat zum einen die Rechnungen — im
systematischen Zusammenhang (lediglich) diejenigen des Bundesministers
fiir Finanzen — auf ihre sachliche Richtigkeit hin zu priiten. Er ist zum ande-
ren verpflichtet. unabhiingig von der Rechnungslegung des Bundesfinanz-
ministers die Haushalts- und Wirtschaftstiihrung aller Bundesbehérden zu
iiberpriifen (rechnungsunabhiingige Kontrolle)™*. Die Kontrolle der Wirt-
schaftlichkeit und Ordnungsméfigkeit ist demnach eine eigenstindige
Handlung. welche sich — losgeldst von Abs. 1 — auf die Finanzkontrolle des

gesamten Bundes bezieht.
cc) Fazit

Zusammentassend ist festzustellen. dass der Anwendungsbereich des
Art. 114 Abs. 2 GG auch die Fraktionen als Teile der Legislative umfasst.
Demzufolge handelt es sich bei § 353 Abs. 1 AbgG um eine einfach-
gesetzliche Auspridgung dieser verfassungsrechtlichen Normierung. die am

Verfassungsrang teilhat. Im Ergebnis ist daher auch die Priifung der Frakti-

> BVerfGE 80. 188 (214).
So im Ergebnis auch: Braun/Jantsch/Klanre. § 52 Rn. 2.
Hervorhebung vom Verfasser.

> Vogel/Kirchhof. in: Bonner Kommentar, Art. 114 Rn. 67.

** Jarass. in: ders./Pieroth. Art. 114 Rn. 5.



onsfinanzen durch den Rechnungshof gemaBl Art. 114 Abs. 2 GG verfas-

sungsrechtlich geboten.

b) Grenzen der Finanzkontrolle bei Fraktionen

aa) PriifungsmaBstab der Wirtschaftlichkeit und OrdnungsmiiBigkeit

Art. 114 Abs. 2 GG umschreibt nicht nur den Gegenstand. sondern auch den

MaBstab der 6ffentlichen Finanzkontrolle. Danach hat sich die Priifung auf

.die Wirtschaftlichkeit und Ordnungsmdpigkeit der staatlichen Haus-

halts- und Wirtschafispriifung™

zu erstrecken. Damit werden diese Begriffe zum verfassungsrechtlich nor-

mierten PriifungsmaBstab erhoben”.

Die Priifung der Ordnungsmdfigkeit bewegt sich in den Bahnen klassischer
Rechnungspriifung”. Sie bezieht sich primir auf die Einhaltung der fiir die
Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung maBgeblichen Vorschriften® und ver-
langt eine nach den Regeln von Bilanz- und Buchungstechnik korrekte.
vollstdndige und iibersichtliche Buchung und Belegung der einzelnen Vor-

ginge”’. Eine materielle Bindung staatlicher Finanzfunktionen kann hinge-

8

gen nur iiber das Wirtschaftlichkeitsprinzip erzielt werden’

Mit dem KontrollmaBstab der Wirtschaftlichkeir wird ein betriebswirtschaft-
licher MaBstab auf das dffentliche Finanzgebaren angewendet®. Wirtschaft-
lich handelt. wer versucht, die ihm zur Verfiigung stehenden Mittel so
zweckmiBig wie moglich einzusetzen'”. Fiir die staatliche Haushaltswirt-

schaft bedeutet Wirtschaftlichkeit ein optimales Verhiltnis zwischen dem:

% VerfGH NRW NVwZ 2004. 217 (218): Heintzen. in: v. Miinch/Kunig. Art. 114 Rn. 23;
Stern, § 34111 3 ¢).

% Schwarz, in: v. MangoldvKlein/Starck. Art. 114 Rn. 91.

% Stern, § 34111 3 ¢) a) f.: Heintzen. in: v. Miinch/Kunig. Art. 114 Rn. 25.

" Vogel/Kirchhof. in: Bonner Kommentar. Art. 114 Rn. 85: Stern. § 34 111 3 ¢) B).

%% Degenhart. VVDSIRL 55 (1996). 190 (207 f.).

Maunz. in: ders./Diirig. Art. 114 Rn. 50: Tertinger. in: Lower/Tettinger. Art. 86 Rn. 14.
" Krebs. S. 184 f.



Einsatz staatlicher Gelder und dem Nutzen fiir das Gemeinwohl'"'. Wirt-
schaftlichkeit wird demnach als Prinzip einer moglichst giinstigen Kosten-
Nutzen-Relation verstanden'" und umfasst theoretisch zwei Varianten: die
Minimierung des Mitteleinsatzes bei konkret vorgegebenem Zweck (Kos-
tenminimierung) oder die Maximierung des Erfolges bei konkret vorgege-
benen finanziellen Mitteln (Nutzenmaximierung)'”. Dieses Begriffsver-
standnis verdeutlicht. dass der Grundsatz der Sparsamkeir mit dem okono-

mischen Prinzip der Kostenminimierung gleichbedeutend'™ und damit in

dem Begriff der Wirtschaftlichkeit mitenthalten ist"™.

Wirtschaftlichkeit ist ein Gebot zur Optimierung einer Relation von Mittel
und Zweck. welches erst durch die Bestimmung dieser beiden GréBen in-
haltliche Aussagekraft bekommt'". Parallelen bestehen zum Verhiltnismi-
Bigkeitsprinzip'"™ insofern. als Notwendigkeit. Mittel und Ziele staatlichen
Handelns zu priizisieren und in ein rechtlich strukturiertes Verhiltnis zu
bringen sind'".

Bei der Konkretisierung der verfolgten Gemeinwohlzwecke im Rahmen der
Wirtschattlichkeitspriifung stehen die Rechnungshétfe aber vor einem Di-
lemma: Solange ihre Kontrolle im Rahmen eindeutiger Vorgaben erfolgt.
den Kontrollierten kaum ein Gestaltungs- und Beurteilungsspielraum zu ge-
sprochen wird. ist die Priifung der Wirtschaftlichkeit unproblematisch. An-
ders gestaltet sich die Sachlage. sobald abstrakte Ausgabenzwecke. zumal in
gesamtwirtschaftlicher Orientierung. zum Bezugspunkt der Kontrolle wer-

. - . . 09 P -
den und Standardisierungen nicht mehr greifen'”. Rechnungshéfe konnen

"' Heintzen. in: v. Miinch/Kunig. Art. 114 Rn. 24,
"= Teringer. in: Lower/Tettinger. Art. 86 Rn. 14,
" Krebs. S. 185: Piduch. § 7 BHO Rn. 2.

" VogeVKirchhoff. in: Bonner Kommentar. Art. 114 Rn. 101: v. Arnim. DVBI. 1983. 664
(6631 Krebs. S. 183,

"5 Siekmann. in: Sachs. Art. 114 Rn. 14,

" Schulze-Fielitz. VVDSIRL 55 (1996). 231 (253): Krebs. S. 185.
"7 VerfGH NRW NVwZ 2004. 217, 218.

B™ v Armim. Winschattlichkeit. S. 32 ff.; Krebs. S. 188 ff.

" Schulze-Fielitz. VVDSIRL 33 (1996). 231 (257).



bei unklaren Zielen nur noch Teilelemente finalen Staatshandelns iiberprii-
fen. Der Schwerpunkt der haushaltsrechtlichen Wirtschaftlichkeitspriifung
verlagert sich von der Kostenminimierung zur Nutzenmaximierung und de-

mit zu Bewertungen politischer Natur''"*.

Teilweise wird den Rechnungshoten die Befugnis abgesprochen. politische
Wertungen im Rahmen der Wirtschaftlichkeitspriifung vorzunehmen''".
Dies entspricht auch dem Selbstverstdndnis des Bundesrechnungshofs. der

seiner Priifung stets voranschickt. dass

Wpolitische Entscheidungen als solche nicht der Beurteilung durch den

Bundesrechnungshof**

unterliegen''". Demgegeniiber wird das Dogma vom unpolitischen Handeln
des Bundesrechnungshofs kritisiert' ", weil die Grenze zwischen politischen
und unpolitischen Bewertungsmaflstaben gerade unter dem Gesichtspunkt
der Wirtschaftlichkeit oft flieBend sei'"* und die Titigkeit des Bundesrech-
nungshofs zumindest faktisch auf die Gestaltungsfreiheit der politischen
Entscheidungsorgane einwirke''”. AuBerdem werde die Funktion der Fi-
nanzkontrolle im Kern ausgehohlt. wenn einzelne finanzwirtschaftliche Ta-
tigkeitsfelder des Staates aufgrund ihres politischen Charakters von einer
Uberpriifung ausgenommen seien''®. Danach scheidet eine Kontrolle durch
die Rechnungshdéfe noch nicht allein deshalb aus. weil in die Wirtschaftlich-

keitspriifung politische Wertungen eintlieBen.

"% Heun. S. 511 f.c v. Mutius. S. 36.

"' Maunz. in: ders./Diirig. Art. 114 Rn. 51: vel. Bartis. DOV 1976, 721 (721 ff.).
"> Unterrichtung durch den Bundesrechnungshof — Bemerkungen des Bundesrechnungs-
hofs 1993. BT-Drs. 12/5650. S. 9.

"% Kisker. NJW 1983. 2167 (2169).

" Heun. in: Dreier. Art. 114 Rn. 29; v. Arnim. DVBL 1983, 661 (667): Krebs. S. 198
(202 ff.).

"% Schwarz. in: v. Mangoldt/Klein/Starck. Art. 114 Rn. 50.
"¢ Knépfle. S. 271.



bb) Einschrinkung des Priifungsumfangs bei Fraktionen

Auch fiir die Finanzkontrolle der Fraktionen gelten gemidB § 53 Abs. 1
AbgG die PriifungsmaBstibe der Wirtschaftlichkeit und OrdnungsmiBig-
keit. Es ist anerkannt. dass die Fraktionen die Zweckbindung der zugewen-
deten Mittel zu beachten und insbesondere eine verdeckte Parteienfinanzie-
rung zu unterlassen haben''". In § 53 Abs. 2 AbgG betont der Gesetzgeber
jedoch auch den verfassungsrechtlichen Sonderstatus der Fraktionen. der zu

einer Einschriankung des Priifungsumfangs bei Fraktionen fiihrt:

.(2) Bei der Priifung sind die Rechtsstellung und die Aufgaben der
Fraktionen zu beachten. Die politische Erforderlichkeir einer Maf3-

nahme der Fraktionen ist nicht Gegenstand der Priifung.*

Entsprechende Vorschriften finden sich in den Fraktionsgesetzen der Lin-
der, die beispielsweise normieren. dass die ..Erforderlichkeit der Wahrneh-

iz

. . IR . pe .
mung der parlamentarischen Aufgaben oder ..die Zweckmdpfigkeit von

i

Mapnahmen der Fraktionen*'" vom Landesrechnungshof nicht zu priifen

sind.

Gegen diese Vorschriften ist der Vorwurf erhoben worden. dass sie gegen
Art. 114 Abs. 2 S. 1 GG verstoBen'™". Auch das Bundesverfassungsgericht
erweckt in dem bereits zitierten Wiippesahl-Urteil den Anschein. als seien
bei der Priifung der Fraktionsfinanzen die gleichen MaBstibe wie bei der

Priifung anderer Staatsmittel anzuwenden:

Der verfassungsrechiliche Priifungsauftrag des Bundesrechnungshofs
umfasst die Rechtmdfigkeir und Wirtschaftlichkeit der Verwendung

von Fraktionszuschiissen in gleicher Weise und nach den gleichen ver-

""" Becker. ZG 1996. 261 126:4): Bertrams. NWVBL 2005. 10 (14).

" Art. 8 S. 2 HS 2 FraktG Bayern. in der Fassung vom 26.01.1992; vgl. Abgeordneten-
bzw. Fraktionsgesetze von Mecklenburg-Vorpommern. Sachsen-Anhalt und Hessen.

§ 33 d AbgG Niedersachen: vgl. § 32 Abs. 2 S. 2 FraktG NRW. in der Fassung vom
18.12.2001.

UV Arnim. ZRP 1988, 83 (89,
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fassungsrechtlichen und haushaltsrechtlichen Mafstdben wie bei an-

deren Etatmitteln auch'".

Dieser Aussage wird teilweise entgegengehalten. dass sie lediglich ein die
Entscheidung nicht tragendes obiter dictum'™ darstelle. welches der Bin-
dungswirkung des § 31 Abs. 1 BVerfGG nicht unterfalle. Das ist zwar rich-
tig. wiirde aber fiir sich der Rezeption, Zustimmung und Verbreitung in

Rechtsprechung und Literatur nicht entgegenstehen.

Wichtiger ist es daher zu kldren. was diese Aussage genau bedeutet. Sie
kann nicht bedeuten, dass die haushaltsrechtlichen MaBstibe auf die Frakti-
onen in gleicher Weise wie auf andere staatliche Stellen angewandt werden
miissen; denn Haushaltsrecht kann durch das Parlament — und damit durch

123

die Fraktionen in eigener Sache — — gedndert werden. so dass es selbst nicht
MabBstab bei der Priifung der Fraktionsfinanzen sein kann. Anders liegt es
selbstverstdndlich bei den verfassungsrechtlichen MaBstdben. Daher kann
die Aussage des Bundesverfassungsgerichts nur bedeuten, dass der Prii-
fungsauftrag des Bundesrechnungshofes die Verwendung der Fraktionszu-
schiisse nach den gleichen verfassungsrechtlichen und mit dem Verfas-
sungsrecht iibereinstimmenden haushaltsrechtlichen MafBstdben wie bei an-
deren Etatmitteln auch umfasst. Diesem Verstidndnis entsprechend sind bei
der Priifung der Fraktionsfinanzierung daher lediglich die haushaltsrechtli-
chen Mafstibe heranzuziehen, welche Verfassungsrang haben und so den
Gesetzgeber und die Fraktionen binden. Im Ubrigen kann der Gesetzgeber
spezielles Recht fiir die Kontrolle der Fraktionsfinanzen durch Rechnungs-

hofe setzen.

Die Parlamentsfraktionen sind zu einer Einschrinkung des Priifungsum-
fangs auch inhaltlich berechtigt. Sie sind — wie gesagt'™* — _norwendige Ein-

richtungen des Verfassungslebens*. Thre Bildung wird durch die Garantie

2! BVerfGE 80. 188 (214).

1> Papier, BayVBL. 1998. 513 (520): Martin. S. 120 1.
%Y vel. B. 1L 3. a).

' Vel B.IL 1.



des treien Mandats der Abgeordneten gemifl Art. 38 Abs. 1 S. 2 GG von
Verfassung wegen gewihrleistet. Damit ist die Autonomie der Fraktionen
verfassungsrechtlich verankert. Eine dies nicht beriicksichtigende Vollkon-
trolle der Fraktionen durch den Rechnungshof wiirde die grundgesetzlich
verbiirgte Freiheit des Mandats — und damit auch die Fraktionsautonomie —
einseitig belasten'~". Die so legitimierte Einschrinkung des Priifungsum-
fangs bezieht sich auf die interne Willensbildung und die Entscheidung der
Frage. ob eine gesetzlich zulidssige Autgabenwahrnehmung im Einzelfall
politisch erforderlich ist oder nicht. Dem Bundesrechnungshof ist es ver-
wehrt. die politischen Konzepte zu iiberpriifen und dadurch in den Gestal-
tungsspielraum der Fraktionen einzugreifen. Vielmehr gelangt das Gebot
der wirtschaftlichen und sparsamen Mittelverwendung nur in dem durch die
Fraktionen autonom gesetzten Rahmen zur Anwendung'™. Durch die Lo-
ckerung der iiblichen haushaltsrechtlichen Grundsitze wird der politische
Auftrag der Fraktionen unter der gleichzeitigen Verpflichtung zum wirt-

schaftlichen Haushalten respektiert'~".
cc) Fazit

Zusammenfassend lisst sich feststellen, dass erst durch die Einschrinkung
des Priifungsumfangs bei der Finanzkontrolle der Fraktionen der verfas-
sungsrechtlich gebotene Ausgleich zwischen den beiden einschldgigen Ver-
fassungsnormen des Art. 114 Abs. 2 GG und des Art. 38 Abs. 1 S. 2 GG re-
alisiert und gewihrleistet wird'=>. § 53 Abs. 2 S. 2 AbgG ist daher eine zu-
lassige gesetzliche Vermittlung zwischen diesen beiden kollidierenden Ver-

S 129
fassungsnormen .

'=* Heintzen. in: v. Miinch/Kunig. Art. 114 Rn. 30: Bertrams. NWVBL. 2005. 10 (15): vel.
Tertinger. in: Lower/Tettinger. Art. 86 Rn. 15. wonach politische Entscheidungsspiel-
rdume zu beachten sind.

"** Bertrams. NWVBI. 2003, 10 (15).
" Linde.S. 214.

' Schmidt-Jortzig/Hansen. NVwZ 1994, 1145 (1149): Holscheidr. DOV 2000. 712 (720):
Martin. S. 128.

"= Heintzen. in: v. Miinch/Kunig. Art. 114 Rn. 30.
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C. Beurteilung der Einwiinde des Landesrechnungshofes

1.  Priiffungsgegenstand und Priifungsumfang des Landesrechnungs-
hofes

1. Einschrinkung der Priifungsunterlagen

a) §9Abs.1S.1GE

Nach Auffassung des Landesrechnungshofes Nordrhein-Westfalen stiindz
ihm nach der geénderten Fassung des FraktG NRW nur noch eine begrenzte
Auswahl an Unterlagen zur Verfiigung. die er im Hinblick auf eine zweck-
miBige Mittelverwendung der Fraktionsfinanzen iiberpriifen konne'". An-
kniipfungspunkt dieses Vorbringens ist § 9 Abs. 1 S. 1 des Anderungsent-
wurfes zum FraktG NRW (im Folgenden GE):

.Der Landesrechnungshof priift die bestimmungsgemdfle, sparsame
und wirtschaftliche Verwendung der Leistungen nach §§ 3 und 4 auf
der Grundlage der von den Fraktionen nach § 7 gelegten und bei der
Prdsidentin bow. bei dem Prdsidenten des Landrags eingereichten
Rechnungen, die ordnungsgemdfe Aufstellung der Rechnungen sowie

die Belege iiber Einnahmen und Ausgaben.”
In seiner derzeit geltenden Fassung lautet § 9 Abs. 1 S. | FraktG NRW:

Der Landesrechnungshof ist berechtigt, die bestimmungsgemdfie und
wirtschafiliche Verwendung der Zuschiisse nach §§ 3 und 4 durch die
Fraktionen auf der Grundlage der von den Fraktionen gemdf3 § 7 ge-

legten Rechnungen Zu priifen.

13 Entscheidung des GroBen Kollegiums gemiB § 8 Abs. 1 &) LRHG vom 07.10.2004 zum
Gesetzentwurf der Fraktionen der SPD. CDU. FDP sowie Biindnis 90/DIE GRUNEN
iiber die Rechtsstellung der Fraktionen im Landtag (LT-Drs. 13/6024). LT-Vorlage
13/3027.S. 3.
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b) Einwinde des Landesrechnungshofes

Der Landesrechnungshot macht geltend. dass ihm nach der neuen Gesetzes-
fassung der Zugnff auf die fiir eine ordnungsgemifle Priifung notwendigen
Unterlagen verwehrt sei. Kiinftig unterlgen nur noch die bei der Prisidentin
bzw. dem Priisidenten des Landtags eingereichten Rechnungen. die ord-
nungsgemaifle Aufstellung dieser Rechnungen sowie die Belege iiber Ein-
nahmen und Ausgaben seiner Priifung'’'. Im Gegensatz zur derzeit gelten-
den Fassung. welche ithm Einsicht in samtliche Unterlagen der Fraktionen
gewéihre” -. wiirden die bei der Prisidentin bzw. dem Priisidenten des Land-
tags eingereichten Rechnungen lediglich Angaben iiber Einnahmen und
Ausgaben enthalten. die im Wesentlichen gemif § 7 Abs. 3 FraktG NRW in
Gesamtbetrigen dargestellt seien. Die Priifung des Landesrechnungshofes
entspreche insoweit der Rechnungs- und Belegpriifung eines Wirtschafts-
priiters. Eine inhaltliche Priifung der bestimmungsgemifBlen und wirtschaft-
lichen Verwendung der Finanzmittel sei nicht mehr méglich. Die Neutas-
sung des § 9 Abs. 1 S. 1 GE stehe daher im Widerspruch zu § 89 Abs. |
LHO NRW und § 42 Abs. 2 HGrG" und verhindere die verfassungsrecht-

lich gebotene effiziente Kontrolle'™.

¢)  Rechnungen und Belege als Priifungsunterlagen

Zunichst ist festzustellen. dass der Wortlaut des § 9 Abs. 1 S. 1 GE tatsich-
lich den Anschein erweckt. als habe sich die Finanzkontrolle des Landes-
rechnungshofes auf wenige Unterlagen zu beschrinken. Wihrend die Vor-
schrift in seiner derzeit geltenden Fassung eine Priifung auf Grundlage der
von den Fraktionen gemifl § 7 FraktG NRW gelegten Rechnungen anord-
net. fordert § 9 Abs. 1 S. 1 GE dariiber hinaus. dass diese auch bei der Pri-

sidentin bzw. dem Prisidenten eingereicht worden sind.

o

"*" Entscheidung des GroBen Kollegiums. S.

]

> Entscheidung des GroBen Kollegiums. S.

+

'** Entscheidung des Groben Kollegiums. S.

% Bertrams. NWVBL. 2003, 10 (17).



Aber bei dieser Aussage bleibt § 9 Abs. 1 S. 1 GE nicht stehen. Der nach-
folgende Wortlaut macht deutlich. dass sich die Priifung des Landesrech-
nungshofes nicht auf die eingereichten Rechnungen des § 7 Abs. 3 S. 1
FraktG/GE zu beschrinken hat. Vielmehr ist der Landesrechnungshof auch

berechtigt, die

.ordnungsgemdfe Aufstellung der Rechnungen sowie die Belege iiber

Einnahmen und Ausgaben ™

zu iiberpriifen. Demnach wird nicht nur ausdriicklich klargestellt. dass die
Rechnungen ordnungsgemifl und vollstindig sein miissen. sondern auch
dass die Belege iiber Einnahmen und Ausgaben vollumfinglich tiberpriiit
werden. Es ist nicht ersichtlich. dass zu einer ordnungsgemifBen Priifung der
zweckmidBigen Mittelverwendung dariiber hinaus noch weitere Unterlagen
von Seiten des Landesrechnungshofes benétigt werden. Uberdies geht auch
aus dem Protokoll der Hauptausschusssitzung vom 14.10.2004 hervor. dass
die Fraktionen mit der Neufassung des § 9 Abs. 1 GE die Priifungskompe-
tenz des Landesrechnungshofes nicht ..auf einige wenige Unterlagen und
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Belege* beschrinken wollten'".

d) Fazit

Zusammenfassend ldsst sich feststellen, dass die allgemeine Klausel der
Priifung der bestimmungsgemiflen und wirtschaftlichen Verwendung der
Fraktionsleistungen in der derzeit geltenden Fassung des § 9 Abs. 1 S. 1
FraktG NRW mit der Neufassung eine Konkretisierung und Prézisierung er-
fahren hat. Eine inhaltliche Anderung der derzeit geltenden Rechtslage wird

hiermit nicht bewirkt.

2.  Einschrinkung des Priifungsumfangs
a) §9Abs.1S.2und 3 GE

§ 9 Abs. 1 S. 2 und 3 GE lauten:

'** Protokoll der Hauptausschusssitzung vom 14.10.2004. Redebeitrag der Parlamentari-
schen Geschiftsfiihrerin der SPD-Fraktion Godecke. APr. 13/1345. 8. 3.

98}
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Auf die Priifung finden die Vorschriften [...] mit der Mafsgabe An-
wendung. dass der besonderen Rechtsstellung und den Aufgaben der
Fraktionen nach § 1 Rechnung zu tragen ist. Die politische Erforder-
lichkeir und die politische Zweckmdifligkeit von Mafinahmen der Frak-
tionen im Rahmen ihrer Aufgabenerfiillung sind nicht Gegenstand der

Priifung.”
§ 9 Abs. 1 S. 2 und 3 FraktG NRW in der derzeit geltenden Fassung lauten:

..Bei der Priifung sind die besondere Rechtsstellung und die Aufgaben
der Fraktionen gemdfs § 1 zu beachten. Der Landesrechnungshof priift
nicht die Zweckmdfigkeir von Mafsnahmen der Fraktionen im Rahmen

ihrer Aufgaben ™.

b) Einwinde des Landesrechnungshofes

Der Landesrechnungshof macht geltend. dass die Priifung der bestim-
mungsgemiflen und wirtschaftlichen Verwendung der Fraktionsmittel durch
die Neufassung des § 9 Abs. | S. 3 GE beeintriachtigt werde'*®. Die beson-
dere Rechtsstellung der Fraktionen werde vom Landesrechnungshof stets
beachtet'"". Insbesondere beriicksichtige er bei seiner Priifung. dass die
Fraktionen im Rahmen ihrer Fraktionsautonomie selbst dariiber zu entschei-
den hitten. welche parlamentarischen MaBBnahmen sie fiir geeignet halten.
Auch die politische Ertorderlichkeit einer Maflnahme sei nicht Gegenstand
seiner Priifung. Der Ausschluss der politischen ZweckmiBigkeitspriifung
hitte jedoch zur Folge. dass eine Priifung der bestimmungsgemiBen und

wirtschaftlichen Mittelverwendung faktisch nicht mehr moglich sei'™.

¢)  Zulissiger Ausschluss der Priifung der politischen Erforderlich-
keit und ZweckméBigkeit

Das Wirtschaftlichkeitsgebot wird im Wesentlichen als Prinzip einer mog-

lichst giinstigen Kosten-Nutzen-Relation verstanden. welches erst durch die

'*" Entscheidung des Grofien Kollegiums. S. 4.
""" Entscheidung der GroBen Kollegiums. S. 2.

'™ Entscheidung des GroBen Kollegiums. S. 4.



Bestimmung der beiden GroBen Aussagekraft erlangt. Bei der Konkretisie-
rung der Zwecksetzung ist grundsitzlich nicht ausgeschlossen. dass politi-
sche Wertungen in die Wirtschaftlichkeitspriifung einflieBen'*’. Das Prii-
fungsrecht findet jedoch dort seine Grenze, wo die Kompetenzbereiche der
Fraktionen als Verfassungsorgane beriihrt sind'*’. Auferund der verfas-
sungsrechtlich gewihrleisteten Fraktionsautonomie kommt den Fraktionen
bei der Frage. ob eine gesetzlich zulissige Aufgabe im Einzelfall wahrzu-
nehmen ist. ein politischer Gestaltungs- und Ermessensspielraum zu. den die
Kontrollinstanzen zu respektieren haben'*'. Einschriinkend gilt bei der Kon-
trolle der Fraktionsfinanzierung daher. dass sich die Priifungskompetenz der
Rechnungshdfe nicht darauf erstreckt. die politischen Konzepte der Fraktio-

nen zu iiberpriifen'*.

Das Wirtschaftlichkeitsgebot ist ein Verfassungsgrundsatz, der sich als fi-
nanzrechtliche Auspridgung des rechtsstaatlichen VerhialtnismaBigkeitsprin-
zZips darstellt'™. Zur Kldrung der Frage. ob die Priifungskompetenz des
Landesrechnungshofs sich bei der Kontrolle der Fraktionsfinanzen auf die
politische Erforderlichkeit und die politische Zweckmdifligkeit erstreckt, ist
es naheliegend. hinsichtlich der Begriffsbestimmungen auf den Grundsatz
der VerhiltnismaBigkeit zurtickzugreifen und ihn — unter Beriicksichtigung
der verfassungsrechtlichen Stellung der Fraktionen'™ — auf das Wirtschaft-

lichkeitsgebot zu iibertragen.

Der Grundsatz der VerhiltnismiBigkeit ist ein Element des Rechtsstaats-
prinzips (Art. 20, Art. 28 Abs. 1 S. 1 GG)'**. Die Anwendung des Grundsat-

zes der VerhiltnismiBigkeit setzt als Bezugspunkt einen verfassungsrecht-

¥ Vgl. B. IL 3. b) aa).
"*® vgl. B. 1L 3. b) bby).

"' VerfGH Rheinland-Pfalz (VerfGH RP) NVwZ 2003, 75 (79): vgl. Schneider. Finanzie-
rung, S. 106 ff.; im Ergebnis ebenso Fensch. ZRP 1993. 209 (209).

2 Braun/Jantsch/Klante, § 53 Rn. 10: siehe auch: B. II. 3. b) bb).
" yerfGH NRW NVwZ 2004. 217. 218; vgl. Heun. in: Dreier. Art. 114 Rn. 27.
'* Vel B.1L 1.

1** BVerfGE 61. 126 (134); 80. 109 (120): Jarass. in: ders./Pieroth. Art. 20 Rn. 180: Sachs.
Grundrechte, A 10 Rn. 32.
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lich zuldssigen Zweck voraus'*. Das ebenfalls verfassungsrechtlich zulissi-
ge Mittel ist verhiltnismifig. wenn es zur Erreichung dieses Zwecks geeig-

net. erforderlich und angemessen ist'* .

aa) Priifung der Erforderlichkeit

Im Rahmen des VerhilinismiBigkeitsgrundsatzes findet eine Priifung der
Erforderlichkeit des eingesetzten Mittels statt. Erforderlichkeit bedeutet.
dass der Zweck nicht durch ein gleich wirksames. aber weniger belastendes
Mittel erreichbar sein darf'™. In finanzrechtlicher Hinsicht ist eine Maf-
nahme erforderlich. wenn sie von mehreren geeigneten Handlungsalternati-
ven den geringsten finanziellen Aufwand erzeugt. Die Erforderlichkeitsprii-
fung beinhaltet demnach zwei Komponenten: Zum einen miissen mehrere
Handlungsalternativen geeignet sein. den Zweck gleichermaflen zu tor-
dern'™. Zum anderen muss unter den Alternativen die fiir das offentliche

Haushaltsgebaren giinstigste ausgewihlt werden.
(1) Politische Erforderlichkeit

Verschiedene Handlungsalternativen sind zur Erreichung eines Zieles ge-

eignet. wenn mir ithrer Hilte

.. - s 150 . e g .
.der gewiinschie Erfolg gefirdert werden kann'”. Die Moglichkeit

. USRI
der Zweckerreichung geniigt™".

152

Das benutzte Mittel muss nicht das bestmogliche oder geeignetste sein
Die Frage. ob verschiedene Handlungsalternativen in gleicher Weise zur Er-

reichung eines Zieles geeignet sind. beinhaltet eine politische Wertung. Es

** Maurer. § 8 Rn. 55.

" BVerfGE 63. 1 (541 70. 278 (2861 BVerwGE 109, 188 1191): vel. Pieroth/Schlink.
Rn. 279.

" BVerfGE 33, 133 (143 £.): 67. 157 (177): 92. 262 (273): Pieroth/Schlink. Rn. 285.

** Val. Pieroth/Schlink. Rn. 288 zur Wechselwirkung von Geeignetheit und Erforderlich-
keit thier bezeichnet als .. Notwendigkeit™).

' BVerfGE 96. 10 (23): 33. 171 (187): 67. 157 (173).
"' BVerfGE 67. 157 (1731 vel. BVerfGE 96. 10 (23).
132 Jarass. in: ders./Pieroth. Art. 20 Rn. 84.
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handelt sich um eine politische Entscheidung. welche — wie bereits autge-

53

zeigt'> — allein den Fraktionen iiberlassen ist' . Insofern steht den Fraktio-
nen ein nicht iiberpriifbarer Gestaltungs- und Ermessensspielraum zu, der
auch seitens der Kontrollinstanzen zu respektieren ist. Die politische Erfor-
derlichkeit einer MaBinahme kann aufgrund der verfassungsrechtlich ge-
wihrleisteten Fraktionsautonomie daher nicht Gegenstand der Finanzkon-

trolle durch die Rechnungshofe sein.
(2) Okonomische Erforderlichkeit

Anders steht es hingegen mit der Priifung der okonomischen Erforderlich-

33

keit einer fraktionellen MaBnahme'™. Ergibt die politische Priifung seitens
der Fraktionen, dass zwei Handlungsalternativen die Zweckerreichung glei-
chermaflen fordern, ist der Landesrechnungshof befugt zu kontrollieren. ob
die Fraktionen bei der Wahl der Malinahme das Gebot der Sparsamkeit be-
achtet haben'®. In dem durch die Fraktionen autonom gesetzten Rahmen
gelangt das Gebot der 6konomischen und sparsamen Mittelverwendung zur
Anwendung'”’. Insoweit sind die Rechnungshofe daher befugt zu priifen. ob
die MaBnahme dem Gebot der Minimierung des Mitteleinsatzes zur Erre:-

chung des Zwecks entspricht'*®. Die 6konomische Erforderlichkeitspriifung

fallt somit in die Priifungskompetenz des Landesrechnungshofes.
(3) Fazit

Es lédsst sich daher feststellen, dass der Aussage in der Neufassung des

§ 9 Abs. | S. 3 GE, dass ,.die politische Erforderlichkeir* der fraktionellen

'** vgl. B. 1L 3. b) bb).
'™ Vgl. Schwarz. in: v. MangoldvKlein/Starck. Art. 114 Rn. 87.

** So auch die Parlamemarisg_hen Geschiftsfiihrer der Fraktionen der SPD. CDU. FDP
sowie Biindnis 90/DIE GRUNEN in ihrem Schreiben vom 06.07.2004 an die Présiden-
tin des Landesrechnungshofs Nordrhein-Westfalen. S. 1.

'3 Vel B. 1L 3. b) aa).
37 Vel. Bertrams. NWVBL. 2005. 10 (15).

158

Vgl. Heun. in: Dreier. Art. 114 Rn. 29. der ausfiihrt. dass sich die Finanzkontrolle man-
gels einer klaren Abgrenzung zu politischen Wertungen tiberwiegend auf die Einhaltung
des Sparsamkeitsgrundsatzes ausrichtet.
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MaBnahme ..nicht Gegenstand der Priifung sei. keine verfassungsrechtli-

59
chen Bedenken entgegenstehen'™.

bb) Keine Priifung der politischen Zweckmiiigkeit

Nach Auffassung des Landesrechnungshofes betrifft der Begrift der ..poliri-
schen Zweckmdifsigkeit” die Angemessenheit einer durchgefiihrten MaB-

16i}

nahme ~. Demzutolge richtet sich der Einwand des Rechnungshofes gegen

den Ausschluss der Angemessenheitspriifung fraktioneller Malnahmen.

Im Rahmen des VerhiltnisméBigkeitsprinzips verlangt das Gebot der An-

gemessenheit. dass der Eingrift

in angemessenem Verhdlmis zu dem Gewicht und der Bedeutung des
Grundrechts [steht] . Fiir Eingriffe in grundrechtlich geschiitzte
Freiheiten ist zu fordern. dass bei einer Gesamtabwdgung -wischen
der Schwere des Eingriffs und dem Gewicht und der Dringlichkeit der
ihn rechtfertigenden Griinde die Grenze der Zumutbarkeit gewahrt

bleibt'™ .~

Ubertragen auf das Wirtschaftlichkeitsgebot erfordert die Angemessenheits-
prifung in finanzrechtlicher Sicht somit einen Vergleich der Wertigkeit des
angestrebten Zieles einerseits und der Belastung des Finanzhaushaltes ande-
rerseits'®. Die Zielsetzung fiir die parlamentarische Arbeit der Fraktionen
ist Ergebnis einer politischen Einschitzung. fiir welche den Fraktionen eine
Entscheidungsprirogative zukommt'®, Dementsprechend diirfen finanz-

wirksame MafBnahmen der Fraktionen vom Landesrechnungshof nicht hin-

134

Vel. Schneider. Finanzierung. S. 186 f.: Marrin. S. 127: Berrrams. NWVBI. 2003. 10

(17

" Entscheidung des GroBen Kollegiums. S. 4.

""" BVerfGE 30. 292 (316 f.: 67. 157 (173): Jarass. in: ders./Pieroth. Art. 20 Rn. 86:
Maurer. § 8 Rn. 57.

"> BVerfGE 83. 1 (19 vgl. BVerfGE 102. 197 (220): Jarass. in: ders./Pieroth. Art. 20
Rn. 86.

"% Vel. Sachs. Grundrechte. A 10 Rn. 39,

" Marin. S. 127.
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sichtlich ihrer Angemessenheit iiberpriift werden'®. Die hiermit gleichzu-
setzende Priifung der .politischen Zweckmdfigkeit* traktioneller MafBnah-
men unterliegt demnach nicht der Kontrolle des Landesrechnungshofes.
Auch unter diesem Aspekt ist die Neufassung des § 9 Abs. 1 S. 3 GE verfas-

sungsrechtlich unbedenklich.

cc) Keine Erfolgskontrolle bei Fraktionen

Weiterhin wird vom Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen geltend ge-
macht, dass die Wirtschaftlichkeitspriifung auch eine Erfolgskontrolle frak-
tioneller MaBnahmen erfasse'®. Diese Auffassung ist mit den verfassungs-
rechtlichen Grundlagen des Rechts der Fraktionen nicht vereinbar. Fraktic-
nen besitzen bei der Konkretisierung ihrer Autgaben eine Entscheidungspri-
rogative'®’. Sie konnen autonom und weisungsfrei entscheiden. welche poli-
tischen Zielsetzungen sie mit welchen Maflnahmen erreichen mochten. Eine
Fraktion kann bei ihrer Haltung bleiben. auch wenn mit guten Griinden ge-
zweifelt oder dariiber gestritten werden kann. ob die MaBinahme geeignet
sein wird, den gewiinschten Zweck zu erreichen'®. Uber den Erfolg dieser

politischen MaBnahmen bestimmt der Wihler und nicht ein Rechnungshot.

d) Fazit

Zusammenfassend lésst sich feststellen. dass der Ausschluss der Priifung der
politischen Erforderlichkeit und politischen ZweckmaBigkeit auf Grundlage
der verfassungsrechtlich garantierten Fraktionsautonomie und dem sich
hieraus ergebenden Gestaltungs- und Ermessenspielraum der Fraktionen ei-
ne verfassungsrechtlich gebotene Beschriankung der Priifungskompetenz des
Landesrechnungshofes darstellt. Die Neufassung des § 9 Abs. 1 S. 3 GE ist

verfassungsrechtlich unbedenklich.

1% Schwarz. in: v. Mangoldv/Klein/Starck. Art. 114 Rn. 87: Siekmann. in: Sachs. Art. 114
Rn. 14: Bertrams, NWVBI. 2005, 10 (15).

'% Schreiben der Prisidentin des Landesrechnungshofes Scholle vom 11.05.2004. S. 2.
167 VerfGH RP NVwZ 2003, 75 (79): vgl. Schneider. Finanzierung. S. 106 ff.
1% Vel Kretschmer. ZG 2003, 1 (25 f.).
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II. Veroffentlichungsbefugnisse des Landesrechnungshofes

1. §9Abs.1S.2GEund § 3 Abs.1S.3GE

Der Landesrechnungshof stellt des Weiteren die VerfassungsmiBigkeit der
§9Abs. 1 S.2GEi. V.m. § 3 Abs. | S. 3 GE in Frage, die folgendermafBen

lauten:

«§ 3 Abs. 1 S. 3 GE: Vorbehalilich des § 9 Abs. 1 Sat: 2 finden die
Vorschriften iiber das dffentliche Haushalts-. Kassen- und Rech-

nungswesen auf die Fraktionen keine Anwendung.*

.8 9 Abs. 1 S5. 2 GE: Auf die Priifung finden die Vorschriften der
§§ 89. 94 Abs. 1 und 2 sowie § 95 der Landeshaushaltsordnung mit

der Maf3igabe Anwendung, dass der besonderen Rechtsstellung und

den Aufgaben der Fraktionen nach § 1 Rechnung zu tragen ist.”

2.  Einwiinde des Landesrechnungshofes

Der Landesrechnungshot macht geltend. dass die Enumeration einzelner
Vorschriften der LHO in § 9 Abs. 1 S. 2 GE bedeute. dass seine Veroffentli-
chungsbefugnisse nach MaBgabe der §§ 97 und 99 LHO NRW keine An-
wendung mehr finden wiirden'®. Diese Intention des Gesetzgebers zeige
sich besonders deutlich im Zusammenspiel mit § 3 Abs. 1 S. 3 GE. der aus-
driicklich die Anwendung der haushaltsrechtlichen Vorschriften — vorbe-

haltlich der in § 9 Abs. 1 S. 2 GE normierten — ausschlie3e.

Durch den Ausschluss des § 97 LHO NRW sei es dem Landesrechnungshof
versagt. sich im Rahmen des Jahresberichts zu Priifungsfeststellungen bei
Fraktionen zu #uBern' “. obwohl den Rechnungshéfen dieses Recht aus-
driicklich vom Bundesverfassungsgericht im H-—”z‘ippesahl-UneilITl zZugespro-
chen worden sei. Des Weiteren sei durch den Ausschluss des § 99 LHO

S

NRW eine jederzeitige Unterrichtung des Landtags und der Landesregie-

'™ Entscheidung des GroBen Kollegiums. S. 4.
"™ Entscheidung des GroBen Kollegiums. S. 5 £.: ebenso Bertrams. NWVBL. 2005. 10 (17).

"> BVerfGE 80, 188 ff.
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rung iiber Angelegenheiten von besonderer Bedeutung nicht mehr méglich.
Die Neufassung stiinde daher im Widerspruch zu Art. 86 Abs. 2 LVerf
NRW und § 46 Abs. 1 und 3 HGrG.

3. Anwendung von HGrG und LHO auf Fraktionen

Ein VerstoB} gegen § 46 Abs. 1 und 3 HGrG. §§ 97. 99 LHO durch die Ge-
setzesdnderung setzt voraus. dass HGrG und LHO auf Fraktionen Anwen-
dung finden. Die haushaltsrechtlichen Regelungen der beiden Gesetze kon-
kretisieren und ergénzen Art. 114 Abs. 2 GG. der auch hinsichtlich der Kon-
trolle der Fraktionsfinanzierung anwendbar ist' . Es ist daher nahe liegend
anzunehmen, dass HGrG und LHO grundsitzlich auch auf Fraktionen an-

wendbar sind.

Teilweise wird dem entgegen gehalten. dass die Fraktionen keine Stellen in-
nerhalb der Landesverwaltung seien und daher der Anwendungsbereich von
HGrG und LHO nicht eréffnet sei'”*. Dariiber hinaus kénne die Priifungs-
kompetenz der Rechnungshétfe auch nicht aus der — fiir die Stellen auBer-
halb der Landesverwaltung vorgesechenen —~ Priifungskompetenz des § 91
Abs. 1 Nr. 3 LHO NRW hergeleitet werden, da dieser wegen des fehlenden

Zuwendungscharakters der Fraktionsfinanzierung nicht einschligig sei' ™.

a) Zuwendungen im Sinne des Haushaltsrechts

§ 43 HGrG und § 91 LHO NRW normieren im Wesentlichen inhaltsgleich
bestimmte Voraussetzungen, unter welchen die Rechnungspriifung auch bei
Stellen auBlerhalb der Bundes- bzw. Landesverwaltung durchgefiihrt wird.
Im Folgenden werden sich die Ausfiihrungen der Ubersichtlichkeit halber
auf § 91 LHO NRW beschrinken. Dieser bestimmt in seinen Absitzen 1
und 2, dass der Landesrechnungshof vorbehaltlich anderer gesetzlicher Re-

gelungen berechtigt ist.

,.bei Stellen aufierhalb der Bundesverwaltung Zu priifen, wenn sie

"2 Vgl B. 1L 3. a) bb) und cc).
1% Schonberger. S. 213 ff.: Mardini. S. 128 ff. vgl. Schneider. Finanzierung. S. 184.
" Rundel. S. 146 ff.
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1. Teile des Landeshaushalisplans ausfithren oder vom Land Ersatz

von Aufwendungen erhalten,

o

. Landesmittel oder Vermdgensgegenstinde des Landes verwalten,

b

vom Land Zuwendungen erhalten oder
4. auf Grund eines Finanzausgleichsgesetzes Umlagen oder dhnliche

Geldleistungen an das Land abzufiihren haben. |[...]

(2) Die Priifung erstreckt sich auf die bestimmungsmapige und wirt-
schafiliche Verwaltung und Verwendung (Absatz | Nr. 1 bis 3) oder
auf die vorschriftsmdflige Abfithrung (Absatz 1 Nr. 4). Bei Zuwendun-
gen kann sie sich auch auf die sonstige Haushalts- und Wirtschaftsfiih-
rung des Empfingers erstrecken, soweit es der Landesrechnungshof

fiir seine Priifung fiir notwendig halt.

Fiir die Begriindung der Priitungsbefugnis nach § 91 Abs. 1 Nr. 3 LHO
NRW stellt sich die Frage. ob es sich bei den Geldleistungen an die Fraktio-
nen um Zuwendungen im Sinne der LHO handelt. Der Zuwendungsbegriff

istin § 23 LHO legaldefiniert. Danach sind Zuwendungen

. Leistungen an Stellen auflerhalb der Landesvervwaltung Zur Erfiillung

bestimmter Zwecke. ™

Allein unter Zugrundelegung dieses Begriffsverstdndnis konnten die 6ffent-
lichen Fraktionsmittel als Zuwendungen aufgefasst werden. die den Zweck
erfiillen. die finanzielle Grundlage fiir die Steuerung und Erleichterung der

parlamentarischen Titigkeit durch die Fraktionen zu schatfen'™.

Hat eine Stelle auBerhalb der Landesverwaltung aber einen Rechtsanspruch
auf bestimmte Leistungen des Landes. der sowohl dem Grunde als auch der
Hohe nach unmittelbar durch Rechtsvorschriften begriindet ist. handelt es
sich bei den Leistungen des Landes nicht um Zuwendungen'™. Die Erfiil-

lung unbedingt bestehender Rechtsanspriiche kann nicht nachtriglich von

" Vgl B. 1L 1. und 2.

™ Val. zur bundesgesetzlichen Regelung: E. Piduch. Haushaltsrecht. § 23 BHO Rn. 4.
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Auflagen und Bedingungen abhiéingig gemacht werden. wie sie nach § 44

Abs. 1 LHO geboten sind'”’.

Parlamentsfraktionen sind notwendige Einrichtungen des Verfassungsle-
bens. Damit ist nicht nur die Autonomie der Fraktionen verfassungsrechtlich
gewihrleistet: die Verfassung garantiert den Fraktionen zugleich die Funk-
tionsfahigkeit unter finanziellen Aspekten'”®. Von Verfassung wegen be-
steht somit eine Verpflichtung des Staates. den Fraktionen die fiir die Erfiil-
lung ihrer Aufgaben erforderlichen Mittel zur Verfiigung zu stellen'”.
Dementsprechend haben die Fraktionen nach der Konzeption der Abgeord-
neten- und Fraktionsgesetze einen gesetzlich begriindeten Rechtsanspruch

auf Zahlung von Geld- und Sachleistungen'*’

. Die Fraktionen des Landtags
Nordrhein-Westfalen erhalten zur Deckung ihres allgemeinen Bedarfs ge-

mil § 4 Abs. 1 GE

. Geldleistungen deren Hohe im Haushaltsplan festgesetzt wird. Die
Geldleistung besteht aus einem gleich hohen Grundbetrag fiir jede
Fraktion und aus einem Betrag fiir jedes Fraktionsmitglied. Fraktio-
nen, die nicht die Landesregierung tragen, erhalten eine Zulage (Op-

positionszuschlag). ™

Nach einhelliger Ansicht soll eine gesetzliche Regelung dem Grunde nach
nicht geniigen. um den Zuwendungscharakter einer 6ffentlichen Finanzleis-
tung auszuschlieBen'®'. Wie in Nordrhein-Westfalen und in den Abgeordne-
ten- und Fraktionsgesetzen der anderen Lander wird auch im AbgG des
Bundes hinsichtlich der konkreten Hohe der zu zahlenden Betrige auf die
jahrlichen Festsetzungen im Haushaltsplan verwiesen (vgl. § 50 Abs. 1 unc
2 AbgQG). Der Haushaltsplan wird durch das Haushaltsgesetz festgestellt
(Art. 110 Abs. 2 S. 1 GG). Das Haushaltsgesetz und der Haushaltsplan bil-

"% Piduch. § 23 BHO Rn. 4.

'"* Bertrams. NWVBL. 2005. 10 (13): Papier. BayVBI. 1998. 513 (516).
"™ vgl. B. 11 2.

"% Schneider. Finanzierung. S. 184.

"' Papier. BavVBI. 1998. 513 (514): Schneider. Finanzierung. S. 184: v. Arnim. Partei.
S. 14141

iy
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den eine Einheit: es bestehen keine Unterscheide im Rechtscharakter: sie

182

sind Gesetz im formellen Sinne *~. Durch die abstrakte Bezugnahme auf den
Jeweiligen Ausweis im Haushaltsplan ist der gesetzliche Zahlungsanspruch
somit nicht nur dem Grunde sondern auch der Hohe nach gesetzlich eindeu-
tig bestimmt. Daraus ldsst sich schlielen. dass es sich bei den 6ffentlich ge-
wihrten Fraktionsmittel nicht um Zuwendungen i. S. d. LHO handelt'*". Die
Priifungskompetenz des Landesrechnungshofes ergibt sich somit nicht aus

§ 91 Abs. 1 Nr. 3 LHO NRW.

b) Konkretisierung des Art. 86 Abs. 2 LVerf NRW

Allerdings unterliegen auch die Fraktionen der Finanzkontrolle durch die
Rechnungshofe™. Der demokratisch-rechtsstaatliche Grundsatz der Fi-
nanzkontrolle — wie er in Art. 114 Abs. 2 GG und Art. 86 Abs. 2 LVerf
NRW zum Ausdruck kommt'>* — beschrinkt sich nicht auf die Exekutive'®®.
Vielmehr sind die Rechnungshotfe verpflichtet. die Haushalts- und Wirt-
schaftstiihrung des gesamren Bundes bzw. Landes zu iiberpriifen. Die ver-
tassungsrechtlichen Garantien werden durch die einfach-gesetzlichen Vor-

schriften von HGrG. BHO und LHO konkretisiert und erginzt'® .
Damit erstreckt sich § 42 Abs. 1 HGrG. der

.die gesamte Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung des Bundes und des

Léinder einschlieflich ihrer Sondervermégen und Betriebe ™

der Kontrolle der Rechnungshétfe unterstellt. auch auf die Haushalts- und
Wirtschattsfiihrung der Fraktionen als Teile der organisierten Staatlichkeit.
allerdings gilt dieser Grundsatz nur in den Grenzen der verfassungsrechtlich

s . - 188
verbiirgten Fraktionsautonomie'™.

"> Maunz. in: ders./Diirig. Art. 110 Rn. 9 £.2 vgl. Siekmann. in: Sachs. Art. 110 Rn. 22.
" Schneider. Finanzierung. S. 184: Papier. BayVBI. 1998. 313 (320).

™ Vel.B.L 1.und 2.

"™ Vel B.L 4. au

™ Vel B IL 3. a.

™ Heinizen. in: v. Miinch/Kunig. Art. 114 Rn. 16:vel. B. L 4. ¢).

"™ Berrrams. NWVBI. 2003. 10 (15).
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Entsprechendes gilt auch fiir die weiteren detaillierten und umfassenden
Vorschriften zur Rechnungslegung und Rechnungspriifung 6ffentlicher Mit-
tel in HGrG und BHO/LHO. Diese gesetzlichen Vorgaben. die fiir das ge-
samte staatliche Finanzgebaren Umfang. Verfahren und Reichweite der
Kontrolle in allgemein giiltiger Weise regeln. gelten unter dem Vorbehalt
der verfassungsrechtlichen Stellung der Fraktionen mangels abweichender

Regelung auch fiir die Fraktionsfinanzierung.

¢) Fazit

Zusammenfassend ist festzustellen. dass die Vorschriften von HGrG und
LHO auf Fraktionen grundsitzlich anwendbar sind. da sie die verfassungs-
rechtlich garantierte Finanzkontrolle in konkrete Verfahrensabldufe umset-
zen. Sie gelten fiir das gesamte Finanzgebaren des Staates. zu dem auch die
Fraktionen als Organteile des Parlaments zédhlen. Einzelne Vorschriften sind
nur dann ausgeschlossen. wenn sie mit der verfassungsrechtlichen Stellung
der Fraktionen nicht vereinbar sind. Im Ubrigen gelten fiir die haushalts-

rechtlichen Vorschriften die dargestellten Priferenzregeln'™.

4.  Jahresbericht des Landesrechnungshofes gemaf} § 97 LHO NRW

§ 97 LHO NRW regelt die Befugnis des Landesrechnungshofes. das Ergeb-

nis seiner Finanzkontrolle in einem Jahresbericht darzustellen'*:

(1) Der Landesrechnungshof fasst das Ergebnis seiner Priifung, so-
weit es fiir die Entlastung der Landesregierung wegen der Haushalts-
rechnung von Bedeutung sein kann. jéihrlich in einem Bericht fiir den

Landtag zusammen, den er auch der Landesregierung Zuleitet.

(2) In dem Jahresbericht ist insbesondere mitZuteilen,

# Vel.B.L4.¢).

0 ygl. § 46 Abs. 1 HGrG: .. Der Rechnungshof fasst das Ergebnis seiner Priifung. soweit
es fiir die Entlastung der Regierung von Bedeutung sein kann. jahrlich in einem Bericht
fiir die geserzgebenden Korperschaften Zusammen. ™
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1. ob die in der Haushaltsrechnung und die in den Biichern aufge-
fiihrten Betrdge iibereinstimmen und die gepriiften Einnahmen und

Ausgaben ordnungsgemdf} belegt sind.

1o

in welchen Fiillen von Bedeutung die fiir die Haushalts- und Wirt-
schafisfithrung geltenden Vorschriften und Grundsdtze nicht be-
achtet worden sind,

3. welche wesentlichen Beanstandungen sich aus der Priifung der Be-
tatigung bei Unternehmen mit eigener Rechispersonlichkeit erge-
ben haben,

4. welche Mafinahmen fiir die Zukunft empfohlen werden. [...]"

a) Verfassungsrechtliche Qualitit

Eine entsprechende Regelung findet sich in Art. 86 Abs. 2 S. 2 LVerf NRW.

Danach tasst der Landesrechnungshof

.das Ergebnis seiner Priifung jdhrlich in einem Bericht fiir den Land-

tag zusammen. den er auch der Landesregierung Zuleitet”.
Auch Art. 114 Abs. 2 S. 2 GG bestimmt. der Bundesrechnungshof

hat aufler der Bundesregierung unmittelbar dem Bundestage und

dem Bundesrate jiihrlich zu berichten ™.

Hieraus lasst sich schliefen. dass der Regelungsgehalt des § 97 LHO NRW
als einfach-gesetzliche Auspriagung einer verfassungsrechtlich garantierten

Verfahrensvorschrift am Verfassungsrang teilhat'®".

Weiterhin ist die Vertahrensvorschrift der jdhrlichen Berichterstattung auch
auf die Kontrolle der Fraktionsfinanzen anzuwenden. In seinem Wiippesahl-
Urteil hat das Bundesverfassungsgericht im Hinblick auf den Bundesrech-
nungshof festgestellt. dass dieser verpflichtet sei. die ordnungsgemiBe Ver-

wendung der Fraktionszuschiisse zu liberpriifen und Beanstandungen

..in den jihrlichen Priifungsbericht aufzunehmen

“* Sa der Sache nach auch Bertrams. NWVBI. 2003. 10 (171
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b) Funktion und Inhalt des jihrlichen Priifungsberichts

Der jihrliche Priifungsbericht des Landesrechnungshofes soll nicht iiber den
Umfang seiner Tatigkeit berichten. Vielmehr sollen die Bemerkungen den
gepriiften Organen Gewissheit dariiber verschaften, ob die Jahresrechnung
in Ordnung ist. ob das parlamentarische Budgetrecht gewahrt wurde und ob
die geltenden Vorschriften und Grundsitze eingehalten worden sind'**. Au-
Berdem ist zu Beanstandungen gegebenenfalls mitzuteilen. welche MaB-

nahmen fiir die Zukunft empfohlen werden.

Dariiber hinaus ist verfassungsrechtlich garantiert. dass der Priifungsbericht
des Rechnungshofes unmittelbar der Regierung zugeleitet wird'*. Die Zu-
leitung des Berichts an Parlament und Regierung soll zum Ausdruck brin-
gen. dass der Rechnungshof diesen Verfassungsorganen in gleicher Weise

. 195
dient'

. Die Regierung ist gleichberechtigter Empfinger der Bemerkungen,
weil diese ihr einen ..ressortiibergreifenden™ Gesamtiiberblick iiber wichtige

Ergebnisse der Finanzkontrolle vermitteln.

¢) Abgrenzung zu den Berichten nach § 9 Abs. 2 und 3 GE

Fraglich ist. ob der Bericht. der seitens des Prisidenten/der Prasidentin des
Landtags gemidBl § 9 Abs. 3 GE veroffentlicht wird. eine dem § 97 LHO
NRW entsprechende Funktion erfiillt. so dass die verfassungsrechtliche Ga-

rantie Ausdruck in einer einfach-gesetzlichen Normierung gefunden hitte.
Der Ablauf der Rechnungspriifung ist in § 9 Abs. 2 und 3 GE geregelt:

.(2) Der Landesrechnungshof fasst seine Priifungsergebnisse nach
Anhérung der betroffenen Fraktionen in einem schriftlichen Bericht an

die Prdsidentin bzw. den Prdsidenten des Landtags zusammen.

(3) Die Prdsidentin bzw. der Priisident des Landtags gibt den Fraktio-

nen mit einer Frist von 3 Monaten Gelegenheit ur Stellungnahme.

%2 BVerfGE 80. 188 (214).

%% Piduch, § 97 BHO Rn. 1.

% Vgl. Art. 86 Abs. 2 S. 2 LVerf NRW.

"% Piduch. § 97 BHO Rn. 6: ebenda zum Folgenden.



Die Prdsidentin bzw. der Prisident des Landrags entscheider ab-
schlieffend und verdffentlicht einen zusammenfassenden Bericht Zu den
Entscheidungen als Landragsdrucksache. Dieser enthdlt die wesentli-
chen Griinde der Entscheidungen, soweit keine geheim zu haltenden

Tarsachen beriihrt sind. ™

Die Rechnungspriifung gestaltet sich somit folgendermafen: Auf Grundlage
der ihm seitens der Fraktionen vorgelegten Unterlagen. fasst der Landes-
rechnungshof gemil § 9 Abs. 2 FraktG NRW/GE seine Priifungsergebnisse
in einem Bericht zusammen. Dieser Priitbericht ist ein interner Vorgang. der
lediglich fiir die jeweils gepriifte Fraktion und den Prisidenten des Landtags
bestimmt ist. Er ist damit von dem jdhrlichen Priifungsbericht i. S. v. § 97

LHO NRW zu unterscheiden.

Nach einer Stellungnahme der Fraktionen entscheidet die Prisidentin/der
Prasident des Landtags im internen Verfahren abschlieBend. Die wesentli-
chen Griinde dieser Priifungsentscheidung werden gemiafl § 9 Abs. 3 GE in
einem zusammenfassenden Bericht als Landtagsdrucksache veroffentlicht.
Damit wird die Entscheidung der Prisidentin/des Présidenten des Landtags
der Offentlichkeit zuginglich gemacht. Gemil § 8 Abs. 1 der Archivord-
nung (Anlage 5 zur Geschiftsordnung) wird er weiterhin auch dem Landes-
rechnungshotf und der Landesregierung iibermittelt. Der Bericht der Prisi-
dentin/des Prisidenten des Landtags gemil § 9 Abs. 3 GE schliefit das in-

terne. kontradiktorische Verfahren der Finanzkontrolle ab.

Davon abzugrenzen ist der Jahresbericht gemifl § 97 LHO NRW. der vom
Landesrechnungshof erstellt wird. Dieser Bericht (sog. ..Blauer Band™) ent-
hilt das Ergebnis der staatlichen Finanzkontrolle tiber jeweils ein Geschifts-
jahr. Der Jahresbericht kann in anonymisierter Form auch iiber das Ergebnis
der Priifung der Fraktionsfinanzen berichten. Dieser Bericht geht sowohl
dem Landtag als auch der Landesregierung zu: er wird vom Landtag als

Drucksache veroftentlicht.

Der Bericht der Prisidentin/des Prisidenten des Landtags gemif} § 9 Abs. 3

GE tritt somit als Veroftentlichung neben den jdhrlichen Priifungsbericht
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des Landesrechnungshofes. Mit der Neufassung der Vorschrift wird daher
verdeutlicht, dass neben dem Landesrechnungshot auch die Prisidentin/der
Prisident des Landtags das Recht haben, ihre Berichte zur Finanzkontrollz
zu verdffentlichen. Diese Klarstellung ist verfassungsrechtlich unbedenk-
lich. Uberdies zeigen die Ausfiihrungen aber auch. dass der Jahresbericht
des Landesrechnungshofes nach § 97 LHO NRW in der Neufassung des
Fraktionsgesetzes bisher nicht beriicksichtigt wird. Es ist daher erforderlick.
§ 9 GE um die Klarstellung zu ergénzen, dass der Jahresbericht gema} § 97

LHO NRW von der Gesetzesidnderung nicht beriihrt wird.

d) Fazit

§3Abs. 1S.31.V.m. §9 Abs. 1 S. 2 GE bewirken. dass das Recht des
Landesrechnungshofes, einen Jahresbericht iiber das Ergebnis seiner Prii-
fung zu verfassen, auf die Kontrolle der Fraktionsfinanzierung keine An-
wendung mehr findet. Diese Befugnis wird aber in Art. 86 Abs. 2 S. 2
LVerf NRW und Art. 114 Abs. 2 S. 2 GG Art verfassungsrechtlich garan-
tiert. Der jéhrliche Priifungsbericht des Landesrechnungshofes muss daher
neben dem Verdffentlichungsrecht der Prisidentin/des Prisidenten des
Landtags in der Neufassung des Fraktionsgesetzes einfach-gesetzlich nor-

miert werden.

5.  Jederzeitige Unterrichtungsbefugnis des Landesrechnungshofes
gemil § 99 LHO NRW

Die jederzeitige Unterrichtungsbefugnis des Landesrechnungshofes ist in

§ 99 LHO NRW geregelt:

. Uber Angelegenheiten von besonderer Bedeutung kann der Landes-
rechnungshof den Landtag und gleichzeitig die Landesregierung je-

derzeit unterrichten.

a) Bundesgesetzliche Normierung

Eine ausdriickliche verfassungsrechtliche Normierung findet sich weder in
der Landesverfassung Nordrhein-Westfalen noch im Grundgesetz. Dem je-
derzeitigen Unterrichtungsrecht kommt somit kein Verfassungsrang zu. Al-

lerdings ist der Landesgesetzgeber nicht nur an das Grundgesetz und die
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Landesverfassung gebunden. Vielmehr muss er auch das hoherrangige Bun-

desrecht beachten'”.

Die Formulierung des § 99 LHO NRW ist aut § 46 Abs. 3 HGrG zuriickzu-

fiihren'”". der den gleichen inhaltlichen Regelungsgehalt aufweist:

. Uber Angelegenheiten von besonderer Bedeutung kann der Rech-
nungshof die geserzgebenden Korperschaften und die Regierung je-

derzeit unterrichten.”™

Wihrend sich die verfassungsrechtlich gebotene Pflicht des Rechnungshofes
zur jdhrlichen Berichterstattung nach § 46 Abs. 1 HGrG/§ 97 LHO NRW
auf die Entlastung wegen der Jahresrechnung bezieht. raumt § 46 Abs. 3

HGrG/§ 99 LHO NRW dem Rechnungshof die Befugnis ein. jederzeit iiber

s

Priifungsfeststellungen zu berichten'”. Nach der Kann-Vorschrift ist es in
das Ermessen des Rechnungshofes gestellt. ob und wann er zu welchen Prii-
tungsergebnissen berichtet. Selbst die Erkenntnis. dass § 46 Abs. 3 HGrG
dem Rechnungshof lediglich eine Befugnis einrdumt und damit seinen Ges-
taltungsspielraum erweitert. dndert jedoch nichts daran. dass der Landesge-
setzgeber grundsitzlich zur Beachtung dieser bundesgesetzlichen Normie-
rung verptlichtet ist. Wegen des Vorrangs des Bundesrechts diirfen die lan-
desrechtlichen Vorschriften des Fraktionsgesetzes nicht gegen die bundes-

gesetzliche Normierung des HGrG verstoflen.

b)  Vereinbarkeit mit der Fraktionsautonomie

Etwas anderes kann nur dann gelten. wenn die einfach-gesetzliche Vor-
schrift des HGrG mit der vertfassungsrechtlichen Stellung der Fraktionen
nicht vereinbart werden kann. Eine Beeintrichtigung der Fraktionsautono-
mie konnte dann bejaht werden. wenn der Landesrechnungshof gemif § 46
Abs. 3 HGrG in die politische Gestaltung der Fraktionen wéhrend des

Haushaltsjahres unmittelbar eingreifen und damit z.B. aktuelle Gesetzesvor-

" Vel B.L4.c.
" Zum Verhilmis von HGrG und LHO. vel. B. 1. 4. b).
™ Vgl. Piduch. § 99 BHO Rn. 1: ebenda zum Folgenden.
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haben beeintrichtigen konnte. Nach dem Gesetzeswortlaut kann der Landes-
rechnungshof jedoch lediglich iiber Angelegenheiten ..unterrichten™. In je-
dem Fall darf er iiber Vorgiinge nur berichten: zu einem Eingriff ist er hin-

gegen nicht berechtigt.

Die Befugnis des Landesrechnungshofes zu ., jederzeitiger” Berichterstat-
tung tiber Priifungsfeststellungen von besonderer Bedeutung trigt modernen
Bediirfnissen Rechnung. Aktualitit. Zeitndhe und praktische Verwertbarkeit
der Finanzkontrolle spiegeln die gewachsene Rolle des Zeitfaktors wie-
der'”. Sofern der Rechnungshof zeitnah priift. soll er auch zeitnah berichten
konnen. falls es hierzu einen besonderen Anlass giblmg. Die jederzeitige Un-
terrichtungsbefugnis begriindet also keine Einschrinkung der verfassungs-

rechtlich gewihrleisteten Stellung der Fraktionen.

c¢) Fazit

Ein Ausschluss des inhaltsgleichen § 99 LHO NRW kollidiert im Hinblick
auf die Kontrolle der Fraktionsfinanzierung mit der vorrangigen bundesge-
setzlichen Regelung. Demnach sollte eine dem § 46 Abs. 3 HGrG entspre-

chende Normierung in das Fraktionsgesetz aufgenommen werden.

6. Formulierungsvorschlag fiir § 9 Abs. 4 GE

Zusammenfassend ldsst sich feststellen, dass die vom Landesrechnungshof
monierten fehlenden Verdffentlichungsbefugnisse im Fall des § 97 LHO
NRW verfassungsrechtlich. im Fall des § 99 LHO NRW bundesrechtlich
gewihrleistet sind. Beide Vorschriften finden auf die Priifung der Fraktions-
finanzen — auch unter Beriicksichtigung der verfassungsrechtlichen Stellung

der Fraktionen — Anwendung.

Der Ausschluss der haushaltsrechtlichen Vorschriften gemifl § 3 Abs. 1 S.3
i. V.m. § 9 Abs. 1 S. 2 GE ist im Hinblick auf die Veroffentlichungsrechte
des Landesrechnungshofes nur dann verfassungskonform. wenn eine den

§§ 97. 99 LHO NRW entsprechende Regelung in die Neufassung des Frak-

"% Schulze-Fielitz. VVDSIRL 55 (1996). 231 (249).
** Piduch. § 99 BHO Rn. 1.
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tionsgesetzes aufgenommen wird. § 9 GE konnte um folgenden vierten Ab-

salz erganzt werden:

. Von Abs. 3 unberiihrt bleibt das Recht des Landesrechnungshofs gemdfs
§ 97 der Landeshaushaltsordnung. Uber Angelegenheiten von besonderer
Bedeutung kann der Landesrechnungshof den Landrag und gleichzeitig die

Landesregierung jederzeit unterrichten. *

III. Ausschluss der haushaltsrechtlichen Yorschriften

1.  § 3 Abs. 1 S. 3 GE und Gesetzesbegriindung

Auch iber die Beschrinkung seiner Veroffentlichungsrechte hinaus macht
der Landesrechnungshof verfassungsrechtliche Bedenken gegen die Neure-

gelung des § 3 Abs. 1S. 3 GE™"' geltend.

Die Fraktionen begriinden die Neuregelung damit. dass ihnen die 6ftentli-
chen Mittel fiir ihre nach der Verfassung wahrzunehmenden Aufgaben ..zur
eigenen Bewirtschaftung™ zur Verfiigung gestellt wiirden™". Folgerichtig
handele es sich nicht um Haushaltsmittel im Sinne behordlicher Budgets.
Fraktionen seien nicht Teile der offentlichen Verwaltung. so dass die sonst
geltenden Bestimmungen der LHO fiir die Bewirtschaftung der den Fraktio-

, o . . . IR}
nen zur Verfiigung gestellten Mittel nicht anwendbar seien™ .

2.  Einwiinde des L.andesrechnungshofes

Der Landesrechnungshof hingegen macht geltend. dass die Neuregelung des
§ 3 Abs. I S. 3 GE eine erhebliche Beeintréchtigung seiner Priifung bedeu-
te™™. Sein verfassungsrechtlicher Aufirag sei in den §§ 88 ff. LHO NRW
niher ausgefiithrt. Gemadl § 90 LHO NRW erstrecke sich seine Priifung auf
die Einhaltung der fiir die Haushalts- und Wirtschaftsfilhrung geltenden

Vorschriften und Grundsiitze. die sich im Wesentlichen aus der LHO ergi-

1 Fiir den Wortlaut des § 3 Abs. 1 S. 3 GE. vel. CUIL 1.
“° Gesetzesbegriindung. LT-Drs. 13/6024. S. 17.
¥ Gesetzesbegriindung. LT-Drs. 13/6024. S. 18.

** Entscheidung des GroBen Kollegiums. S. 6.



ben. Auch seien nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
fiir die Priifung der Verwendung der Fraktionsmittel die gleichen haushalts-

rechtlichen MaBstéibe wie bei anderen Etatmitteln auch anzulegenmi.

Dariiber hinaus sei die fehlende Zuordnung der Fraktionen zur 6ffentlichen
Verwaltung nicht mafigebend. Vielmehr sei entscheidend. dass zur Frakti-
onsfinanzierung offentliche Mittel eingesetzt wiirden. Es handele sich hier-
bei um Haushaltsmittel, die nach § 2 LHO NRW in den Haushaltsplan ein-
gestellt wiirden™. Die LHO sei daher auf die Fraktionsfinanzierung anzu-

wenden.

3. Anwendung der LHO auf Fraktionen

Die LHO enthilt Regelungen zur Finanzkontrolle, die sich nicht auf die E-
xekutive beschrinken, sondern fiir die gesamte staatliche Finanzierung gel-
ten. Auch die Fraktionen fallen mangels abweichender Sonderregelungen in
den Anwendungsbereich der LHO™". Allerdings ist bei der Anwendung der
LHO stets die besondere verfassungsrechtliche Stellung der Fraktionen zu
beriicksichtigen. Daher kann sich der verfassungsrechtliche Priifungsauftrag

des Bundesrechnungshofs nicht auf die Fraktionen

in gleicher Weise und nach den gleichen verfassungsrechtlichen urnd

haushaltsrechtlichen Mafstiben wie bei anderen Etatmitteln auch”

erstrecken™ . Der zitierte Ausschnitt aus dem Wiippesahl-Urteil des Bun-
desverfassungsgerichts kann — wie bereits ausgefiihrt™” — nur bedeuten. dass
der Priifungsauttrag die Verwendung der Fraktionsleistungen nach den glei-
chen verfassungsrechtlichen und mit dem Verfassungsrecht iibereinstim-
menden haushaltsrechtlichen Maflstdben wie bei anderen Haushaltsmitteln

auch umfasst. Zwingend sind bei der Kontrolle der Fraktionsleistungen da-

% Entscheidung des GroBen Kollegiums, S. 7.
% Entscheidung des GroBen Kollegiums. S. 7.
7 Vel C. 1L 3. b).

**% Zitat aus: BVerfGE 80. 188 (214).

" ygl. B. 1 3. a) bb).



her nur die haushaltsrechtlichen Vorschriften heranzuziehen. welche Ver-

assungsrang haben.

Anders steht es mit den Vorschriften der LHO. welche nicht am Verfas-
sungsrang teilhaben. Diese kénnen angewendet werden. sofern sie mit dem
verfassungsrechtlichen Status der Fraktionen nicht im Widerspruch stehen.
Die §§ 80 tf. LHO NRW enthalten jedoch einzelne Priifauftrige. die mit
dem verfassungsrechtlichen Status der Fraktionen nicht vereinbart werden
konnen und daher auf die Fraktionen nicht anzuwenden sind. Diesbeziiglich
kann z.B. auf § 90 Nr. 4 LHO NRW verwiesen werden. nach dem sich die

Finanzkontrolle insbesondere darauf erstreckt. ob

.die Aufgabe mit geringerem Personal- oder Sachaufwand oder auf

andere Weise wirksamer erfiillt werden kann. ™

Eine derartige Kontrolle wiirde die Fraktionsautonomie aushebeln und da-

mit dem verfassungsrechtlichen Status der Fraktionen widersprechen.

Das Fraktionsgesetz ist im Hinblick auf die Finanzkontrolle der Fraktionen
gegeniiber der Landeshaushaltsordnung lex specialis. In seinem Anwen-
dungsbereich verdridngt es die allgemeinen haushaltsrechtlichen Bestim-
mungen. Der Landesgesetzgeber kann dariiber hinaus Vorschriften der Lan-
deshaushaltsordnung auch ausdriicklich autheben und gegebenenfalls in das
speziellere Fraktionsgesetz einfiigen. Vorgabe ist lediglich. dass hierbei ver-

-1, Unter Beriicksichtigung

fassungsrechtliche Garantien gewahrt bleiben
dieses Vorbehalts ist der Ausschluss der Vorschriften iiber das 6ffentliche
Haushalts-. Kassen- und Rechnungswesen bei der Kontrolle der Fraktionsfi-

. ~ . . Al
nanzierung verfassungsrechtlich unbedenklich™"'.

Vel B. 1L 4.c.

* ALA. Bertrams. NWVBI. 2003, 10 (16). der aber die fundamentale lex specialis-Regel
tibergeht und unter der Hand § 90 Nr. 4 LHO NRW Verfassungsrang mit der Begriin-
dung zuspricht. dass anders .eine wirksame Kontrolle kaum moglich™ sei. Hier wirkt
sich sein Ansatz aus. dass die ..heikle Situation™ der Entscheidung in eigener Sache ..ei-
ne normative Absicherung gegen einen etwaigen Missbrauch™ verlange (a.a.0. S. 12):
dabei geht aber Vertassungsrecht in Vertassungspolitik iber.
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4. Formulierungsvorschlag fiir § 3 Abs. 1 GE

Die Neufassung des § 3 Abs. | S. 3 GE ist somit verfassungsgemif3. Dass
Gesetzesrecht an die Verfassung gebunden ist. versteht sich im Rechtsstaat
von selbst. Da der demokratisch-rechtsstaatliche Grundsatz der Finanzkon-
trolle aber nicht ausdriicklich im Grundgesetz steht. empfiehlt sich eine Er-
gianzung, dass die verfassungsrechtlichen Gewihrleistungen unangetastet

bleiben. § 3 Abs. 1 GE sollte daher folgendermalen formuliert werden:

. Die Fraktionen erhalten ur Wahrnehmung ihrer Aufgaben Geld- und
Sachleistungen. Sie erhalten die Geldleistungen zur eigenen Bewirtschaf-
tung iibertragen. Vorbehaltlich der verfassungsrechtlich gebotenen Kon-
trolle finden die Vorschriften iiber das dffentliche Haushalts-, Kassen- und
Rechnungswesen auf die Fraktionen keine Anwendung. § 9 Abs. 1 Satz 2
bleibt unberiihrt. -

IV. Zulissigkeit und Grenzen der Offentlichkeitsarbeit der Fraktio-
nen

1.  § 1 Abs. 3 GE und Gesetzesbegriindung

Nach Auffassung des Landesrechnungshofes NRW wiirden mit der Neufas-
sung des § 1 Abs. 3 GE die Grenzen zulissiger Offentlichkeitsarbeit der

212

Fraktionen lberschritten™ -. Danach gehort

»cur Aufgabenwahrnehmung der Fraktionen [...] die eigenstdndige
Offentlichkeitsarbeit. Sie dient insbesondere der Unterrichtung der Of-
fentlichkeit iiber parlamentarische Vorgdnge, der Vermittlung politi-
scher Standpunkte der Fraktionen. der Riickkopplung der Standpunke
im dffentlichen Diskurs sowie der Unterrichtung iiber Initiativen und
Konzepte der Fraktionen. Offentlichkeitsarbeit vermittelt die Ergeb-
nisse des Meinungsbildungsprozesses der Fraktionen in den offentli-
chen Diskurs. Die Fraktionen sind in der Entscheidung iiber die ge-

eigneten Mittel und Formen ihrer Offentlichkeitsarbeit frei. Offent-

“1* Entscheidung des GroBen Kollegiums. S. 4.



lichkeitsarbeit unterliegt nichr dem Gebor der politischen Neutralitdr.

Die Urheberschaft der Fraktion muss erkennbar sein. ™

Diese Formulierung soll § 1 Abs. 1 S. 3 FraktG NRW in seiner aktuellen
Fassung ersetzen. der den Fraktionen das Recht zuspricht. mit Fraktionen

anderer Parlamente zusammenzuarbeiten und

..die Offentlichkeit iiber ihre Titigkeit. auch mittels eigener Publikati-

onen, zu unterrichten ™.

Nach der Gesetzesbegriindung hitten allein die Fraktionen iiber die geeigne-
ten Instrumente und publizistischen Formen der Offentlichkeitsarbeit zu
entscheiden™**. Kategorische Ausnahmen bestimmter OffentlichkeitsmaB-
nahmen konnten vor dem Hintergrund der .Mediatisierung der Politik™
nicht getroffen werden. Vielmehr gebe es fiir die Offentlichkeitsarbeit der
Fraktionen ..keine thematische und Zeitliche Beschrdnkung™. Auch unterlie-
ge die Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen nicht dem Gebot der politischen

. ... . . . vy PRI R
Neutralitit. Eine gezielte Parteiwerbung sei hingegen unzulissig 4,

2. Zulissigkeit der Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen

Das Grundgesetz selbst gibt keine unmittelbare Auskunft zu Berechtigung.
Umfang und Grenzen einer Offentlichkeitsarbeit von Fraktionen. Auch das
Bundesverfassungsgericht hat sich bisher nicht ausdriicklich mit Zuldssig-
keit und Grenzen der mit staatlichen Mitteln finanzierten Offentlichkeitsar-
beit von Fraktionen auseinander gesetzt. Allerdings hat es im bereits zitier-
ten Wiippesahl-Urteil”™ die Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen in der Be-

' vielmehr hat es den

schreibung der Fraktionsautgaben nicht erwihn
Fraktionen nur ..nach innen™ gerichtete Kompetenzen zugewiesen. Die Ent-
scheidung konnte daher den Schluss nahe legen. dass das Gericht von der

Unzulissigkeit der Verwendung staatlicher Mittel zur Offentlichkeitsarbeit

% Gesetzesbegriindung. LT-Drs. 13/6024. S. 16: ebenda zum Folgenden.
= Gesetzesbegriindung. LT-Drs. 13/6024. S, 17.

* BVerfGE 80. 188 ff.

- vl B.IL 3. a.
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. 217 .
der Fraktionen ausgeht™ . Zuvor hatte es auBerdem die Verwendung von
Fraktionszuschiissen fiir Zeitungsanzeigen fiir verfassungswidrig erklirt. so-

fern damit Wahlwerbung fiir eine bestimmte Partei betrieben wird™'*.

a)  Grundlagen zur staatlichen Offentlichkeitsarbeit

Andererseits hilt das Bundesverfassungsgericht die Offentlichkeitsarbeit
von Regierung und Parlament — sofern diese nicht wahlwerbend erfolgt —
nicht nur fiir zulissig. sondern sogar fiir geboten™"”,

Jede staatliche Offentlichkeitsarbeit ist dadurch gekennzeichnet. dass sie auf
die 6ffentliche Meinungsbildung einwirkt’™. Gleichzeitig gilt wegen des
Prinzips der Volkssouverinitdt aber die verfassungsrechtliche Pramisse.
dass sich die Willensbildung vom Volk zu den Staatsorganen hin zu vollzie-
hen habe. Daher bedarf jede staatliche Einflussnahme auf die politische Wil-
lensbildung des Volkes einer besonderen verfassungsrechtlichen Rechtferti-
gung22 ! Das Bundesverfassungsgericht hat die Offentlichkeitsarbeit als ei-
genstiandige staatliche Aufgabe aus dem Demokratieprinzip des Art. 20
Abs. 2 GG abgeleitetm. Es hat dementsprechend ausgefiihrt. es falle in den

Rahmen zulissiger Offentlichkeitsarbeit.

.dass Regierung und gesetzgebende Korperschaften |[...] der Offent-
lichkeir ihre Politik, ihre Mafnahmen und Vorhaben sowie die kiinftig
zu losenden Fragen darlegen und erliutern (BVerfGE 20, 56 [100]).
Eine verantwortliche Teilhabe der Biirger an der politischen Willens-
bildung des Volkes setzt voraus, dass der Einzelne von den tu eni-
scheidenden Sachfragen, von den durch die verfassten Staatorgane ge-
troffenen Entscheidungen, Mafinahmen und Losungsvorschligen ge-

niigend weifs, um sie beurteilen, billigen oder verwerfen Zu konner.

ATV Arnim, Finanzierung der Fraktionen. S. 23: Bauschinger. BayVBI. 1992 488 (490):
Mever, NWVBL. 1991, 217 (220).

1% BVerfG DOV 1983. 153 (154).

219 BVerfGE 20, 56 ff.; BVerfGE 44. 125 ff.: vel. Klein. FS Badura. S. 275 ff.
% Schneider, Finanzierung. S. 162.

2! BVerfGE 20, 56 (99 t.): vgl. Braun/Benterbusch. ZParl 2002. 653 (655).
= BVerfGE 44. 125 (147): 63. 230 (242 ).
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[...]. [Es ist] Aufgabe staatlicher Offentlichkeitsarbeit. die Zusammen-
héinge offenzulegen, Verstindnis fiir erforderliche Mafinahmen zu we-

cken [..]7

Die Offentlichkeitsarbeit verfolgt den Zweck. den Biirger iiber den Prozess
der staatlichen Entscheidungsfindung zu informieren. so dass er sich ein ei-
genstiindiges Urteil bilden und seine staatsbiirgerlichen Beteiligungsrechte

verantwortungsvoll ausiiben kann™. Sie dient der Transparenz der politi-

LR

schen Willensbildung und der parlamentarischen Entscheidungsabldufe™.
Dariiber hinaus hat das Parlament den Auftrag. sich innerhalb des ihm zu-
gewiesenen Aufgaben- und Zustindigkeitsbereiches um eine moglichst
weitreichende Akzeptanz und Identifikation des Einzelnen mit den durch

. . . LR
das Parlament getroffenen Entscheidungen zu bemiihen™.

b)  Offentlichkeitsarbeit als fraktionsspezifische Aufgabe

Fraglich ist. ob nur das Parlament in seiner Gesamtheit oder auch seine Un-
tergliederungen. d.h. die Fraktionen. zur Offentlichkeitsarbeit befugt sind.
Kritiker halten eine Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen verfassungsrecht-
lich fiir bedenklich™ . Sie begriinden dies insbesondere damit. dass die spe-
zifischen Aufgaben der Fraktionen sich auf den innerparlamentarischen
Raum beschrinken wiirden und daher die Selbstdarstellung in der Offent-
lichkeit nicht umfasst sei”. Daneben wird die Offentlichkeitsarbeit der
Fraktionen wegen der Gefahr ihres stets gleichzeitig werbenden Charakters

fiir die mit ihnen eng verbundenen Parteien in Frage gestellt™.

% BVerfGE #. 125 (147 f.u.
= Schiirmann. NJW 1992, 1072 (1074): Schneider. Finanzierung. S. 163.
3 Kretschmer. ZG 2003, 1 (1 ).

= BVerfGE 44. 124 1147 f.1: 63. 230 i243): Schneider. Finanzierung. S. 162 f: Bauschin-
ger. BayVBI. 1992, 488 (4881 Scarcinelli. ZParl 1993164 (472).

> Morlok. NJW 1995, 29 (311; Mever. Fehlfinanziertes Parlament. S. 17 (381 Mever.
FS Mahrenholz. S. 344,

= V. Arnim. Finanzierung der Fraktionen. S. 23: Bauschinger. BayVBI. 1992. 188 (490):
Mever. N\WVBL. 1991, 217 (220).

= V. Arnim. Finanzierung der Fraktionen. S. 23.
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Uberwiegend wird die Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen aber als zulissig
erachtet™". Teilweise werden die Fraktionen sogar als Hauptakteure der par-
lamentarischen Offentlichkeitsarbeit bezeichnet™'. Auch zeige die Formu-
lierung ,.insbesondere in der Aufzdhlung der zuschussbegiinstigten Frakt:-
onsaufgaben. dass das Bundesverfassungsgericht im H"iippesahl-LTrteilm
den Aufgabenkatalog der Fraktionen nicht abschlieBend umschrieben ha-

REX]
be™

Als selbstindige Gliederungen des Parlaments wirken die Fraktionen an der
Erledigung von Parlamentsaufgaben mit: sie haben teil an der Staatsleitung.

welche Regierung und Parlament anvertraut ist. Die Staatsleitung wird aber

hicht allein mir den Mitteln der Geseizgebung |[...] wahrgenommer.,
sondern auch durch die Verbreitung von Informationen an die Offent-
lichkeir™.

Zielsetzung der Offentlichkeitsarbeit des Parlaments ist es. durch eine er-
hohte Durchschaubarkeit staatlicher Entscheidungsprozesse das Vertrauen
der Bevolkerung in die parlamentarische Demokratie zu stirken und eine
verantwortliche Teilhabe der Biirger zu erméglichen. Es ist daher unabding-

bar, den parlamentarischen Willensbildungsprozess in allen seinen Facetten

135

offen zu legen™".

Gegenstand der Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen ist daher nicht etwa. die
Arbeit des Parlaments an dessen Stelle zu erldutern. Vielmehr obliegt es ih-
nen, ihren eigenen Beitrag und ihre besondere Rolle bei der parlamentari-

schen Entscheidungsfindung sowie die fraktionsinterne Willensbildung und

3% Klein. FS Badura. S. 263 ff.; Linde. S. 159 ff.: Schneider. Finanzierung. S. 161: Bert-
rams. NWVBI. 2005. 10 (14): Braun/Benterbusch. ZParl 2002. 633 (635 1f.). Kretsch-
mer, 7G 2003, 1 (2 tf.): Miiller. NJW 1990, 2046 (2048).

3 Rosslein. S. 126: Krerschmer. ZG 2003. 1 (15).
3 BVerfGE 80. 188 (231).

> Fischer. Abgeordnetendiiten. S. 183: Braun/Benterbusch. ZParl 2002. 633 1639): Hol-
scheidr. DOV 2000. 712 (716): Fensch. KritV 1996. 379 {381).

>4 BVerfGE 105. 232 (268).

*¥* Vel. Fischer. Abgeordnetendiiten. S. 184: Schneider. Finanzierung. S. 163.
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die hierfiir mafigebenden Gesichtspunkte und Argumente offentlich darzu-

stellen™*. Erst hierdurch kann

eine moglichst unverfilschte Unterrichtung iiber die konkurrierenden

politischen Standpunkte im Parlament™ *

erreicht werden™. Es handelt sich folglich um einen Sektor der Offentlich-
keitsfunktion des Parlaments. der nur von den Fraktionen in Eigenregie i-

1}[;,
bernommen werden kann™ .

Bei realitidtsnaher Betrachtung besteht bei einer nur gesamtparlamentari-
schen Offentlichkeitsarbeit die Gefahr. dass Sichtweise und Darstellung
maBgebend von der Parlamentsmehrheit bestimmt werden™’. Ein Verbot
traktioneller Offentlichkeitsarbeit wiirde zu einer Bevorzugung der Regie-
rungsfraktionen fithren. welche unter Gleichheitsgesichtspunkten verfas-
sungsrechtlich problematisch wire™"!. Gerade deshalb ist es besonders wich-
tig. dass die Offentlichkeitsarbeit auch von den parlamentarischen Unter-
gliederungen — insbesondere von den Oppositionsfraktionen34: — ausgelibt
wird™". Die effektive Kontrolle. die im demokratisch politischen Prozess
gebotene Beriicksichtigung von Minderheiten und die Chancengleichheit
verlangen. dass die Offentlichkeitsarbeit der Oppositionsfraktionen ein Ge-

gengewicht zur Offentlichkeitsarbeit der Regierung bildet.

Die Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen stellt damit ein bedeutsames Mittel

zur Wahrnehmung der parlamentarischen Kontrollfunktion im Verhilinis

= Schneider. Finanzierung. S. 163: Linde. S. 63: Braun/Benterbusch. ZParl 2002. 6
(638).

7 VerfGH RP NVwZ 2003. 75 178).

= Papier. BayVBL 1998, 313 (322).

=** Klein, FS Badura. S. 279 f.: Linde. S. 159: Heinrzen. DVBI. 2003. 706 (708).
** Linde, S. 6.

**" Hélscheidr. DOV 2000, 712 (7161

~e

]
99

S Vel Kissler. $.999 1Rn. 201, der die besondere Verantwortung der Opposition zur Her-
stellung von Kontrolléffentlichkeit betont.

= Schneider. Finanzierung. S. 163
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zur Regierung dar*. Die Offentlichkeitsarbeit. die die Kontrolle der Regie-
rung oftentlich fiir den Biirger artikuliert, darf aus diesem Grund daher nicht

dem Gesamtparlament iiberlassen bleiben.

Nicht zuletzt ist mit einer von den Fraktionen betriebenen Offentlichkeitsar-
beit verbunden, dass auch die Fraktionen umgekehrt verstirkt in den 6tfent-
lichen Meinungs- und Willensbildungsprozess eingebunden werden™*.
Durch den stindigen Dialog mit der Offentlichkeit wird somit eine am Ge-

meinwohl orientierte Arbeit der Volksvertretung gewihrleistet™°.

c¢) Fazit

Zusammenfassend ist festzuhalten. dass der Aufgabenbereich der Fraktio-
nen iiber den engen Bereich der parlamentsinternen Koordination hinaus
auch die Durchfiihrung 6ffentlichkeitswirksamer Maflnahmen umfasst. Diz
Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen ist nicht nur zulissig. sondern im Rah-
men verfassungsrechtlicher Grenzen in der kommunikativen Demokratie
aus den Realitdten der Parlamentsarbeit und politischen Willensbildung
nicht mehr hinweg zu denken. Folgerichtig bestimmt § 47 Abs. 3 AbgG im
Hinblick auf die Fraktionen des Bundestages. dass diese die Offentlichkeit
iiber ihre Tdtigkeit unterrichten konnen. Auch nach den Regelungen samtli-
cher Fraktionsgesetze der Linder wird die Unterrichtung der Offentlichkeit
iiber ihre parlamentarische Arbeit ausdriicklich dem Kreis der von den Frak-

tionen wahrnehmbaren Aufgaben zugewiesen.

3.  Grenzen der Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen

Bei der Art und Weise der Offentlichkeitsarbeit sind den Fraktionen verfas-
sungsrechtlich Grenzen gesetzt. Um diese aufzuzeigen. bietet es sich an. die

entwickelten Grundsitze fiir die regierungsamtliche Offentlichkeitsarbeit

** Schneider. Finanzierung. S. 164: Fischer. Abgeordnetendidten. S. 184 f.: Bertrams.
NWVBI. 2005. 10 (14).

¥ Linde. S. 65.

3 . . .
*% Schneider. Finanzierung. S. 164.
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darzulegen und mit Blick auf die besondere Stellung der Fraktionen im Ver-

F . 47
fassungsleben zu konkretisieren™ .

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts™ unterliegt die
Offentlichkeitsarbeit der Regierung und der gesetzgebenden Korperschaften
den verfassungsrechtlichen Grenzen. die sich aus den das Grundgesetz be-

herrschenden Prinzipien

.der Volkssouverdnitit. der Gewaltenteilung, der Verantwortlichkeit
der Regierung und der fiir einen freien und offenen Prozess der Mei-
nungsbildung und Willensbildung des Volkes unabdingbaren Chan-

cengleichheit der politischen Parteien™

ergeben™’. Im Wesentlichen ist es den Verfassungsorganen demnach unter-
sagt. das Wahlvolk im Prozess der Meinungs- und Willensbildung staatli-

cherseits zu manipulieren. Unzulissig ist daher

.eine auf Wahlbeeinflussung gerichtete. parteiergreifende Einwirkung
von Staatsorganen als solchen Zugunsten oder zu Lasten einzelner o-
der aller am Wahlkampf beteiligten politischen Parteien oder Bewer-
ber. Sie verstifit gegen das Gebotr der Neutralitdt des Staates im
Wahlkampf und verletzr die Integritit der Willensbildung des Volkes

, . I
durch Wahlen und Abstimmungen.”

Der Staat darf sich nicht in die demokratische Willensbildung des Volkes
einmischen und dadurch den Grundsatz der Chancengleichheit der Parteien
verletzen™'. Vielmehr muss sich die Offentlichkeitsarbeit auf die bloBe Be-
reitstellung von Informationen beschrinken. Die Wahlkampfwerbung mit

Mitteln der Offentlichkeitsarbeit ist verboten.

" Vel. Leitfaden des Landesrechnungshofs fiir die Verwendung offentlicher Mittel fiir die

Offentlichkeitsarbeit der Landtagstraktionen in Nordrhein-Westfalen. S. 1 ff.: Linde.
S. 160 ft.: Braun/Benterbusch. ZParl 2002. 633 (654 ff.): vel. VerfGH NRW NVwZ
1992, 167 1t

N BVerfGE 20. 56 ff.: 44, 125 ff.: 80. 188 ft.: 85. 264 f1.: 91. 262 ff.

=7 BVerfGE 44, 125 (148).

* BVerfGE 44, 124 1144,

= BVerfGE 44, 123 (140 £.. 144,



Kriterien fiir die Unterscheidung zuldssiger von unzulidssiger Offentlich-
keitsarbeit sind nach der hochstrichterlichen Rechtsprechung™: der Zustin-
digkeitsbereich des jeweils handelnden Organs, herabsetzende AuBerungen
iiber den politischen Gegner. das Zuriicktreten informativer Gehalte hinter

reklamehafter Aufmachung. die Nihe zu Wahlterminen™".

a) Keine politische Neutralitiitspflicht der Fraktionen

Die eigenstindige Funktion der Fraktionen innerhalb der institutionalisierten
Staatlichkeit verlangt. dass auch die zur Gewihrleistung eines freien und of-
fenen Prozesses der Meinungs- und Willensbildung des Volkes anzulegen-
den Mafistdbe unter Beriicksichtigung der besonderen verfassungsrechtli-
chen Stellung der Fraktionen interpretiert werden™. Die fiir die Regierung
geltenden MabBstdbe sind daher nicht in vollem Umfang auf die Fraktionen
iibertragbar35 ?,

Im Gegensatz zur Offentlichkeitsarbeit der Regierung oder des Gesamtpar-
laments ist festzustellen, dass die Offentlichkeitsarbeit von Fraktionen nicht
wettbewerbsneutral zu erfolgen hat™°. Die Bundes- und Landesregierungen
tragen eine Sachverantwortung gegeniiber den Biirgern und dem Parla-
ment™ . Das hat zur Folge. dass sie sich stets der offenen oder versteckten
Werbung fiir einzelne oder miteinander konkurrierende politische Parteien
enthalten miissen. Mehr noch als die Regierung. die von der Mehrheit des
Parlaments gebildet wird, reprisentiert das Parlament das Volk in seiner Ge-
samtheit. Was das Parlament als ganzes entscheidet, erlangt allgemeine
Verbindlichkeit oder geschieht im Namen und mit Wirkung fiir den Staat™>,
Fraktionen hingegen biindeln die unterschiedlichsten Vorstellungen und

Ziele der Biirger und garantieren dadurch die Handlungsfihigkeit des Par-

32 BVerfGE 44, 125 (150 ff.): 63.230 (243 f.).
% Klein. FS Badura. S. 276.

*** Schneider, Finanzierung. S. 166.

3 Val. Linde. S. 161.

* Schneider. Finanzierung. S. 166.

" BVerfGE 9. 268 (281): 44. 125 (149).

% Klein. FS Badura. S. 277.



laments™. Sie setzen sich aus Abgeordneten derselben oder einander nahe
stehenden politischen Parteien zusammen: jede Fraktion vertritt damit eine
bestimmte politische Position innerhalb des Parlaments. Entsprechend ihren
Aufgaben konnen sie in ihrem parlamentarischen Handeln nicht neutral
sein: sie sind vielmehr politisch geprdgt und diirfen inhaltlich Partei ergrei-
fen ™. Dem entspricht es. wenn ihre Offentlichkeitsarbeit die Gegenposition
zu den politischen Standpunkten konkurrierender Fraktionen oder der Re-
gierung deutlich macht. Nur durch sie kann dem Wihler verdeutlicht wer-
den. dass das Parlament der Ort ist. an dem sich die in der Gesellschaft kon-
trovers diskutierten Meinungen wiederfinden und das Ziel verfolgt wird.

verbindliche Entscheidungen zu treffen™'.

Fraktionen unterliegen demnach keiner politischen Pflicht zur Neutralitét.

Der Formulierung in der Neufassung des § 1 Abs. 3 S. 5 GE.

..Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen unterliegt nicht dem Gebot der

politischen Neutralitdr. ™
stehen daher keine verfassungsrechtlichen Bedenken entgegen.

b) Konkreter Bezug zur parlamentarischen Arbeit

Die Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen muss sich im Rahmen des ihnen
gesetzlich zugewiesenen Aufgaben- und Zustindigkeitsbereiches bewe-
262

gen™ . § 50 Abs. 4 AbgG garantiert den Fraktionen Geld- und Sachleistun-

gen daher nur fiir Aufgaben.

.die ilmen nach dem Grundgeserz. diesem Geserz und der Geschdfts-
ordnung des Bundestages obliegen. Eine Verwendung fiir Parteiauf-

gaben ist unzuldssig ™.

S BVerfGE 102. 224242,

' Heinrzen. DVBL. 2003. 706 (707): Bertrams. NWVBI. 2005, 10 (14 vel. BremStGH
NVWZ-RR 1997, 329 (33]).

** Klein. FS Badura. S. 278.
= Vel BVerfGE 44. 1231149 vel. LT-Drs. 13/1766.S. 12 zu § 3.
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Entsprechendes gilt fiir die Landtagsfraktionen. § 3 Abs. 1 GE bestimmt da-
her, dass die Fraktionen Geld- und Sachleistungen ausschlieBlich . zur
Wahrnehmung ihrer Aufgaben* erhalten. Ohne die Zuwendung von Geld-
leistungen an die Mutterparteien ausdriicklich zu verbieten, formuliert auch
§ 3 Abs. 3 S. 1 GE. dass die Fraktionen die ihnen gewihrten Leistungen

. “ e 263
Lhur fiir eigene Zwecke* verwenden diirfen &,

Die Aufgaben der Fraktionen sind nach § 1 Abs. 2 GE auf eine innerparla-
mentarische Betitigung hin ausgerichtet. so dass ihre Offentlichkeitsarbeit
auch lediglich diese Betitigung zum Inhalt haben kann™. Die Fraktionen
diirfen demnach mit den Fraktionszuschiissen keine Aufgaben finanzieren.
die in den Tatigkeitsbereich anderer Institutionen — insbesondere den der
Parteien — fallen. Auch darf sich die mit 6ffentlichen Mitteln finanzierte zu-
lassige Offentlichkeitsarbeit nicht auf Aufgabenbereiche erstrecken. fiir
welche die Abgeordneten als Reprisentanten des Volkes im Parlament

Aufwandsentschidigungen nach § 6 AbgG NRW erhalten™”.

In Abgrenzung zu den Aufgaben der Parteien muss sich die Offentlichkeits-
arbeit der Fraktionen nach Auffassung des Verfassungsgerichtshofs Rhein-
land-Pfalz unmittelbar auf vergangene oder gegenwirtige parlamentarische
Angelegenheiten oder auf in naher Zukuntt zu beantwortende Fragen bezie-
hen™®. Priiziser formuliert, wird damit zum Ausdruck gebracht. dass die In-
formation iiber abstrakte allgemeinpolitische Zielsetzungen nicht ausrei-
chend ist. MaBigebend ist vielmehr, dass die otfentlichkeitswirksame Mali-
nahme einen konkreten Bezug zu einem parlamentarischen Verfahren. zu
den parlamentarischen Einrichtungen oder zu dem Status der Abgeordneten

aufzeigt.

% Vgl. § 2 Abs. 1 S. 2 FraktG Rheinland-Pfalz. der inhaltsgleich bestimmt. dass Frakt'-
onsgelder ..nicht fiir andere Zwecke " verwendet werden diirfen.

% Vgl VerfGH NRW DOV 1999. 954 (936): LVerfG Sachsen-Anhalt JZ 1996. 723
(723 {1,

% Vel. Braun/Janisch/Klante. § 50 Rn. 18: Braun/Benterbusch. ZParl 2002. 653 (662):
Linde.S. 170 1.

% VerfGH RP NVwZ 2003. 75 (77): vgl. BVerfGE 20. 56 (100).



¢)  Verbot der mittelbaren Parteienwerbung/-finanzierung

Fiir einen Teilbereich der staatlichen Offentlichkeitsarbeit — namlich fiir
Wahlkamptzeiten — hat das Bundesverfassungsgericht besondere MaBstiabe
entwickelt™. So hat es ausgetiihrt. dass es den Staatsorganen von Verfas-

sung wegen versagt ist.

WSich in amitlicher Funktion im Hinblick auf Wahlen mit politischen
Parteien oder Wahlbewerbern Zu identifizieren und sie unter Einsat:
staatlicher Mitrel zu unterstiitzen oder Zu bekidmpfen. insbesondere

durch Werbung die Entscheidung des Withlers zu beeinﬂussen%&“.

Entsprechendes gilt fiir die Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen. Die Frakti-
onen sind strikt zur Wahrung des Grundsatzes der Offenheit und Chancen-
gleichheit im Prozess der politischen Willensbildung verpflichtet™®. Daher
darf die Offentlichkeitsarbeit nicht den Eindruck einer ausdriicklichen und

gezielten

wwerbenden Einflussnahme Zugunsten einzelner Parteien ebenso wie
willkiirliche. ungerechifertigt herabsetzende und polemische Auferun-

gen iiber andere Parteien™
enthalten™ ",
aa) Gefahr der Umgehung der §§ 18 ff. PartG

Wegen der ausgepriigten Affinitdt der Fraktionen zu den Parteien wird die
Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen hiufig als problematisch empfunden™".
Kritiker verweisen darauf. dass sie das nach Art. 21 Abs. 3 GG bundesrecht-

Rk

lich geregelte Recht der Parteienfinanzierung beeintrichtige™

*7 BVerfGE 44. 125 (150 ff.): 63. 230 (243 1.).

™ Leistsatz des Bundesverfassungsgerichts. BVerfGE -H. 123 (125).

e

Schneider. Finanzierung. S. 164.
U BVerfGE 44, 125 (1300,

- Vel v, Arnim. Finanzierung der Fraktionen. S. 23.

=~

-~ Vel Heintzen. DVBL. 2003, 706 (707).
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Aufgrund ihrer Zugehorigkeit zum staatsorganschaftlichen Bereich wird
vertreten, dass die Fraktionen einen Anspruch auf eine vollstdndige Finan-
zierung ihrer Aufgaben mittels staatlicher Zuschiisse haben . Auch das
Bundesverfassungsgericht erachtet die staatliche Finanzierung der Fraktio-
nen als zulissig””. Die Fraktionszuschiisse sind zweckgebunden. indem sie
zur Finanzierung der parlamentarischen Arbeit bestimmt sind™"". Im Gegen-
satz hierzu beschrinkt die in den §§ 18 ff. PartG geregelte Parteienfinanzie-
rung — vor dem Hintergrund der Chancengleichheit der Parteien — die staat-
liche Forderung auf eine Teilfinanzierung”®. Die Hohe der staatlichen Zu-
wendungen an eine Partei darf gem@dB § 18 Abs. 5 S. 1 PartG als relative
Obergrenze die Summe ihrer selbst erwirtschafteten Einnahmen nicht iiber-
schreiten. Daneben ist auch das Gesamtvolumen der staatlichen Mittel an al-
le Parteien wegen des Vorrangs der Selbstfinanzierung und des Gebots der

sparsamen Verwendung offentlicher Mittel begrenzt (absolute Obergrenze.

§ 18 Abs. 2 PartG).

Werden staatliche Geldleistungen an die Parlamentsfraktionen fiir Autgaben
der Parteien verwendet. liegt eine unzuldssige Umgehung dieser bundes-
rechtlich abschlieBenden Regelung der Parteienfinanzierung vor. Daher ist
eine strikte Trennung der Fraktions- und Parteienfinanzierung notwendig.
wie sie auch in § 25 Abs. 2 PartG zum Ausdruck kommt. der in Nr. 1 Spen-

den der Fraktionen an ihre Mutterparteien verbietet.
bb) Abgrenzung der Aufgaben von Fraktionen und Parteien

Fraktionen und Parteien diirfen also ihre Aufgaben nicht wechselseitig fi-

nanzieren. Daher miissen ihre Aufgaben gegeneinander abgegrenzt werden.

Die Parteien sind als Zusammenschliisse von Biirgern aufferhalb der organi-
sierten Staatlichkeit dazu berufen, den politischen Dialog zwischen den

Biirgern und den Amtstrigern in den Staatsorganen zu vermitteln. Sie sollen

3 Val. Holscheidr. DOV 2000. 712 (714).

T Vel. BVerfGE 20, 56 (104 £.): 62. 194 (202): 80. 188 (231).
3 yel. C.IV. 3.b): C. IV. 3. ¢) aa).

7% BVerfGE 85, 264 (287).
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..die Biirger freiwillig zu politischen Handlungseinheiten mit dem Ziel
der Bereiligung an der Willensbildung in den Staatsorganen organisa-
torisch zusammenschlieflen. um ihnen so Einfluss auf das staatliche
Geschehen zu ermaoglichen. Den Parteien obliegt es. politische Ziele
zu formulieren und diese den Biirgern Zu vermitteln sowie daran mit-
cuwirken. dass die Gesellschaft wie auch den einzelnen Biirgern
betreffende Probleme erkannt. benannt und angemessenen Losungen

.
sugefiihrt werden”

Die Parteien miissen versuchen. im Wettbewerb mit anderen politischen
Parteien die Biirger von der Richtigkeit ihrer Politik und Zielsetzungen zu
iiberzeugen™ °. Sie tragen im Prozess der politischen Willensbildung somit
zu einer Verstindigung zwischen den Staatsorganen und den Biirgern bei.
Demzutolge sind neben den Fraktionen auch die Parteien berechtigt und
verpflichtet. die Offentlichkeit iiber politische Vorginge zu informieren. Of-
fentlichkeitsarbeit ist damit Bestandteil der Aufgaben von Fraktionen und

. Ty
Parteien” .

Eine getrennte Offentlichkeitsarbeit von Fraktionen und Parteien hat sich
lingst etabliert. Beide Seiten setzen auch durchaus unterschiedliche Akzen-
te. Auch wenn sie bei der politischen Willensbildung unterschiedliche Rol-
len spielenzﬁ". ist aber offensichtlich. dass die politischen Standpunkte der
Fraktionen und der hinter ihnen stehenden Parteien weitgehend korrespon-
dieren™'. Die auf Vorschlag der Parteien in ein staatliches Amt gewihlten
Organwalter horen nach der Wahl nicht auf. in den Kategorien der pro-
grammatischen Vorgaben ihrer Parteien zu denken und zu handeln™*". Die
gewihlten Mandatstriger sind durch die Wahl legitimiert. gerade auch die-

jenigen politischen Inhalte zu verwirklichen, fiir die sie vor der Wahl einge-

*7 BVerfGE 91. 262 1268).

= BVerfGE 85. 264 12851: 91. 262 (269).

> Heintzen. DVBL. 2003. 706 (708 ff.).

¥ Siehe hierzu: Krerschmer. ZG 2003. 1 (20).

2 BVerfGE 4. 125 (149): Bertrams. NWVBL. 2005. 10 (13): vel. Miiller. NJW 1990.
2046 12047).

=2 Klein. FS Badura. S. 271: ebenda zum Folgenden.

68



treten sind. Des Weiteren wenden sich Fraktionen und Parteien mit ihrer Of-
fentlichkeitsarbeit im Hinblick auf weitgehend gleiche Angelegenheiten des
politischen Wettstreits an die gleichen Adressaten™. Insbesondere vor dem
Hintergrund, dass die politische Arbeit der Parteien mafigeblich der Vorar-
beit fiir die nichsten Wahlen zu den Parlamenten dient. sind Uberschnei-
dungen der offentlichkeitswirksamen Arbeit von Fraktionen und Parteien
nicht zu vermeiden*.

Selbst wenn die Offentlichkeitsarbeit einer Fraktion nur aus der sachlichan
Information iiber ihre parlamentarischen Initiativen besteht. hat dies
zwangsldufig einen werbenden Effekt fiir ihre Mutterpartei. Entsprechendes

hat auch der Verfassungsgerichtshof Rheinland-Pfalz testgestellt:

.Da die politischen Standpunkte der Fraktion und der hinter ihr sre-
henden Partei weitgehend iibereinstimmen und auch das Fiihrungs-
personal in aller Regel identisch ist, hat die Offentlichkeitsarbeit einer
Fraktion auch dann, wenn sie nur in der Information iiber ihre paria-
mentarischen Initiativen besteht, twangsldufig einen fordernden und
werbenden Effekt fiir die Partei und deren Mitglieder. Dieser mirtelba-
re Effekt liegt in der Natur der Sache und ist als solcher im Hinblick
auf die Offentlichkeitsarbeit fiir die Transparenz der politischen Wil-
lensbildung im demokratischen Staat hinzunehmen (vgl. BVerfGE <4,

125 [151]F%.«

Fiir die Kommunikation von Fraktionen und Parteien mit der Offentlichkeit
gilt, dass die Eigenart des Fraktions- und Parteienrechts keine siduberliche
Trennung der Aufgabenbereiche erlaubt, sondern die gemeinsame Wahr-
nehmung der gleichen Aufgaben in geteilter Verantwortung darstellt™®. Ei-
ne Grenzziehung zwischen den Aufgaben der Fraktionen und denjenigen cer

Parteien

3% Kretschmer, ZG 2003. 1 (21).

** Holscheidr, DOV 2000. 712 (716).

¥ VerfGH RP NVwZ 2003, 75 (78).

¢ Heinrzen. DVBI. 2003. 706 (707): Klein., FS Kriele. S. 584.
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.ist nicht trennscharf moglich. Die Unmaéglichkeit einer trennscharfen
Abgrenzung der Aufgabenbereiche von Fraktionen und Parteien ist fiir

die Beteiligten hinnehmbar

Im gleichen Sinne hat auch der Hessische Rechnungshof eingerdumt. dass
eine Trennung von parteilicher und fraktioneller Offentlichkeitsarbeit ..bis-
weilen schwierig™ zu definieren sei und .die Grenze auch flieflend sein

2%
kann=.

Die Schwierigkeit bzw. Unméglichkeit einer trennscharfen Abgrenzung der
Fraktions- und Parteiausgaben und die Erkenntnis des mittelbar parteifor-
dernden Effekts der fraktionellen Offentlichkeitsarbeit bedeuten jedoch
nicht. dass auf eine Grenzziehung zwischen der Offentlichkeitsarbeit der
Parteien und Fraktionen gédnzlich verzichtet werden kann. Allerdings ist zu
beriicksichtigen. dass die Grenzeziehung zwischen der bestimmungsgema-
Ben und unzuldssigen Verwendung der Fraktionsleistungen oft nicht exakt
und nur typisierend méglich ist™”. Fiir die Zulissigkeit fraktioneller Offent-
lichkeitsarbeit sind zwei Voraussetzungen jedoch unerldsslich: Zum einen
muss die Urheberschaft der Fraktion deutlich und unmissversténdlich zu er-
kennen sein™. Zum anderen hat die MaBnahme nach ihrem gedanklichen
Kern und ihrer zentralen Zielsetzung eine der Fraktion verfassungsrechtlich
zugewiesene Aufgabe im Parlament zu unterstiitzen™'. Hierbei muss auf
ausdriickliche werbemifBige Aussagen zugunsten einer Partei verzichtet

werden.
cc) Fazit

Fraktionen und Parteien verdringen sich nicht gegenseitig aus dem Dialog

mit dem Biirger. sondern ergénzen sich in der dffentlichen Darstellung ihres

* VerfGH RP NVwZ 2003. 75 (78).

=% Hessen LT-Drs. 13/5981. S. 43 (vgl. Linde. S. 163).

** VerfGH RP NVwZ 2003. 75 (79).

=% Hélscheidr. DOV 2000. 712 1716): vel. § 1 Abs. 3 S. 6 GE.

' Bertrams. NWVBL. 2003. 10 (14): Holscheidr. DOV 2000. 712 (716): Kretschmer. ZG
2003. 1423).
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eigenen Beitrags zur politischen Willensbildung. Eine Abgrenzung der Auf-
gaben von Fraktionen und Parteien ist nicht trennscharf moglich. Wegen der
Vollfinanzierung der Fraktionen und der Gefahr einer missbriauchlichen
Mittelverwendung zugunsten der politischen Parteien darf eine Grenzzie-
hung jedoch nicht unterbleiben. Maf3stab ist hierbei. ob die bestimmungs-
gemiBe Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen einen konkreten Bezug zur par-
lamentarischen Arbeit aufweist und eine ausdriickliche und gezielte Wer-
bung zugunsten der jeweiligen Parteien unterbleibt. Entscheidend ist dabei
nicht, ob eine Offentlichkeitswirksame MaBnahme iiblicherweise die Frakti-
on begiinstigt. Ma3geblich ist vielmehr. ob eine konkrete Aktion im Einzel-
fall der parlamentarischen Arbeit dient. Fraktionen iiberschreiten ihre Be-
fugnis, wenn sie Offentlichkeitsarbeit mit einem Schwerpunkt betreiben. der
vornehmlich ihren Mutterparteien zum Vorteil oder Nutzen gereicht. Aller-
dings kommt den Fraktionen auch im Bereich der Offentlichkeitsarbeit ein
politischer Gestaltungsspielraum zu. der von den Kontrollinstanzen — und

damit auch den Rechnungshofen — zu respektieren ist.

d) Einzelne Mittel und Formen der Offentlichkeitsarbeit

aa) Politische Werbung und Personalisierung

Den Fraktionen ist es aufgrund ihrer verfassungsrechtlichen Stellung als or-
ganisierte Teile des Parlaments verwehrt. in lenkender oder parteiergreifen-
der Weise auf die im gesellschaftspolitischen Bereich vollziehende Heraus-
bildung einer offentlichen Meinung einzuwirken™”. Die Offentlichkeitsar-
beit hat sich daher im Grundsatz auf die Vermittlung sachgerechter. objektiv

gehaltener Informationen zu beschrinken™".
(1) Sachbezogene Werbung

Die Darlegung der politischen Sacharbeit der Fraktionen im parlamentari-

schen Raum dient aber nicht lediglich der Information; vielmehr soll hiermit

2 Linde, S. 159 f.
% Vgl. Braun/Benterbusch, ZParl 2002. 653 (661 f.).



auch um Zustimmung zur Fraktionsarbeit geworben werden™'. Dement-
sprechend hat auch der Ausschuss fiir Wahlpriifung. Immunitit und Ge-
schiftsordnung den Aufgabenkreis der Bundestagstraktionen gemiB § 47

Abs. 3 AbgG mit folgenden Worten skizziert:

Nicht zuletzt fillt unter die Aufgaben der Fraktionen, die Offentlich-
keir iiber die Willensbildung innerhalb der Fraktionen und des Parla-
ments i unterrichten, um das parlamentarische Geschehen fiir die
Biirger durchschaubar zu gestalten [und] die Akzepranz parlamentari-

. .. 295..
scher Entscheidungen zu fordern [...].

Sachliche Unterrichtungen iiber die parlamentarische Titigkeit verlieren
deshalb ihren Informationscharakter nicht. wenn sie sich mit dem Bestreben
verbinden. Aufmerksamkeit und Akzeptanz zu erzeugen. Eine sachliche In-
formation kann somit einschlieBen. fiir den eigenen politischen Standpunkt
zu werben™®. Sachaussage und Werbung fallen in eins™’. Hierbei kann auch
eine Verkiirzung der Botschaft unerldsslich sein. um bei der Vielfalt der In-
formationen in der Offentlichkeit durchzudringen. Tritt der informative Ge-
halt jedoch eindeutig hinter der werbenden Aufmachung zuriick. ist die
Grenze zur unzulissigen Wahlwerbung iiberschritten™. Bedruckte Werbe-
artikel ohne Informationsgehalt. wie z.B. Kugelschreiber. Luftballons oder
Stofttiere. stellen daher keine zulidssige Offentlichkeitsarbeit dar. Etwas an-
deres kann nur fiir solche Gegenstinde gelten. die zur Durchfiihrung von zu-
lassigen Konferenzen. Tagungen oder dhnlichen offentlichkeitswirksamen

MaBnahmen erforderlich sind.
(2) Personenbezogene Werbung

Sachbezogene Werbung ist hdufig mit bestimmten Akteuren verbunden. die

einem politischen Standpunkt erst die erforderliche Glaubwiirdigkeit verlei-

* Kretschmer. ZG 2003, 1 (9 f.).

=** Beschlussempfehlung und Bericht vom 02.11.1993. BT-Drs. 12/6067. S. 10.

Vel. Fischer/Wiswede. Sozialpsyvchologie. S. 168 ff.: Kretschmer. ZG 2003. 1 (9).
" Klein. FS Badura. S. 285.

* Vol BVerfGE 44. 125 (160).



hen™. In solchen Fillen lisst sich eine informative Werbung nicht von ei-
ner personenbezogenen Werbung trennen™”. Auch § 47 Abs. 3 AbgG setzt
seinerseits Akteure voraus, wenn er von der Unterrichtung von ..Tdtigke:-
ten’ spricht. Dementsprechend hat auch das Bundesverfassungsgericht an-

erkannt,

., Personalisierung ist ein wichtiges publizistisches Mirttel zur Erre-
gung von Aufmerksamkeit. Sie weckt vielfach erst das Interesse an
Problemen und begriindet den Wunsch nach Sachinformationen. Auch
Anteilnahme an Ereignissen und Zustinden wird meist durch Persona-

.. L5301
lisierung vermittelt’” *.

Das Gericht legt damit selbst die Grundlage fiir die Anerkennung der Perso-
nalwerbung als Mittel der politischen Offentlichkeitsarbeit. Akzeptanz von
Politik setzt gleichzeitig Akzeptanz von Personen voraus™-. Es ist daher

nicht zu beanstanden, wenn die Fraktionen im Rahmen einer Unterrichtung

>

iiber die parlamentarische Arbeit ihr Fiihrungspersonal prisentieren’"-.

Vielmehr ist anzuerkennen,

.die Darstellung der parlamentarischen Arbeit der Fraktion umfasst
[...] im Grundsatz auch, die Personlichkeit dieses Politikers herauszu-

stellen*.

MafBstab der Beurteilung, ob die personenbezogene Werbung zuléssig ist. ist
ihre Einbettung in die parlamentarische Arbeit der Fraktionen. Personliche
Details diirfen demnach nur verbreitet werden, sofern sie inhaltlich einen
Bezug zu einem konkreten parlamentarischen Vorhaben aufweisen und die
Darstellung der besonderen Sachkompetenz des Akteurs das Vertrauen in
die parlamentarische Téatigkeit stirken soll. Die Grenze zur unzuldssigen

Wahlwerbung ist daher iiberschritten. wenn die Offentlichkeitsarbeit

% Kretschmer. ZG 2003, 1 (9 £.).

* Klein. FS Badura, S. 285

! BVerfGE 101, 361 (390).

> Heinrzen, DVBI. 2003. 706 (709).

3 VerfGH RP NVwZ 2003. 75 (79): ebenda zum Folgenden.
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.bei unbefangener Betrachtung mehr der Steigerung des Bekannt-
heitsgrades und der Sympathiewerbung, als der Befriedigung eines

von der Sache her gerechtfertigen Informationsbediirfnisses*

dient™™.

bb) Offentlichkeitsarbeit in der Vorwahlzeit

Nach Auffassung des Bundesverfassungsgerichts ist die Bundesregierung
gehalten. in einem Zeitraum von etwa sechs Monaten vor einer Bundes-
tagswahl ihre Offentlichkeitsarbeit auf ein Minimum zu beschranken™”. Die
Aufgabe und Kompetenz der Regierung. den Biirger auch iiber zuriicklie-
gende politische Tatbestidnde. Vorgidnge und Leistungen sachlich zu infor-
mieren. trete in der ..heien Phase™ zunehmend hinter das Gebot zuriick, die
Willensbildung des Volkes vor den Wahlen nach Mdglichkeit. von staatli-
cher Einflussnahme freizuhalten™®. Hinsichtlich 6ffentlichkeitswirksamer

MaBnahmen sei demnach duflerste Zuriickhaltung geboten.

Nach Auffassung des Landesrechnungshofs Nordrhein-Westfalen miisse
dies auch fiir die Fraktionen gelten. die als stiindige Gliederungen des Par-
laments der organisierten Staatlichkeit eingefiigt seien"”". Aus ihrer Ver-
pflichtung. sich jeder parteiergreifenden Einwirkung auf die Wahl zu enthal-
ten. sei es den Fraktionen untersagt. in der Vorwahizeit Offentlichkeitsarbeit

in Form von Arbeits-, Leistungs- und Erfolgsberichten zu betreiben ™.
(1) Keine gesetzliche Beschriinkung der Offentlichkeitsarbeit

Fraglich ist. ob dieser Autfassung einschrinkungslos gefolgt werden kann.

Zunichst ist anzumerken. dass sich weder auf Bundes- noch auf Landesebe-

= BVerfGE 44, 125 (151,
% BVerfGE 44, 125 (151 1.): Linde. S. 160 1.
¥ BVerfGE 44. 125 (132): ebenda zum Folgenden.

*7 Leitfaden fiir die Verwendung 6ffentlicher Mittel fiir die Otfentlichkeitsarbeit der Land-
tagsfraktionen in Nordrhein-Westfalen. 2003. S.11 (3.4). ebenso: Rechnungshof
Schleswig-Holstein. Bemerkungen des Landesrechnungshofs Schleswig-Holstein. 1994,
S. 8 (vgl. Linde. S. 161).

Leitfaden der Offentlichkeitsarbeit. S. 14 (3.5.4): zur regierungsamtlichen Offentlich-
keitsarbeit. vgl. BVerfGE 44, 125 (152).
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ne entsprechend normierte Einschrinkungen fiir die Fraktionen finden. Im
Gegenteil. in den Gesetzgebungsverfahren wurde teilweise explizit darauf
hingewiesen. dass die fiir die Exekutive in zeitlicher Hinsicht bestehenden

Beschrinkungen auf die Fraktionen nicht iibertragbar seien™”.
(2) Wahlkampfzeit

Des Weiteren fihrt das Parlament auch in der Wahlkampfzeit. also in den
letzten sechs Monaten vor dem Wahltag*'®, mit seiner Arbeit fort: es ist so-
gar verpflichtet. seinen verfassungsrechtlichen Aufgaben bis zum Ende der
Legislaturperiode ordnungsgemiB nachzukommen. Auch am Ende der
Wahlperiode konnen wichtige Angelegenheiten zur Entscheidung anstehen.
die eine Vermittlung der politischen Standpunkte in der Offentlichkeit er-
forderlich machen. Das Gebot der Zuriickhaltung in zeitlicher Nahe zum
Wahltag gilt fiir die Fraktionen daher nicht in gleichem MaB wie fiir die Re-

- 31
gierung” .

Andererseits kann eine signifikante Erhohung der Ausgaben fiir die Offent-
lichkeitsarbeit in der Wahlkampfzeit im Einzelfall tatsichlich ein Indiz fiir
eine versteckte Parteienwerbung darstellen. Eine gesetzliche Begrenzung
der Ausgabenhohe. wie sie im Entwurf des Abgeordnetengesetzes auf Bun-
desebene vorgesehen war’ ', scheint diese Gefahr jedoch nicht realititsnah
zu bannen. Eine Ausgabensteigerung muss namlich nicht zwangsliufig be-
deuten, dass bei der Offentlichkeitsarbeit die Grenze zur unzuldssigen Par-
teienfinanzierung iiberschritten wurde. Weiterhin konnen die Fraktionen
selbst in der Wahlkampfzeit nicht gezwungen werden. auf sog. Arbeitsbe-

richte oder Bilanzbroschiiren iiber die Leistungen wihrend der vergangenen

39 7 B. Hansestadt Bremen. Biirgerschaft-Drs. 13/935. S. 4.
319 vol. Linde. S. 160 £.
¥ Klein. FS Badura, S. 283.

“1° Entwurf der Fraktion Biindnis 90/Die Griinen, BT-Drs. 12/5788. S. 3: .Wahrend der
sechs Monate vor dem ndchsten Wahitermin zum Deutschen Bundestag diirfen sich die
Ausgaben fiir die Offentlichkeitsarbeir gegeniiber den durchschnittlichen Ausgaben fiir
Offentlichkeirsarbeit in den letzten Jahren nicht erhéhen.

~J
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Legislaturperiode zu verzichten''. Von groBformatigen Anzeigen mit
. Leistungsbilanzen™ haben sie jedoch Abstand zu nehmen. da diese auch bei

objektiver Betrachtung als Wahlwerbung gewertet werden konnen™".

Zusammenfassend ldsst sich daher festhalten, dass die Offentlichkeitsarbeit
der Fraktionen in der Wahlkampfzeit fortgesetzt. aber ohne einen parlamen-

tarisch begriindeten akuten Anlass nicht verstirkt werden darf.
(3) Schlussphase des Wahlkampfes

Zur Wahrung der Chancengleichheit der Parteien erscheint es sachgerecht.
wenn in der Schlussphase des Wahlkampfes — etwa sechs Wochen vor dem
Wahltag — fiir den Einsatz offentlicher Mittel besonders strenge MaBstibe
gelten’". Sollten die Ausgaben fiir 6ffentlichkeitswirksame MaBnahmen in
der Schlussphase daher ansteigen. kann dies als Anzeichen fiir eine unzulis-

sige Wahlwerbung gewertet werden™**.
(4 Fazit

Im Einzeltall kann nur eine Priifung unter Wiirdigung der Gesamtumsténde
Klarheit dariiber verschaffen. ob die 6ffentlichkeitswirksame Maflnahme im
Schwerpunkt der parlamentarischen Arbeit einer Fraktion oder der politi-
schen Wahlwerbung der Mutterpartei zugute kommt. Im Zweifel ist jede
durchgefiihrte Offentlichkeitsarbeit daher gesondert zu iiberpriifen. Hierbei
muss auch der politische Gestaltungsspielraum der Fraktionen hinsichtlich
der Frage. ob mit der offentlichkeitswirksamen MalBinahme die Grenzen zu-
lassiger Offentlichkeitsarbeit gewahrt wurden. angemessen beriicksichtigt
werden™' . Insgesamt muss aber festgehalten werden. dass die Offentlich-

keitsarbeit der Fraktionen im Hinblick aut die Wahlkampfzeit zeirlichen und

37 VerfGH RP NVwZ 2003. 75 (780
¥ Val. BremSIGH NVwZ-RR 1997. 329 (332).

% Linde. S. 161 f.. vel. S. 160. wonach sich die Offentlichkeitsarbeit staatlicher Institutio-
nen in zeitlicher Nihe von Wahlterminen aut ein Minimum zu reduzieren habe.

Y BVerfGE 44, 125 (151,
7 VerfGH RP NVwZ 2003, 75 (7S f.1.
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quantitativen Beschrinkungen unterliegt. Zuriickhaltung ist insbesondere in

der Schlussphase des Wahlkampfs geboten.
cc) Offentlichkeitsarbeit durch Massenmedien
(1) Adressaten der Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen

Nach Auffassung des Landesrechnungshofes Nordrhein-Westfalen sind die
Fraktionen nicht befugt, mit ihrer Offentlichkeitsarbeit unmittelbar den Biir-
ger zu adressieren. Vielmehr bestehe die Aufgabe der Fraktionen darin. die
parlamentarische Arbeit zu erleichtern. indem sie eine umfassende Informa-
tion der Fraktionsmitglieder gewihrleiste und einen Austausch mit Sachver-
stindigen oder sachverstindigen Biirgern vollziehe’'®. AusschlieBlich dem
Aufgabenbereich der Parteien sei es hingegen zuzuordnen. die politischen
Ziele unmittelbar dem Biirger zu vermitteln und bei diesem um Akzeptanz

fiir die politischen Standpunkte zu werben™"”.

Dieser Ansicht kann nicht gefolgt werden. Fraktionelle Offentlichkeitsarbeit
dient aus demokratie-theoretischer Sicht verschiedenen Funktionen. Im Vor-
dergrund steht dabei immer die Vermittlung von Informationen. die aus
Sicht des Gemeinwohls dazu dienen sollen. das Vertrauen und das Ver-
stindnis im Hinblick auf parlamentarische MaBnahmen zu erhdhen™™. Es ist
daher eine legitime und notwendige Aufgabe der Fraktionen. die Offent-
lichkeit iiber ihre Arbeit zu informieren™"'. Der Prozess der politischen Wil-
lensbildung im demokratischen Staat erfordert eine stetige Unterrichtung
der einzelnen Biirgerinnen und Biirger. Die Fraktionen miissen daher auch
Veranstaltungen anbieten diirfen. bei denen diese Biirger die Fraktionen

hinsichtlich ihrer politischen Programme und Zielsetzungen befragen kén-

1% Leitfaden zur Offentlichkeitsarbeit. S. 17 (3.8.2).

319 1 eitfaden zur Offentlichkeitsarbeit. vgl. S. 15 (3.6). S. 17 (3.8.2. 3.8.3).
3 inde.S. 162.

2 yel C.IV. 2. a).
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nen. Daher miissen neben den Parteien auch die Fraktionen befugt sein. die

Biirger unmittelbar zu adressieren” .

Des Weiteren ist das Publikum der Sachverstidndigen und sachverstindigen
Biirger auferund ihrer fachbezogenen Orientierung tendenziell quantitativ
begrenzt’ =*. Auch vor diesem Hintergrund konnte das Ziel der fraktionellen
Offentlichkeitsarbeit. in breiten Bevolkerungskreisen durch Darstellung der

parlamentarischen Arbeit auf Akzeptanz zu stoBen. nicht erreicht werden.

Letztlich ist festzuhalten. dass auch § 47 Abs. 3 AbgG und § 1 Abs. 1 S. 3
FraktG NRW lediglich pauschal von der ., Unterrichtung der Offentlichkeit "
sprechen. Offentlichkeit wiederum ist ein Synonym zum Begriff der 6ffent-
lichen Meinung. die aus den Uberlegungen der Biirger entsteht™*. Auch
nach dem Gesetzeswortlaut und Begriffsverstidndnis ist die Offentlichkeits-
arbeit somit unmittelbar an den Biirger zu richten. Adressaten fraktioneller

Offentlichkeitsarbeit sind daher potentiell alle Biirgerinnen und Biirger.
(2) Massenmedien als Mittel der Offentlichkeitsarbeit

Verfassungsrechtliche Bedenken richten sich insbesondere gegen bestimmte

Formen der Offentlichkeitsarbeit. Versteht man Offentlichkeitsarbeit als

jede offentliche Auflerung eines Fraktionsmitglieds oder Fraktions-

beauftragten. in der zur politischen Lage Stellung genommen wird™,

kann sie denkbar viele verschiedene Formen annehmen. Zu nennen sind et-
wa schriftliche Presserkldrungen. Broschiiren. Inserate in der Presse. Plaka-
te. Internetdarstellungen. Leistungsberichte und &dhnliches. Einige dieser

Medienformen werden als Massenmedien qualifiziert.

Zur Stiarkung der parlamentarischen Demokratie miissen die Fraktionen die

Wahrnehmungsmuster der Adressaten ihrer 6ffentlichkeitswirksamen Mal3-

2 Linde. S. 162: Heinrzen. DVBI. 2003. 706 (707 f.): Kretschmer. ZG 2003. 1 (20):
VerfGH RP NVwZ 2003. 75 (78 f.1.

= Linde. S. 162,
4 Redlich. S. 13,
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P . . 325 . .
nahmen beriicksichtigen™>. Eine breite Resonanz und Akzeptanz kann nur
erzielt werden, wenn einzelne unterhaltungsverwohnte Zielgruppen in adi-

quaten Formen von der Offentlichkeitsarbeit angesprochen werden.

Problematisch ist, dass die Fraktionen in ihrem Bestreben. die Offentlich-
keitsarbeit fiir breite Bevolkerungskreise attraktiv zu gestalten. in die Nihe
von Formen herkdmmlicher Wahlwerbung geraten kénnen und damit eine
Grenzziehung zur versteckten Parteienwerbung erschwert wird. Teilweise
wird daher vertreten. dass fraktionelle Offentlichkeitsarbeit in Medien, die
traditionell von den Parteien genutzt werden. unzulissig sei'~°.

Richtigerweise kann eine Grenzziehung zwischen der unzulissigen und zu-
lassigen Offentlichkeitsarbeit nicht durch die Form getroffen werden. mit-
tels der die Offentlichkeitsarbeit durchgefiihrt wird™’. Dieser Ansicht folgt
auch der Verfassungsgerichtshof Rheinland-Pfalz. der ausgefiihrt hat. dass

Plakate, welche als typische Formen der Parteienwerbung gelten®.

.auch im Zusammenhang und in engem Bezug -ur reinen Fraktions-
arbeit verwender werden [diirfen] und wegen ihrer blof ergdnzenden

; . PSP 1.7
und unterstiitzenden Funktion zuldssig sind*~".

Die Gefahr einer verdeckten Parteienfinanzierung kann nicht bedeuten. dass
die Fraktionen sich auf die herkdmmlich im Parlamentsbetrieb bekannten
Methoden der Offentlichkeitsarbeit zu beschrinken haben™. Sie miissen
auch Erfahrungen und Muster nutzen konnen. die aus den Kommunikati-
onswissenschaften stammen, um eine professionelle Offentlichkeitsarbeit zu
betreiben. Realistischerweise muss auch die Entwicklung in der Medienge-

sellschaft bei den moglichen Formen der Offentlichkeitsarbeit beriicksich-

33 Scarcinelli, ZPar] 1993. 464 (472): Linde. S. 163.

**® Mitteilungen des Landesrechnungshofs Baden-Wiirttemberg vom 02.11.1993, LT-Drs.
11/2837.8S.3.

3 Schneider, Finanzierung. S. 166: Kretschimer. ZG 2003. 1 (14, 24).

3% VerfGH RP NVwZ 2003. 75 (80): Linde. S. 165: vgl. Schneider. Finanzierung. S. 163.
¥ VerfGH RP NVWwZ 2003. 75 (80).

¥ Kretschmer. 2G 2003. 1 (12).



tigt werden™'. Der medienwirksame Wandel. der mit den Worten der

k

kommunikativen Demokratie"" und der ..Mediatisierung der Politik""*
umschrieben wird. hat Auswirkungen auf die Offentlichkeitsarbeit der Frak-

tionen:

.Die Vielfalt des Informations- und Unterhaltungsangebots macht es
zunehmend schwieriger. Aufmerksamkeit fiir politische Inhalte zu er-
langen. Dies fiihrt zu einer Verkiircung der dffentlichen Debatte, mit
dem Zwang. politische Botschaften so knapp. einfach und pointiert wie

. - o - RES SN
méglich zu formulieren™.

Die Fraktionen miissen die Bedingungen moderner offentlicher Auseinan-
dersetzung bedenken. wenn sie an einer effektiven Vermittlung ihrer politi-
schen Inhalte interessiert sind. Grundsitzlich gilt daher. dass den Fraktionen

.simtliche denkbaren Miglichkeiten der Offentlichkeitsarbeit*

* zur Ver-
figung stehen und sie die ganze Vielfalt der medialen Formen einsetzen
konnen°. Insbesondere konnen sie mit Hilfe von Massenmedien versu-
chen. sich eine breite Resonanz in der Bevolkerung zu verschaffen. Ohne
den Gebrauch von Massenmedien wire die unmittelbare Wirkung fraktio-
neller Offentlichkeitsarbeit letztlich auf ein Segment des gesamten Adressa-
tenkreises beschrinkt. Die Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen muss aber
im Hinblick auf ihre demokratische Grundlage eine méglichst etfektive
Wirkung entfalten™”. Ungeachtet der Missbrauchsgefahren muss es den
Fraktionen in einer konkreten parlamentarischen Entscheidungssituation da-

her moglich sein. ihre Position mit groBter Breitenwirkung in der Offent-

lichkeit darzulegen™™.

 Kretschmer. 7G 2003, 1 (16 f.0.

2 Oberreuter. S. 67 ff.: vel. Kretschmer. ZG 2003. 1 (1 £.).

2 VerfGH RP NVwZ 2003. 75 (79): Donsbach/Jandura. S. 143.
% VerfGH RP NVwZ 2003. 75 (791

% Schneider. Finanzierung. S. 166.

% Plasser/Sommer. S. 93 ff.

7 VerfGH RP NVwZ 2003, 75 (80).

 Linde. S. 166.

80



3) Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen im Internet

Zunehmende Bedeutung fiir die Offentlichkeitsarbeit erlangen auch die sog.
,.neue Medien™. worunter auch das Internet zu fassen ist. Aut die Nutzung
des Internets kann inzwischen keine Fraktion mehr verzichten™. Alle Frax-
tionen haben inzwischen Internet-Portale ertffnet und halten Online-

Briefkisten bereit.

Aufgrund der Stirkung plebiszitirer Elemente in der Landesverfassung
Nordrhein-Westfalen durch die Einfithrung der Volksinitiative und die er-
leichterte Moglichkeit, ein Volksbegehren durchzufiihren. ist eine breite
Riickkoppelung mit den Biirgerinnen und Biirgern iiber das Internet not-
wendig. Diese haben daher nicht nur die Moglichkeit. Informationen der
Fraktionen im Internet abzurufen. Vielmehr diirfen sich die Fraktionen mit-
hilfe des Mediums Internet, z.B. durch Online-Briefkisten, auch unmittelbar

an den Biirger wenden.

Selbstverstindlich gilt auch bei einer Internet-Meldung. dass die Urheber-
schaft der Fraktion deutlich und zweifelsfrei erkennbar sein muss™’. Wie
bei anderen Formen der Offentlichkeitsarbeit muss daneben die Information
iiber fraktionsspezifische Titigkeiten im Vordergrund stehen. Weiterhin
darf der informative Gehalt im Verhiltnis zur werbenden Anfmachung nicht
unerheblich sein™'. Unter Beriicksichtigung dieser Grundsitze ist es den
Fraktionen im Zuge der Mediatisierung der Politik erlaubt, ihre parlamenta-
rische Tatigkeit einschlieBlich ihrer politischen Standpunkte und Zielset-

zungen im Internet darzustellen™.
(4) Fazit

Eine Grenzziehung zwischen zulissiger und unzuléssiger Offentlichkeitsar-

beit ist nicht durch die Form zu treffen. mittels der die Offentlichkeitsarbeit

39 Kretschmer. ZG 2003. 1 (17): ebenda zum Folgenden.
3 Vgl. § 1 Abs. 3 S. 6 GE: siche auch: C. IV. 3. ¢ bb).
vl C.IV. 3.dyaa) ().

32 Klein, FS Badura. S. 286: Linde. S. 167.



durchgefiihrt wird. Die Offentlichkeitsarbeit einer Fraktion. die sich in be-
reits etablierten oder sich kiinftig in der Public Relations-Branche entwi-
ckelten MaBnahmen duBert. ist daher nicht von vornherein eine zweckwid-
rige Mittelverwendung™*. Es gibt keine Form der Kommunikation mit der
Offentlichkeit, die den Fraktionen untersagt wire. solange nicht Parteiwer-
bung betrieben wird*". Ebenso wenig werden zuldssige offentlichkeitswirk-
same Mafinahmen dadurch unzulissig. dass sie breite Bevolkerungsschich-
ten erreichen. Mafistab der Zuldssigkeit offentlichkeitswirksamer Maf3nah-
men ist ihr materteller Gehalt. der sich im verfassungsrechtlichen Aufga-
benbereich der Fraktionen bewegen muss. Der inhaltliche Bezug zur Parla-
mentsarbeit erfordert auch. dass die Urheberschaft der Fraktionen unzwei-
deutig zu erkennen ist. Beanstandungsbediirftig ist der Einsatz unkonventio-
neller Formen und Mittel der Offentlichkeitsarbeit erst. wenn die Fraktionen
von ihnen zur Unzeit oder unter Umstinden Gebrauch machen. in denen die
konkrete Gffentlichkeitswirksame Maf3nahme vornehmlich der Partei zugute
kommt. Erzeugen Publikationen beim Biirger daher den Einruck einer un-
mittelbar werbenden Eintlussnahme zugunsten der Partei. ist die verfas-

sungsrechtliche Grenze der zuldssigen Offentlichkeitsarbeit iiberschritten.
dd) Veranstaltungen mit Aulenwirkung

Einen weiteren Bestandteil der Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen bildet
die Durchfiihrung von Veranstaltungen. Dabei ist nicht nur der Austausch
der Fraktionen mit Sachverstandigen als zuldssig zu erachten. Vielmehr sind
auch hier potentiel]l alle Biirgerinnen und Biirger Adressaten fraktioneller
Veranstaltungen™. Der Prozess der politischen Willensbildung im demo-
kratischen Staat vollzieht sich gemadl Art. 20 Abs. 2 S. 1 GG vom Volk zu
den staatlichen Organen. Die Fraktionen miissen daher Veranstaltungen an-
bieten konnen, bei denen der Biirger Gelegenheit hat. mit ihnen in einen of-
fenen Meinungsaustausch einzutreten. Eine unmittelbare Diskussion mit

dem Biirger ist notwendig. damit die Fraktionen seine Ansichten. Interessen

¥ Kretschmer. ZG 2003, 1 (14).
3 Klein. FS Badura. S. 284 t.: Bertrams. NWVBL. 2003. 10 (16).

% vgl C.IV. 3.dycer (1) ebenda zum Folgenden.



und Bestrebungen kennen lernen. auswerten und in ihrer parlamentarischen

Arbeit umsetzen konnen.

Die Fraktionsarbeit soll ein moglichst breites Publikum erreichen™®. so dass
auch Veranstaltungen mit einer groflen Teilnehmerzahl — mehrere hundert
Personen — grundsitzlich zulidssig sind. Eine Beschriankung der Teilnehmer-
zahl kann mit dem verfassungsrechtlichen Auftrag der Fraktionen. ,.die Of-
fentlichkeir™ zu informieren, nicht vereinbart werden™’. Objektiver Mafstab
kann auch hier nur sein, dass die Veranstaltung einen unmittelbaren Bezug
zur vergangenen, gegenwirtigen oder aktuell zukiinftigen Parlamentsarbeit

. . 348
der Fraktionen aufweist™*.

Auch die Beauftragung einer Werbeagentur zur Planung und Durchfiithrung
einer Veranstaltung ist zuldssig. Die Offentlichkeitsarbeit muss professio-
nell durchgefiihrt werden. damit sie in der modernen Kommunikationsge-
sellschaft eine effektive Wirkung entfalten kann. Allerdings muss auch
hierbei beriicksichtigt werden. dass die Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen
vorwiegend der Information zu dienen hat. Fraktionsfinanzierte Showpro-
gramme'm, bei denen die Unterhaltungselemente im Vordergrund stehen
und der Informationscharakter demgegeniiber zuriicktritt. konnen daher

nicht als Formen fraktionsfinanzierter Veranstaltungen akzeptiert werden™>".

Dariiber hinaus gelten auch fiir die Durchfiihrung der Offentlichkeitsarbeit
mittels aulenwirksamer Veranstaltungen die fiir die zeitliche Ndhe zu Wahl-

terminen entwickelten Grundsitze™'. Die Fraktionen sind demnach ver-
pflichtet. eine Ausgabensteigerung im letzten Jahr der Wahlperiode ohne

aktuellen Anlass zu vermeiden.

*® VerfGH RP NVwZ 2003, 75 (80): Linde. S. 166: vel. C. IV. 3. d) cc) (2).
37 Redlich.S. 13:vgl. C.IV. 3.d) cc) (1)

¥ Vel C.IV. 3. b).

9 Vgl. Baden-Wiirttemberg LT-Drs. 12/946. S. 18.

**0 Linde. S. 173.

B vl C.IV. 3. d) bb).
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ee) Gemeinsame MaBnahmen von Fraktionen und Parteien

Wie bereits ausgefiihrt ™, ist es unausweichlich. dass Fraktionen und Partei-
en bei der Abwicklung ihrer Aufgaben teilweise die gleichen Inhalte trans-
portieren und auf die gleichen Adressaten einzuwirken versuchen. Das legt
den Schluss nahe, dass sie die Offentlichkeit auch durch gemeinsame MaB-

nahmen iiber politische Sachverhalte unterrichten diirfen.

Kritiker machen hingegen geltend, dass in der Bevolkerung eine von Frakti-
on und Partei gemeinsam getragene Offentlichkeitsarbeit in der Regel nur
der Partei zugerechnet werde™™. Bereits aus diesem Grunde sei die Durch-
filhrung gemeinsamer Publikationen oder Veranstaltungen als verdeckte

Parteientinanzierung zu werten und damit nicht zuzulassen.

Unberiicksichtigt bliebe dann aber. dass auch Fraktionen nicht gehindert
werden diirfen. sich im Wirtschaftsverkehr wie andere Wirtschaftssubjekte
rational zu verhalten™™. Sofern ihnen und ihrer Mutterpartei durch eine 6f-
fentlichkeitswirksame MaBnahme anndhernd derselbe ideelle oder materiel-

le Vorteil oder Nutzen zufillt. ist es sachgerecht. die Kosten miteinander zu

35

teilen und so zur Sparsamkeit beizutragen™. Auch bei gemeinsamen &ffent-
lichkeitswirksamen MaBnahmen diirfte es daher allein ausschiaggebend
sein. ob ein konkreter Bezug zur parlamentarischen Arbeit besteht™® und die
Kostenaufteilung nachvollziehbar ist. Dementsprechend hat auch der Ver-
tassungsgerichtshof Rheinland-Pfalz die Durchfithrung gemeinsamer MaB-
nahmen von Fraktion und Partei fiir unproblematisch erklért: die anteilige

Finanzierung erfordere lediglich eine

wbesondere Begriindung, die eine missbriuchliche Verwendung staat-

licher Fraktionszuschiisse ausschlieft. Hierzu muss in nennenswertem

2 Vel CUIV. 3.¢)bb).

¥ Leitfaden zur Offentlichkeitsarbeit: zur Publikation S. 15 (3.5.6). zur Veranstaltung
S.20¢38.11.

Y Kretschmer. ZG 2003. 1 (23).
% ¥ol. VerfGH RP NVwZ 2003, 75 (78): Kretschmer. ZG 2003, 1 (23).
** VerfGH RP NVwZ 2003. 75 (78): vgl. C. IV. 3. b).
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Umfang ein Bezug zur parlamentarischen Arbeit und eine nachvoll-

RN

ziehbare Kostenaufteilung vorgelegt werden”

e) Fazit

Grundsitzlich diirfen alle Mittel und Formen der Medienbranche zur Offent-
lichkeitsarbeit der Fraktionen eingesetzt werden. Einzelne Formen bedeuten
trotz ihres iiblicherweise parteiwerbenden Charakters nicht eine zweckwid-
rige Verwendung der Fraktionsleistungen. Die ..Mediatisierung der Politik™
erfordert es, alle Moglichkeiten der Offentlichkeitsarbeit wahrzunehmen.
um eine hinreichende Aufmerksamkeit und Akzeptanz in der Bevélkerung
zu schaffen. Pauschale Beschrinkungen beziiglich Inhalt und Form konnen
daher nicht getroffen werden. Eine Ausnahme besteht allerdings in der
Wahlkampfzeit. insbesondere in der Schlussphase des Wahikampfes. in dem
die Ausgaben fiir die Offentlichkeitsarbeit zur Wahrung der Chancengleich-

heit der Parteien jedenfalls ohne aktuellen Anlass nicht ansteigen diirfen.

Grundsitzlich gilt. dass im Rahmen einer Einzelfallpriifung geklart werden
muss. ob und inwieweit zeitliche oder sachliche Griinde dafiir sprechen. die
MaBnahme schwerpunktmifig der Fraktion oder ihrer Mutterpartei zuzu-
ordnen. Maflgeblich ist der materielle Gehalt der getroffenen MaBnahme.
Die zentrale Priifungsfrage ist daher. ob die Fraktionen im Rahmen ihrer
Kompetenzen gehandelt oder diese iiberschritten haben™*®: mithin ob ein
konkreter Bezug zur parlamentarischen Arbeit gegeben ist. Die Grenzzie-
hung zwischen einer mit 6ffentlichen Mitteln betriebenen zulédssigen und ei-
ner unzulissigen Offentlichkeitsarbeit ist flieBend. Sie erfordert daher in je-
dem Fall eine Einzelfallbewertung unter Beriicksichtigung der Gesamtura-

stiande.

Letztlich sind die Fraktionen auch bei der Offentlichkeitsarbeit den Geboten
der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit verpflichtet’. Allerdings ist zu be-

riicksichtigen. dass den Fraktionen bei der Erfiillung ihrer Aufgaben ein ver-

7 VerfGH RP NVwZ 2003. 75 (78).
3% Kretschmer, ZG 2003, 1 (4).
39 Linde, S.171: vgl. B. IL. 3. b) aa).
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fassungsfester Kernbereich eigenverantwortlicher und weisungsfreier
Gestaltungs- und Handlungsfreiheit zusteht™®. Sie konnen sich auch bei der
Auswahl der medienwirksamen Formen und der inhaltlichen Ausgestaltung
auf eine politische Entscheidungsprirogative berufen. Uberpriifbar bleibt
jedoch. ob die Fraktionen innerhalb des Auslegungsrahmens der einschligi-

gen verfassungs- und gesetzesrechtlichen Vorschriften gehandelt haben.

4, Formulierungsvorschlag fiir § 1 Abs. 3 und § 3 Abs. 4 GE
Fiir die Neufassung des § 1 Abs. 3 GE empfiehlt sich folgender Wortlaut:

.Zu den Aufgaben der Fraktionen gehiirt die eigenstindige Offentlichkeits-
arbeit. Sie dient der Unterrichtung der Offentlichkeit iiber parlamentarische
Vorgdnge, Initiativen und Konzepte der Fraktionen. der Vermirtlung ihrer
politischen Standpunkte und dem Dialog mit dem Biirger iiber parlamenta-
rische Fragen. Die Fraktionen sind innerhalb der zulissigen Aufgaben-
wahrnehmung in der Entscheidung iiber die geeigneten Mittel und Formen
ihrer Offentlichkeitsarbeit frei. Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen unter-
liegt nicht dem Gebot der politischen Neutralitit. Die Urheberschaft der

Fraktion muss erkennbar sein. ™

§ 1 Abs. 3 S. 1. 4 und 5 GE sind in ihrer Neufassung unproblematisch und
konnen daher im Wesentlichen unverdndert bestehen bleiben. Aus § 1
Abs. 3 S. 2 GE wurde der unklare Begriff der ..Riickkoppelung™ gestrichen.
§ 1 Abs. 3 S. 3 GE enthilt keinen iiber S. 2 hinausgehenden Inhalt und kann

daher ersatzlos entfallen.

§ 1 Abs. 3 S. 4 GE wurde um die Klarstellung ergiinzt, dass sich die Offent-
lichkeitsarbeit im Rahmen der ..zuldssigen Aufgabenwahrnehmung™ bewe-
gen muss. Damit wird zum einen auf die Absitze 1 und 2 verwiesen. welche

die Aufgaben der Fraktionen beschreiben.

Des Weiteren solite zur Verdeutlichung § 3 Abs. 4 GE um ein ausdriickli-

ches Verbot der Verwendung von Fraktionsmitteln fiir Parteiaufgaben er-

' Kretschmer, ZG 2003. 1 (25): vel. B. 1L 3. b) bb).
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ginzt werden, welches dann ebenfalls Mafstab der zuldssigen Aufgaber-
wahrnehmung wire. Damit wiirde eine verfassungskonforme Auslegung™®'
tberfliissig. Die hier vorgeschlagene Formulierung entspricht § 50 Abs. 4

S. 2 AbgG. § 3 Abs. 4 GE wiirde dann folgendermalfien lauten:

.Die Fraktionen diirfen die ihnen gewdhrien Leistungen nur fiir eige-
ne Zwecke verwenden. Eine Verwendung fiir Parteiaufgaben ist un-
zuldssig. Finanzielle Zuwendungen Dritter diirfen nicht angenommen

werden. ™

V. Kontrolle der Personalbewirtschaftung der Fraktionen

1. § 1 Abs. 58S. 3 GE und Gesetzesbegriindung

§ 1 Abs. 2 FraktG NRW beschreibt die Rechtsstetlung der Fraktionen:

. Fraktionen nehmen am allgemeinen Rechtsverkehr teil und konnen
unter ihrem Namen klagen und verklagt werden. Sie sind nicht Teil der

offentlichen Verwaltung und iiben keine dffentliche Gewalr aus. ™

Die Neufassung der Vorschrift in § 1 Abs. 5 GE soll um folgenden Satz 3

erginzt werden:

. In ihrer Personalbewirtschaftung unterliegen sie nicht dem Recht des

offentlichen Dienstes. "

Hintergrund der Regelung ist. dass der Landesrechnungshof NRW, obwohl
er den Fraktionen aufgrund ausdriicklicher Zusage ein groBerer Mal} an
Disponibilitit und Flexibilitdt bei der Personalbewirtschaftung als der of-
fentlichen Hand zugesagt hat’®. diese in der tatsichlichen Priifungspraxis
im Ergebnis nicht anders behandele als jede andere Landesbehorde. Er ver-
sdume es, bei der Priifung der Personalausgaben die verfassungsrechtliche

Stellung der Fraktionen hinreichend zu beriicksichtigen.

*! Wie sie von Berrrams. NWVBL. 2005. 10 (16) fiir erforderlich gehalten wird.
> Bericht des Landesrechnungshofes Nordrhein-Westfalen iiber die Priifung der Frakti-
onsfinanzen der SPD-Landtagsfraktion. S. 21. 25.
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Deutlich werde dies unter anderem daran. dass der Landesrechnungshof den
Grundsitzen des § 22 BAT Rechnung tragende Arbeitsplatzbeschreibungen
und Arbeitsplatzbewertungen fiir die nicht-wissenschaftlichen Mitarbeiter
einfordere. welche auch Angaben iiber die Zeitanteile der einzelnen Ar-
beitsvorginge an der Gesamttétigkeit zu enthalten hétten. Auch miissten die
zur Wahrnehmung der Gesamttétigkeit ertforderlichen Fachkenntnisse der
einzelnen Mitarbeiter aufgefiihrt sein. Laut eigener Aussage des Landes-
rechnungshofes konne ohne diese Angaben eine abschlieBende Kontrolle

o . . . o 262
der zutreffenden Eingruppierung nicht getroffen werden™®,

Die Fraktionen wenden ein. dass sie nicht Teil des offentlichen Dienstes
seien und daher auch in der Wahl der Mittel. die Grundlagen ihrer Perso-
nalwirtschaft zu gestalten. keinen Beschrinkungen unterligen™®. Sie konn-
ten eigene Haustarifvertrage abschlieBen. die Arbeitsbedingungen iiber Be-
triebsvereinbarungen regeln oder jeden Arbeitsvertrag individuell gestalten.
Als Tendenzbetriebe seien sie in der Personalbewirtschaftung einer Kontrol-

le des Landesrechnungshofes nicht unterworfen.

2.  Einwinde des Landesrechnungshofes

Der Landesrechnungshof macht hingegen geltend. dass die Finanzierung der
Fraktionen aus offentlichen Mitteln die gleiche haushalisrechtliche Qualitét
habe wie die Finanzierung anderer Teile der Staatsorganisation™*. Die Frak-
tionen im nordrhein-westfilischen Landtag seien als stindige Gliederungen
des Parlaments ..Land™ im Sinne der verfassungsrechtlichen Bestimmungen
und haushaltsrechtlichen Vorschriften. ohne Teil der Exekutive zu sein. Da-
her sei auch die Dienstrechtsgestaltung fiir das Fraktionspersonal grundsitz-
lich an den hierfiir geltenden MaBstiben des Offentlichen Dienstes zu orien-

tieren.

Durch die Neufassung des FraktG NRW werde die Priifungstitigkeit des

Landesrechnungshofes im Bereich der Personalbewirtschaftung faktisch

*** Bericht des Landesrechnungshofes Nordrhein-Westfalen. S. 23.
™ Gesetzesbegriindung. LT-Drs. 13/6024.S. 17.

% Entscheidung des GroBen Kollegiums. S. 9: ebenda zum Folgenden.
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ausgeschlossen™®. Das konne mit dem Grundgedanken der Finanzkontrolle

im Verfassungsstaat nicht vereinbart werden.

3. Tendenzschutz gemiB § 118 Abs. 1 BetrVG

Nach Ansicht der Fraktionen seien sie als Tendenzbetriebe einer Kontrolle
des Rechnungshofes in der Personalbewirtschaftung nicht unterworfen. Der
Begriff des Tendenzbetriebes ist in § 118 Abs. 1 BetrVG enthalten. Danach
sind fiir die als Tendenzbetriebe zu qualifizierenden Unternehmen und Be-
triebe bestimmte Vorschriften des Betriebsverfassungsgesetzes (BetrVG)
tiberhaupt nicht. andere nur eingeschrinkt anwendbar'®’. Die Eigenart dieser
Tendenzbetriebe liegt darin, dass sie bestimmte geistig-ideelle Zielsetzun-
gen verfolgen'®. GemiB § 118 Abs. 1 Nr. I BetrVG unterfallen dem Ten-

denzschutz

. Unternehmen und Betriebe, die unmittelbar und iiberwiegend

1. politischen [...] Bestimmungen [...] dienen [...]".

Eine politische Bestimmung ist gegeben. wenn die Zielsetzung eines Unter-
nehmens darin besteht. im Interesse der Allgemeinheit zur Gestaltung of-
fentlicher Aufgaben auf die Willensbildung des demokratisch verfassten
Staates Einfluss zu nehmen™®. Hingegen ist die Erfiillung Sffentlicher Auf-
gaben im Auftrag und nach Vorgaben staatlicher Stellen keine politische
Bestimmung. Es ist daher bereits fraglich. ob Fraktionen iiberhaupt als Ten-

denzbetriebe qualifiziert werden konnen.

Diese Frage kann wegen § 130 BetrVG offen bleiben. Danach findet das

Betriebsverfassungsgesetz keine Anwendung

»auf Verwaltungen und Betriebe des Bundes, der Lander, der Ge-
meinden und sonstiger Korperschaften, Anstalten und Stiftungen des

offentlichen Rechts®.

3% Das befiirchtet offensichtlich auch Bertrams. NWVBI. 2005. 10 (16).
37 Lakies. in: Diiwell, § 118 Rn. 1.

38 Thiising. in: Richardi, § 118 Rn. 17.

*9 BAG 1 ABR 2/98. AP BetrVG 1972 § 118 Nr. 63 - BAGE 89. 228 ff.

89



Die Abgrenzung zwischen dem Geltungsbereich des BetrVG und der Rege-
lungen des Personalvertretungsrechts richtet sich ausschlieBlich nach der
formellen Rechtsform des Rechtstrigers’ . Die Fraktionen fallen als offent-
lich-rechtliche Vereinigungen von Abgeordneten im Deutschen Bundestag
(vel. § 46 Abs. 1 AbgG) nicht in den Anwendungsbereich des BetrVG.

Gleiches gilt fiir die Fraktionen der Léander.

Uberdies ordnet $ 118 BetrVG als Rechtstolge ohnehin nur die Einschrén-
kung der dem Betriebsrat nach dem BetrVG zustehenden Beteiligungsrechte
an. Die Kontrolle der Personalausgaben wird vom Tendenzschutz nicht er-
fasst. Zusammenfassend ist daher testzustellen. dass das BetrVG keine Aus-

sagen zur Kontrolle der Personalbewirtschaftung trifft.

4. Anwendbarkeit des BAT auf Fraktionen

Der Bundes-Angestelltentarifvertrag (BAT) ' hat seine rechtliche Grundla-
ge im Tarifvertragsgesetz. das zurzeit in der Fassung vom 25.08.1969" .
gedindert durch das Heimarbeitsiinderungsgesetz vom 29.10.1974 " gilt. Der

BAT ist der Manteltaritvertrag fiir die Angestellten des 6ffentlichen Diens-

374

a)  Geltungsbereich gemiB § 1 BAT

Der normative Teil des Tarifvertrags gilt unmittelbar und zwingend nur
zwischen den beiderseits Tarifgebundenen. die unter den Geltungsbereich
des Tarifvertrags fallen (§ 4 Abs. 1 TVG). Der allgemeine Geltungsbereich

des Tarifvertrages ist in § 1 BAT geregelt:

.8 1 (1) Dieser Tarifvertrag gilt fiir Arbeitnehmer

a) des Bundes mir Ausnahme des Bundeseisenbahnvermogens,

* Annuf. in: Richardi. § 130 Rn. 2.

"> Bundes-Angestelltentarifvertrag (Bund. Linder. Gemeinden) vom 23.02.1961.
2 BGBL1S. 1323,

% BGBI. 1. 2879.

“ " Hamer.§ 1 Rn. 1.

90



b) der Linder und der sonstigen Mitglieder der Arbeitgeberverbiinde,
die der Tarifgemeinschaft deutscher Linder angehdoren, sowie der
Stadtgemeinde Bremen,

c) der Mirglieder der Arbeitgeberverbinde, die der Vereinigung der
kommunalen Arbeitgeberverbinde angehdren,

die in einer der Rentenversicherung der Angestellten unterliegenden

Beschdiftigung tatig sind (Angestellte).

(2) Mit Arbeitnehmern in einer der Rentenversicherung der Arbeiter
unterliegenden Tidtigkeit kann im Arbeitsvertrag vereinbart werden,
dass sie als Angestellte nach diesem Tarifvertrag beschdftigt werden.
wenn ihre Tdtigkeit in der Vergiitungsordnung (Anlagen 1 a und 1 b)

aufgefiihrt ist.”

Der betriebliche Geltungsbereich umfasst alle Dienststellen und Betriebe
des Bundes und der Linder. der Gemeinden und Gemeindeverbéande. soweit
letztere Mitglied eines Arbeitgeberverbandes sind. der seinerseits Mitglied
entweder der Vereinigung kommunaler Arbeitgeberverbidnde (VKA) oder

17
37

der Tarifgemeinschaft deutscher Lander (TdL) ist™

. Nicht vom Geltungs-
bereich erfasst werden Arbeitnehmer anderer Arbeitgeber. die dem 6ffentli-

chen Dienst zuzurechnen sind*™®.

Gemil § 1 b) entfaltet der BAT somit fiir die tarifgebundenen Mitglieder
der Tarifgemeinschaft deutscher Linder normative Wirkung. Seit dem
13.06.1994 sind dies alle Bundesldnder. mit Ausnahme des Landes Berlin.
das wegen VerstoBes gegen die Satzung aus der TdL ausgeschlossen wur-
de’”. Auch das Land Nordrhein-Westfalen unterliegt somit als Arbeitgeber

den Vorschriften des BAT.

% Hamer. § 1 Rn. 8: Neffke. in: Bredemeier/Neftke. § 1 Rn. 11.

"¢ Neffke. in: Bredemeier/Neffke. § 1 Rn. 11: zu den verschiedenen Bedeutungen des Beg-
riffs des offentlichen Dienstes. vgl. Pfennig. S. 641.

¥ Clemens/Scheuring/Steingen/Wiese. § 1 — Allgemeiner Geltungsbereich. Erl. 2 a: vgl.
Neffke. in: Bredemeier/Neffke. § 1 Rn. 13.
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Nach Auffassung des Landesrechnungshofes sind die Fraktionen Teile der

Staatsorganisation Landtag und damit .Land~ im Sinne der tarifrechtlichen

8

Bestimmungen® *. Die Dienstrechtsgestaltung fiir das Fraktionspersonal sei
daher an den hierfiir geltenden MaBstiben des Offentlichen Dienstes zu ori-

entieren.

Nicht zu beanstanden ist*’, wenn der Landesrechnungshof die nordrhein-
westfalischen Fraktionen als organisierte Gliederungen des Landtags defi-
niert. Daher ist es auch richtig. sie dem Rechtstriager Land zuzuordnen. Al-
lerdings konnen die Fraktionen — auch in arbeitsrechtlicher Hinsicht — nicht
mit dem Rechtssubjekt Land gleichgesetzt werden. Die Mitarbeiter stehen
nicht etwa in einem Dienstverhiltnis zum entsprechenden Bundesland. son-
dern ausschlieBllich in einem Arbeitsverhiltnis zu ihrer jeweiligen Frakti-
on™. Die mit den Fraktionen geschlossenen privatrechtlichen Arbeitsver-
trige werden vom Geltungsbereich des § 1 BAT nicht erfasst. Sie unterlie-

gen somit nicht unmittelbar der Geltung des BAT.

b) Anwendbarkeit kraft arbeitsvertraglicher Vereinbarung

Dem BAT kommt aber auch iiber seinen eigentlichen Geltungsbereich hin-
aus eine groBe Bedeutung zu. Offentliche Arbeitgeber konnen mit ihren An-
gestellten ohne Riicksicht aut deren Taritgebundenheit Arbeitsvertriage nach

einem Musterarbeitsvertrag vereinbaren. der die Anwendung des BAT an-

-

1§

ordnet™'. Die Erstreckung des BAT auf nicht tarifgebundene Angestellte ist

zulidssig und rechtswirksam™ . Genauso konnen auch nicht tarifeebundene
Arbeitgeber durch Verweise bzw. In-Bezugnahmen die Vorschriften des

83

. . . - . R}
BAT zur Grundlage ihrer arbeitsvertraglichen Vereinbarungen machen .

Vel. Bericht des Landesrechnungshofes Nordrhein-Westfalen. S. 20.
* BVerfGE 20. 38 (104 f.: vel. B. 1L 1.
" Braun/Jantsch/Klante. $ 46 Rn. 6.

Clemens/Scheuring/Steingen/Wiese. ¥ 1 — Allgemeiner Geltungsbereich. Erl. 2 a: vel.
Neffke. in: Bredemeier/Neftke. § 1 Rn. 13,

™ Stindige Rechtsprechung. vgl. BAG | AZR 31/36 — BAGE 4. 240 ff.: 3 AZR 224/70 —
BAGE 23. 248 ff.: 4 AZR 244/79 - BAGE 36. 392 ft.

* Neffke. in: Bredemeier/Neftke. § 1 Rn. 2 und 9.



Auch in der Begriindung zum Entwurf des AbgG des Bundes wird auf die-
ses Recht verwiesen™'. Danach sei nicht ausgeschlossen, dass die Fraktio-
nen ihre Arbeitsvertrige an den Vorschriften des BAT orientieren. Indes
hitten sie aber auch die Moglichkeit. die Besonderheiten der Arbeitsbedir.-
gungen bei der Ausgestaltung der Arbeits- und Lohnverhiltnisse zu beriick-
sichtigen und zugunsten ihrer Arbeitnehmer vom BAT abweichende ar-

beitsvertragliche Vereinbarungen zu treffen.

Entsprechendes gilt fiir die Fraktionen des Landtags Nordrhein-Westfaler.
Sie konnen die Regelungen des BAT als Mindeststandard fiir ihre Arbeits-
verhiltnisse vorsehen oder mit ihren Arbeitnehmern einzelvertraglich Stan-

. SchlieBen die Frakti-

33

dards vereinbaren, die unter denen des BAT liegen™
onen die Anwendung des BAT individualvertraglich aus oder vereinbaren
sie lediglich eine Anlehnung an die Vorschriften des BAT. ldsst sich nicht
mehr rechtfertigen, die Belegung der Personalausgaben von der Vorlage von
Arbeitsplatzbeschreibungen und Eingruppierungen nach MaBgabe des § 22
BAT abhéngig zu machen. Die Zeitanteile der einzelnen Arbeitsvorgidnge
der Fraktionsmitarbeiter an der Gesamttitigkeit miissten seitens der Fraktio-

nen nicht dokumentiert werden.

c¢) Fazit

Zusammenfassend ldsst sich feststellen, dass die Fraktionen nicht unmittel-
bar und zwingend in den Anwendungsbereich des BAT fallen. Sie konnen
die Regelungen des BAT kraft arbeitsvertraglicher Vereinbarung auf die
Vertragsverhiltnisse zu ihren Angestellten anwenden oder sich auch ledig-
lich daran orientieren. Genauso haben sie aber auch die Moglichkeit, vom

BAT abweichende Standards zu bestimmen.

384

Vel. Begriindung zu § 46 des Entwurfs eines Sechzehnten Gesetzes zur Anderung des
Abgeordnetengesetzes (Fraktionsgesetz) vom 20.04.1993. BT-Drs. 12/4756. S. 6: eben-
da zum Folgenden.
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So fiir die Bundestagsfraktionen: Braun/Jantsch/Klante, § 46 Rn. 7.



5.  Folgen fiir die Personalausgaben der Fraktionen

Die Fraktionen sind nicht verpflichtet. die Regelungen des BAT anzuwen-
den. Allerdings darf der arbeitsvertragliche individualrechtliche Ausschluss
der Anwendung des BAT nicht dazu fiihren. dass eine Kontrolle der Perso-

nalwirtschaft der Fraktionen ausbleibt.

a) Keine Regelung nach § 51 LHO NRW

Fraglich ist zunéchst. ob sich bereits aus § 51 LHO NRW, der inhaltsgleich
in § 51 BHO und § 28 Abs. 2 HGrG formuliert ist. die Notwendigkeit er-
gibt. eine Regelung hinsichtlich der Personalwirtschaft der Fraktionen — ein-

schlieBlich ihrer Kontrolle — zu treffen. Nach § 51 LHO NRW diirfen

.« Personalausgaben. die nicht auf Geserz oder Tarifvertrag beruhen,

[...] nur geleistet werden, wenn dafiir Ausgabemittel besonders Zur

Verfiigung gestellt sind.”

Die an die Fraktionen zu erbringenden finanziellen Leistungen werden in
einem Globalbetrag bewilligt. der sich aus einem Grundbetrag fiir jede Frak-
tion. einem Steigerungsbetrag je Fraktionsmitglied sowie einem Zuschlag
fiir diejenigen Fraktionen zusammensetzt. die nicht die Regierung tragen
(vgl. §4 Abs. 1 S. 2 FraktG/GE). Die Fraktionszuschiisse erfahren danach
in der Staatspraxis eine andere haushaltsrechtliche Behandlung als die all-
gemeinen Etatmittel des Bundes und der Linder™; es fehlt eine detaillierte
Ausweisung der Haushaltsmittel. Mit der globalen Mittelbewilligung wird
der Autonomie und dem besonderen verfassungsrechtlichen Status der Frak-
tionen Rechnung getragen: Fiir Fraktionen bestehen keine verbindlichen
Vorgaben. in welcher Hohe die gewihrten staatlichen Geldleistungen fiir
einzelne Ausgabenbereiche aufgewendet werden miissen. Damit wird auch
die Hohe der finanziellen Leistungen fiir die Personalbewirtschaftung nicht

gesondert ausgewiesen.

Im Gegensatz hierzu ist § 51 LHO NRW auf die allgemeinen Etatmittel 6f-

fentlicher Behorden zugeschnitten. deren Personalausgaben in Einzelposten

™ Papier. BayVBI. 1998. 513 (317).
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ausgewiesen sind. Das zeigt. dass die Vorschrift nicht mit der verfassungs-
rechtlichen Stellung der Fraktionen vereinbart werden kann. Somit ist § 51
LHO NRW nicht auf die Personalbewirtschaftung der Fraktionen anwend-
bar: die Vorschrift macht es daher nicht notwendig. eine Regelung zu den

fraktionellen Personalausgaben — einschlieBlich ihrer Kontrolle — zu treffen.

b) Notwendigkeit der Kontrolle von Personalausgaben

Eine gesetzliche Normierung der Kontrolle der Personalwirtschatt der Frak-
tionen ist jedoch angesichts der Hohe der Personalausgaben unerlisslich.
Auf die Personalausgaben fiir Fraktionsmitarbeiter entféllt der weitaus grof-
te Teil der Fraktionsmittel™ . Der Kreis der Fraktionsmitarbeiter umfasst
neben personlichen Referenten fiir die Mitglieder des Fraktionsvorstands,
Fachreferenten fiir die Arbeitskreise und wissenschaftlichen Assistenten
auch Pressesprecher. Schreibkriifte. Fahrer und weitere™®®. Nach Angaben
des Landesrechnungshofes NRW bewegte sich die Personalquote der nord-
rhein-westfilischen SPD-Fraktion in den gepriiften Haushaltsjahren 1995-
2000 zwischen 61.2 % und 65.9 %**. Dieses Beispiel verdeutlicht. dass die
Personalbewirtschaftung der Fraktionen auf Grundlage des verfassungs-
rechtlichen Gedankens der Kontrolle staatlichen Finanzgebarens™’ nicht

von der Priifung des Landesrechnungshofes ausgeschlossen werden darf.

Dass die offentliche Hand auch dann. wenn sie aus sachlichen Griinden —
etwa wegen einer Konkurrenzsituation mit der Privatwirtschaft — den Rah-
men des BAT verlisst. bei der Personalbewirtschaftung keine ..freie Hand"
hat, zeigt § 2 des Gesetzes iiber die Anwendung beamten- und besoldungs-
rechtlicher Vorschriften auf nichtbeamtete Angehdrige des offentlichen

Dienstes:

.Dienstvertriige in Aufgabenbereichen der allgemeinen Verwaltung

der Gemeinden und Gemeindeverbéiinde, in denen eine die hochste

¥ Linde.S. 149.

3% Braun/Jantsch/Klante, § 46 Rn. 6.

%9 Bericht des Landesrechnungshofes Nordrhein-Westfalen. S. 21.
390 Vel.B. 1. 1. und 2.
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Vergiitungsgruppe des Bundes-Angestelltentarifvertrages iiberschrei-
tende Vergiitung einschliefflich Zulagen und sonstiger Zuwendungen
sowie Anwartschaft auf Alters- und Hinterbliebenenversorgung nach
beamtenrechtlichen Vorschriften oder Grundsdizen vereinbart werden
sollen, diirfen nicht dazu fiihren, beamten- oder besoldungsrechtliche
Bestimmungen zu umgehen. und miissen den dem Angestellten oblie-
genden Funktionen entsprechen. Zuwendungen entsprechend § 6 des

Landesbesoldungsgesetzes (LBesG ) bleiben aufler Ansarz.™

¢) Fazit

Festzuhalten ist somit. dass die Personalausgaben der Fraktionen aufgrund
ihrer finanziellen Reichweite einer Kontrolle seitens der Rechnungshoéfe be-
diirfen. Der BAT ist aut die Fraktionen nicht kraft unmittelbarer Wirkung
anwendbar: die Fraktionen konnen die Anwendbarkeit des BAT aber kraft
arbeitsvertraglicher Regelung vereinbaren und damit dem verfassungsrecht-

lichen Grundsatz der Finanzkontrolle entsprechen.

Andererseits wird diesem Grundsatz auch durch eine einfach-gesetzliche
Regelung zur Kontrolle der Personalwirtschaft der Fraktionen entsprochen.
Den Vorschriften des BAT und der ihn ergédnzenden Tarifvertrige geht ho-
herrangiges Recht vor™”': Dazu zihlt nicht nur das Verfassungsrecht. son-
dern jedes Bundes- und Landesrecht™”". Dabei ist das einschligige einfach-
gesetzliche Recht insbesondere im Bereich des biirgerlichen Rechts und des
Arbeitsrechts normiert. Unabhéngig von der Anwendbarkeit des BAT kraft
unmittelbarer Geltung oder kraft Vereinbarung ist Gesetzesrecht vorrangig
anzuwenden. Zum einen kann somit der Landesgesetzgeber die Kontrolle
der Personalausgaben der Fraktionen durch eine einfach-gesetzliche Nor-
mierung abschlieBend regeln. Zum anderen wird durch eine landesgesetzli-
che Regelung dem verfassungsrechtlichen Grundsatz der Kontrolle staatli-

chen Finanzgebarens gebiihrend Rechnung getragen.

" Clemens/Scheuring/Steingzen/Wiese. Vorbemerkungen vor § 1 — Geltungsbereich. Vor-
bem. V, 1.

Y= Clemens/Scheuring/Steingen/Wiese. Vorbemerkungen vor § 1 — Geltungsbereich. Vor-
bem. V, 3.
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6. Formulierungsvorschlag fiir § 1 Abs. 5S.3 GE

Die Neufassung des § 1 Abs. 5 S. 3 GE konnte folgendermafen lauten:

. Bei der Beschdiftigung von Personal sind die Fraktionen nicht an Tarifver-
triige gebunden; § 2 des Gesetzes iiber die Anwendung beamten- und besol-
dungsrechtlicher Vorschriften auf nichtbeamtete Angehérige des iffentli-

chen Dienstes gilt entsprechend. ™

VI. Zulissigkeit und Grenzen der Riicklagenbildung der Fraktionen

1. §4 Abs. 3S. 1-3 GE und Gesetzesbhegriindung
Gemif § 4 Abs. 3 S. 1-3 GE diirfen die Fraktionen.

.aus den Geldleistungen nach Absatz 1 und 2 auch iiber die Wahlpe-
riode hinaus Riicklagen bilden. Die gesamte Riicklage darf 60 v.H. des
Jahresetats nicht iiberschreiten. Die Fraktionen sind verpflichtet, Zum
Ende der Wahlperiode Riicklagen zu bilden. um eingegangene Ver-
pflichtungen im personellen und sdchlichen Bereich erfiillen zu

konnen.

Lediglich § 4 Abs. 3 S. 1 FraktG NRW in seiner aktuellen Fassung wird

somit neu gefasst:

.Die Fraktionen diirfen aus den Zuschiissen nach Absatz 1 Riicklagen
bilden, soweit dies unter Beachtung der Grundsdize einer sparsamen
und wirtschaftlichen Haushaltsfiihrung fiir Ausgaben. die aus den
Einnahmen des laufenden Haushaltsjahres nicht getdtigt werden kon-

nen, erforderlich ist.*

Nach der Gesetzesbegriindung zur Neufassung kénnen die Fraktionen ihrz
parlamentarische Arbeit nicht in jdhrlichen Perioden planen und umsetzen.
sondern miissen die gesamte Wahlperiode fiir ihre politischen Aktivititen in

Blick nehmen. Daher sehe der Gesetzentwurf vor. die bestehende Regelung



dahingehend zu prizisieren. dass die Riicklagenbildung entsprechend der

Praxis auch iiber die Wahlperiode hinaus moglich ist™”,

2.  Zulassigkeit der Riicklagenbildung

a) Einfach-gesetzliche Normierungen zur Riicklagenbildung

Die Abgeordneten- und Fraktionsgesetze gestatten den Fraktionen durch-
weg. Riicklagen zu bilden. In den Fraktionsgesetzen einiger Lénder heiBit es.

dass die Fraktionen Riicklagen bilden kdnnen.

.soweit dies unter Beachtung der Grundsdtze einer sparsamen und
wirtschafilichen Haushaltsfiihrung fiir groflere Ausgaben erforderlich
ist. die aus den Einnahmen eines laufenden Haushaltsjahres nichr ge-

titigt werden konnen™”
Andere Fraktionsgesetze der Linder erlauben die Riicklagenbildung.

.soweit dies fiir griflere Beschaffungen und fiir die Erfiillung von

Verbindlichkeiten erforderlich isr™ .
Nach § 50 Abs. 5 AbgG konnen
. Geldleistungen nach Absarz 1 auf neie Rechnung vorgelegt werden.

Die Fraktionen konnen als Ausfluss ihres Rechts zur Selbstbewirtschaftung
Riicklagen (vgl. § 52 Abs. 3 Nr. 2 lit. a) AbgG) oder Riickstellungen (vgl.
§ 52 Abs. 3 Nr. 2 lit. b) AbgG) bilden™. Bei Riicklagen handelt es sich um
eine bloBe Ansammlung von Kapital fiir zukiinftige Vorhaben. die mogli-

cherweise durchgefiihrt werden. jedoch noch nicht néher spezifiziert werden

7 Gesetzesbegriindung. LT-Drs. 13/6024. S. 18. Bertrams. NWVBL. 2005. 10 (16) spricht
falschlicherweise davon. dass der Entwurf eine ..unbegrenzte Akkumulation von Gel-
dern™ zulasse.

¥ Art, 3 Abs. 3 FrakiG Bayern: § 3 Abs. 5 FrakiG Baden-Wiirttemberg: § 5 FraktG Bran-
denburg: & 3 Abs. 4 FraktG Hessen: § 31 Abs. 4 AbeG Niedersachsen: § 3 Abs. 4
FraktG Rheinland-Pfalz. § 32 AbgG Thiiringen.

*¥ $45 Abs. 4 AbgG Mecklenburg-Vorpommern: § 3 Abs. 3 FraktG Sachsen-Anhalt.
Y Braun/Jantsch/Klunte. § 50 Rn. 21.
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konnen. Riickstellung hingegen werden zur Vorsorge fiir hinreichend kon-
ove <

krete. aber noch ungewisse kiinftige Verbindlichkeiten gebildet™”.

b) Riicklagenbildung als finanzpolitisches Mittel

Die Bildung von Riicklagen erméglicht den Fraktionen. iiber das jeweilize
Rechnungsjahr hinaus Vorsorge fiir groere Ausgaben zu treffen. Nach der
Gesetzesbegriindung zum Abgeordnetengesetz handelt es sich dabei um
Ausgaben, die notwendig sind fiir die Abdeckung kiinftiger Nachversiche-
rungsanspriiche von Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern. fiir Sozialpline. fiir
kiinftige politische Aktionen. fiir gréfiere Beschaffungsvorhaben sowie fiir

den Fall der Liquidation™®.

Grundsitzlich ist die Moglichkeit zur Riicklagenbildung ein sinnvolles fi-
nanzpolitisches Mittel, um den Fraktionen ein eigenverantwortliches Wirt-
schaften mit Blick auf die sich im Laufe einer Legislaturperiode ergebenden
Schwankungen des Finanzbedarfs zu ermoglichen™. Des Weiteren kann
hierdurch Vorsorge fiir zukiinftig fillige arbeitsrechtliche Verpflichtungen,

wie fiir Nachversicherungsanspriiche. getroffen werden.

Riicklagen koénnen nur gebildet werden, wenn die Einnahmen gréBer sind
als die getitigten Ausgaben. Das ist regelmiBig dann der Fall. wenn d:e
staatliche Finanzierung den tatséchlichen Bedarf der Fraktionen libersteigt.
Diese Konstellation scheint verfassungsrechtlich bedenklich zu sein, da sich
die staatliche Fraktionsfinanzierung grundsétzlich strikt an dem prognosti-
zierten Finanzbedarf der Fraktionen zu orientieren hat*". Eine Uberfinan-
zierung ist jedoch dann zulédssig, wenn sie der Erfiillung der parlamentari-
schen Aufgaben der Fraktionen dient'”'. Der Finanzbedarf. den die Fraktio-
nen haben. um ihre parlamentarischen Tétigkeiten wahrnehmen zu konnen.

ist im Voraus nicht exakt planbar. Eine Riicklagenbildung ist daher notwer-

¥ Schneider. Finanzierung. S. 177.
5 BT-Drs. 12/4756. S. 8: dhnlich: Sachsen. LT-Drs. 2/8747. S. 4.
¥9 Schneider. Finanzierung. S. 178.
9 yol. Fischer. Abgeordnetendiiten. S. 192: vgl. B. IL 2.

* Holscheidr, DOV 2000, 712 (719).



dig. damit eine Fraktion die ihr verfassungsrechtlich vorgegebenen Aufga-

. . A
ben ordnungsgemiiB erfiillen kann™".

¢) Urteil des VerfGH NRW 6/02 vom 02.09.2003

Nach Auffassung des nordrhein-westfilischen Landesrechnungshofes muss
die Zulassigkeit der Riicklagenbildung mit Blick auf das Urteil des Verfas-
sungsgerichtshofs Nordrhein-Westfalen (VerfGH NRW) vom 02.09.2003*"

erundsiitzlich in Frage gestellt werden™".

aa) Sachverhalt und Urteilsgriinde

Das Normenkontrollvertahren betraf die Frage. ob Regelungen der Landes-
haushaltsgesetze 2001 und 2002. welche die Uberfiihrung von Finanzmitteln
iiber die Allgemeine Riicklage des Landes Nordrhein-Westfalen in nachfol-
gende Haushaltsjahre bewirkt hatten. mit den Grundsiitzen und haushalts-

rechtlichen Vorschriften der Landesverfassung vereinbar sind.

Hierbei fiihrte der VerfGH NRW aus, dass das Wirtschaftlichkeitsgebot als
Verfassungsgrundsatz den Haushaltsgesetzgeber binde. Der Grundsatz er-
fordere. ein bestimmites Ziel mit dem geringst moglichen Einsatz von Mit-

teln zu erreichen. Daher widerspreche

~eine Kreditaufnahme im Regelfall dem Wirtschaftlichkeitsgebot,
wenn ihr in dem Haushalisjahr. auf das sie sich beZieht. kein entspre-
chender Ausgabenbedarf gegeniibersteht. Gleiches gilr fiir die haus-
haltsplanerische Bildung von Riicklagen aus Haushaltsiiberschiissen
bei gleichzeitiger Ermdichtigung -ur Kreditauthahme. Denn die Zur
Riicklagenbildung vorgesehenen Mittel konnen alternativ dazu einge-

serzt werden. den akiuellen Kreditbedarf zu drosseln™”

*2 Fischer. Abgeordnetendidten. S. 192: Marrin. S. 130 f.. Schneider. Finanzierung.
S. 178: Holscheidr. DOV 2000. 712 (719).

2 VerfGH NRW. Urt. vom 02.09.2003 — VerfGH 6/02. NVwZ 2004, 217 ff.
* Entscheidung des Groken Kollegiums. S. 10,

% VerfGH NRW NVwZ 2004. 217 (218): Hervorhebungen vom Verfasser.
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Weiterhin sei das zuldssige Maf} der Kreditfinanzierung des Landeshaus-
halts auch durch Art. 83 S. 2 LVerf NRW begrenzt. Danach diirfe die Kre-
ditaufnahme entsprechend den Erfordernissen des gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts grundsitzlich nur bis zur Hohe der Ausgaben fiir Investitio-
nen in den Haushaltsplan eingestellt werden. Diese Kreditgrenze diene dem
Zweck, eine gerechte Lastenverteilung zwischen der heutigen und kiinftigen
Generation anzustreben und auf die Erhaltung des wirtschaftlichen Gestal-
tungsspielraums des Haushaltsgesetzgebers abzuzielen. Hieraus folge die

Pflicht des Haushaltsgesetzgebers.

~Spielrdume Zur Verschuldensbegrenzung oder gar —riickfiihrung zu
nutzen. Insbesondere muss verhindert werden. dass sich unterhalb der
investitionsabhdngigen Obergrenze ein stetig wachsender Schuldenso-
ckel herausbildet, der die Steuerungs- und Handlungsfihigkeit des
Haushalisgesetzgebers in Frage stellt (vgl. BVerfGE 79. 331 [335 f.]
= NJW 1989, 2457))%~.

Unter Beriicksichtigung dieser Mafstibe kam das Gericht zum Ergebnis.
dass die Vorschriften des Haushaltsgesetzes. welche die Entnahme von Mit-
ten aus der Allgemeinen Riicklage in den Haushaltsjahren 2001 und 2002
und die Hohe der aufzunehmenden Kredite regeln. gegen das in der Landes-
verfassung gewihrleistete Wirtschaftlichkeitsgebot i. V. m. Art. 81 Abs. 3.

Art. 83 S. 2 LVerf NRW verstof3en.

bb) Folgen fiir die Riicklagenbildung der Fraktionen

Speziell zur Riicklagenbildung der Fraktionen trifft das Urteil des VerfGH
NRW keine Aussage. Allerdings lassen sich die allgemeinen Ausfiihrungen
zum Wirtschaftlichkeitsgebot auch auf die Fraktionstinanzierung iibertra-
gen. Diese unterliegt — wie bereits ausfiihrlich dargestellt"”” — den Grundsit-
zen der OrdnungsmiBigkeit und Wirtschaftlichkeit. welche bei der Rech-

nungspriifung seitens der Rechnungshofe als Priiffungsmaf3stab herangezo-

0% VerfGH NRW NVwZ 2004, 217 (219).
*" Vel B. II. 3. b) bb): ebenda zum Folgenden.
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gen werden. Die Fraktionen miissen bei ihrer Bewirtschaftung einen ratio-

nellen Einsatz staatlicher Finanzmittel gewéhrleisten.

Dariiber hinaus stellt der VerfGH NRW die Zulidssigkeit der Riickiagenbil-
dung an sich nicht in Frage. Er bringt lediglich zum Ausdruck. dass die
haushaltsplanerische Bildung von Riicklagen aus Haushaltsiiberschiissen bei
gleichzeitiger Ermichtigung zur Kreditaufnahme nicht mit dem Wirtschaft-

lichkeitsgebot vereinbart werden kann.

..Ohne entsprechende Krediraufnahmen hdtten sich am Ende der Aus-
lauf-eitriume der interessierenden Haushaltsjahre nicht die Uber-
schiisse ergeben. die zur Dotierung der Riicklage tur verwandt worden

. .t .. - . . . . ADS
sind; die Uberschiisse waren in diesem Sinne kreditfinanziert™ .

Die grundsitzliche Zulissigkeit der Riicklagenbildung von Fraktionen wird

daher von dem Urteil des VertGH NRW nicht beriihrt.

3.  Grenzen der Riicklagenbildung

a) Zweckbindung der Auflosung von Riicklagen

Die Anerkennung der Fraktionen als Organteile des Landtags und ihre Fi-
nanzierung aus otfentlichen Mitteln beschridnken sich von Verfassung we-
gen auf die Wahrnehmung ihrer parlamentarischen Aufgaben. Die Fraktio-
nen erhalten die staatlichen Leistungen nicht zur freien Disposition: viel-
mehr verfiigen sie iiber ein zweckgebundenes Vermogen. Sie sind aus-
schlieBlich berechtigt. die 6ffentlichen Mittel fiir die ihnen nach Verfassung.
Gesetz und Geschiiftsordnung obliegenden Aufgaben einzusetzen™”.

Riicklagen werden mit diesen zweckgebundenen Mitteln gebildet. Der im
Hinblick auf die Riicklagenbildung der Fraktionen artikulierten Gefahr einer

spateren unwirtschaftlichen oder einer sich auBerhalb der engen Zweckbin-

¥ VerfGH NRW NVwZ 2004, 217 (219).

* Val. B.ILL 2.: zur Zweckbindung der Mitelverwendung bei der Offentlichkeitsarbeit.
vel. C.IV. 3. by
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dung bewegenden Auflosung der Riicklage410 kann somit entgegengehalten
werden, dass fiir diese nichts anderes gilt als fiir die sonstige Verwendung
der staatlichen Fraktionsleistungen. Das bedeutet zum einen. dass neben der
Riicklagenbildung. wie ausdriicklich in einigen Landesgesetzen normiert*'.
auch ihre Auflosung unter Beachtung der Grundsitze einer sparsamen und
wirtschaftlichen Haushaltsfiihrung zu erfolgen hat. Zum anderen hat auch
die Auflésung von Riicklagen ausschlieBlich fraktionsspezifischen Aufga-

ben zu dienen.

b) Hohenmiilige Begrenzung der Riicklagenbildung

Die mitunter in erheblicher Hohe gebildeten Riicklagen der Fraktionen wer-
fen die Frage auf. ob eine durch die Bediirfnisse der Fraktionen nicht mehr
legitimierte Staatsfinanzierung aus offentlichen Mitteln vorliegt*'". Insbe-
sondere begriindet die Riicklagenbildung die Gefahr. den verfassungsrecht-

lichen Grundsatz der Chancengleichheit der Parteien zu beeintrichtigen®'”.

Trifft eine ,,alte”” Fraktion. die bereits eine erhebliche Riicklage gebildet hat.
in einem Parlament auf eine gleich grofle ..neue™ Fraktion. der nur die lau-
fenden Haushaltsmittel zur Verfiigung stehen. ist offensichtlich, dass eine
Ungleichheit besteht. die hinsichtlich des verfassungsrechtlichen Gleich-
heitsgrundsatzes problematisch ist. Eine hohe Riicklagenbildung kann dem-
nach ein Indiz fiir eine verbotene Uberfinanzierung einer Fraktion sein. die
sich auch auf das Gebot der Chancengleichheit der Parteien auszuwirken
vermag. Um dem entgegen zu wirken. sollte die Riicklagenbildung daher

hohenmiBig beschriankt werden.

Wihrend es im Bund sowie in den Landern Bremen. Hamburg und Schles-
wig-Holstein an jeglicher gesetzlicher Eingrenzung der Riicklagenbildung
fehlt, darf in den Landern Brandenburg. Hessen. Mecklenburg-Vorpommern

und Rheinland-Pfalz die absolute Hohe der Riicklagen das Limit von 20

9 Schneider. Finanzierung. S. 179.
Vel C. VI 2. a).
12 Fischer. Abgeordnetendiiiten. S. 192: Schneider. Finanzierung. S. 179.

12 Hilscheidr. DOV 2000. 712 (719).



v.H. jihrlich und insgesamt nicht mehr als 60 v.H. der jdhrlichen Leistun-
gen*"™ bzw. 35 v.H. der jdhrlich gezahlten Mittel'"” nicht iibersteigen. Auch
das FraktG NRW beschriinkt gemill § 4+ Abs. 3 S. 2 die gesamte Riicklage

der Fraktionen auf 60 v.H. des Jahresetats.

Die gesetzlich festgelegte Obergrenze verhindert. dass durch eine hohe
Riicklagenbildung der Anschein einer verfassungsrechtlich nicht mehr legi-
timierten Uberfinanzierung geweckt wird. Eine hohenmiBige Beschrinkung
der gesamten Riicklage auf 60 v.H. des Jahresetats ist hierbei ein verhilt-
nismafiger Kompromiss. der sowohl das eigenverantwortliche Wirtschatten
der Fraktionen als auch die Moglichkeit einer Beeintrichtigung der Chan-

cengleichheit der Parteien in angemessener Weise beriicksichtigt.

¢)  Riicklagenbildung iiber die Wahlperiode hinaus

In einigen Fraktionsgesetzen und Entwiirfen ist die Riicklagenbildung aus-
driicklich auch iber die jeweilige Wahlperiode hinaus erlaubt’'®. Einmal
gebildete Riicklagen konnen aufgrund der Regelungen zur Rechtsnachfolge
von einer Fraktion auf zukiinftige Legislaturperioden iibertragen werden™!’.
Fraglich ist. ob diese Regelungen mit den verfassungsrechtlichen Grundla-

gen der Fraktionsfinanzierung vereinbart werden kdnnen.

Die offentlichen Frakuionsmittel sind allein durch die Herstellung und den
Erhalt der Funktionsfihigkeit des Parlaments legitimiert''. Grundsitzlich
gilt daher. dass die Verwendung der Fraktionsleistungen zeitlich auf den in-
nerhalb einer Legislaturperiode veranlassten Aufwand beschrinkt ist*'.
Konnen Finanzmittel einer Fraktion iiber eine Wahlperiode hinaus verlagert

werden. fiihrt dies zu einer Verzerrung der Wettbewerbssituation im nach-

% 3 Abs. 3 FrakiG Hessen: § 54 Abs. 4 S. 2 FrakiG Mecklenburg-Vorpommern: § 3
Abs. 4 FraktG Rheinland-Ptalz.
** ¥ 5 FraktG Brandenbureg.

M Abs. 3 FraktG Sachsen-Anhalt: § 51 Abs. 4 AbgG Mecklenburg-Vorpommerm
(3. AndG): Entwurt der Berliner CDU und SPD. LT-Drs. 12/1961 zu § 8 Abs. 8.

7 Schneider. Finanzierung. S. 179.
** Vel B.IL 2.

** Schneider. Finanzierung. S. 179 f.: ebenda zum Folgenden.
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folgenden Parlament. Die Durchbrechung des fiir die Parlamente geltenden
Diskontinuitdtsprinzips durch die Kontinuitédt der Finanzwirtschaft der Frak-
tionen hat eine Privilegierung der Fraktionen. die iiber eine lingere parla-
mentarische Tradition verfiigen. gegeniiber den sich erstmals formierenden

Fraktionen zur Folge.

Bei der Riicklagenbildung iiber die Wahlperiode hinaus stellt sich liberdies
das Problem. dass bei einem Regierungswechsel die urspriinglich fiir die
Oppositionsfraktionen gewidhrten Geldleistungen nach Beendigung der Le-
gislaturperioden nunmehr den die Regierung tragenden Fraktionen zugute
kommen™. Der Oppositionszuschlag soll in verfassungsrechtlich zuldssiger
Weise die Zusatzbelastung der Oppositionstraktionen ausgleichen. die die
eigentliche parlamentarische Kontrolle {iber die Regierung ausiiben und d:e
nicht im selben Mafle wie die Regierungsfraktionen auf die Unterstiitzung
durch die Ministerialbiirokratie zihlen konnen®'. Der Zuschlag ist somit
nur durch die Rechtsnatur und Aufgabenzuweisung der Oppositionsfrakticn
legitimiert. Das hat zur Folge. dass es weder einfach-gesetzlich noch verfas-
sungsrechtlich zuldssig wire. als Regierungsfraktion auf diese finanziellen
Leistungen zuriickzugreifen. Genauso unzuldssig wire es. wenn eine Regie-
rungsfraktion. die sich bei der Wahrnehmung ihrer Aufgaben auf die Minis-
terialbiirokratie stiitzt. Mittel fiir den Fall eines Wechsels in den Oppositi-
onsstatus anspart und dadurch ihre neue parlamentarische Position mit einer
iberproportionalen Mittelausstattung wahrzunehmen gedenkt*".

Danach sind Fraktionen durchaus berechtigt. Riicklagen iiber die Wahlperi-
ode hinaus zu bilden. sofern diese ausschlieBlich fiir ihre wihrend der ..al-
ten Legislaturperioden begriindeten schuldrechtlichen oder anderweitigen
Verpflichtungen eingesetzt werden. Aufgrund der Wettbewerbsverzerrun-
gen und des Gleichheitsgebotes ist die Riicklagenbildung iiber die Wahlpe-

riode hinaus hingegen nicht zuldssig. wenn damit das Ziel vertolgt wird.

9 Holscheidr. DOV 2000. 712 (719).
' BVerfGE 84. 304 (333 £.): Morlock. NJW 1995. 29 (30): Martin. S. 96.

2 Schneider. Finanzierung. S. 180.



.neue Verpflichtungen in einer verdnderten parlamentarischen Umgebung

einzugehen.

d) Fazit

Die Riicklagenbildung durch Fraktionen ist im Rahmen einer hohenmifBigen
Beschrinkung zulissig. sofern mit der Auflésung der Riicklagen spezifische
Fraktionsaufgaben wahrgenommen werden. Die Riicklagenbildung ist auch
tiber die Wahlperiode hinaus zulissig. sofern sichergestellt wird. dass die
Riicklagen nur der Erfiillung von Verbindlichkeiten der ..alten Fraktion

. ERK
dienen™ .

4. Formulierungsvorschlag fiir § 4 Abs. 3S. 1-4 GE

.Die Fraktionen diirfen aus den Geldleistungen nach Absatz 1 und 2 Riick-
lagen bilden. Sie sind berechtigt und verpflichtet. zum Ende der Wahlperio-
de Riicklagen zu bilden. um eingegangene und gesetzliche Verpflichrungen
im personellen und sdchlichen Bereich auch iiber die Wahlperiode hinaus
erfiillen zu konnen. Die gesamre Riicklage darf am Ende der Wahlperiode

60 v.H. des Jahresetats nichr iiberschreiten. ™

Zur Klarstellung. dass sich die hohenméflige Schranke von 60 v.H. des Jah-
resetats auch auf die Riicklagenbildung liber die Wahlperiode hinaus be-
zieht. schliefft § 4 Abs. 3 S. 2 FraktG NRW als § 4 Abs. 3 S. 3 GE die Aus-

fithrungen zur Riicklagenbildung ab.

§ 4 Abs. 3 S. 4 und 5 FraktG NRW werden als § 4 Abs. 3S. 4und 5 GE von

den Anderungen nicht beriihrt.

** Vel § 8 Abs. 9°S. 2 und Abs. 12 i. V. m. Grundsatz 1.B. der Richtlinie der Prisidentin

des Abgeordnetenhauses von Berlin zur Verwendung der Geld- und Sachleistungen:
vgl. Schneider. Finanzierung. S. 180. wonach die Riicklagen sowohl zur Erfiillung von
Verbindlichkeiten der alten Fraktion als auch zur Finanzierung ihrer Beschaffungsvor-
haben eingesetzt werden diirfen.
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D. Zusammenfassung

Fraktionen sind als notwendige Einrichtungen des Verfassungslebens aner-
kannt. Sie bezeichnen einen freiwilligen Zusammenschluss von Abgeordne-
ten. die das Ziel verfolgen. die parlamentarische Arbeit zu erleichtern und
auf Grundlage ihrer Fraktionszugehorigkeit ihre politische Durchsetzungs-
kraft zu erhohen. Im Gegensatz zu den in der Gesellschaft wurzelnden Par-
teien sind die Fraktionen Teile der organisierten Staatlichkeit. Status und
Funktion der Fraktionen bedingen die Zulissigkeit und den Umtfang ihrer
Finanzierung: die Finanzierung der Fraktionen beruht auf ihrer Einbindungz
in die organisierte Staatlichkeit. Daher diirfen die Fraktionsmittel aus-
schlieBlich fiir die Finanzierung von parlamentarischen Aufgaben verwendet
werden. Ein Gebrauch der staatlichen Leistungen zugunsten der den Frakti-
onen nahe stehenden Parteien ist als verschleierte Parteienfinanzierung ver-

fassungswidrig.

Als Empfanger staatlicher Leistungen sind die Fraktionen zur Rechenschaft
iiber ihr Ausgabeverhalten verpflichtet. Der Grundsatz der Finanzkontrolle
ist Ausdruck eines allgemeinen Rechtsgedankens. wonach derjenige. der
iiber pekunidre Mittel verfiigt. auch verpflichtet ist. dariiber Rechenschaft
abzulegen. Dariiber hinaus ist die Kontrolle staatlicher Finanzfunktionen
auch im Demokratie- und Rechtsstaatsprinzip des Grundgesetzes verfas-
sungsrechtlich verankert. Als unabhéangige Kontrollinstanzen sind die Rech-
nungshofe die wichtigsten Trdger der staatlichen Finanzkontrolle. GemadJ
Art. 114 Abs. 2 GG und den entsprechenden Normen der Landesverfassun-
gen obliegt ithnen der generelle Auftrag zur liickenlosen Kontrolle der ge-

samten Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung des Staates.

In seinem Wiippesahl-Urteil hat das Bundesverfassungsgericht den Prii-
fungsauftrag des Bundesrechnungshofes fiir die Fraktionsfinanzen erstmals
ausdriicklich auf Art. 114 Abs. 2 GG gestiitzt. Hierbei erweckt das Gerickt
den Eindruck. als seien bei der Priifung der Fraktionsfinanzen die gleichen
haushaltsrechtlichen Mafistabe wie bei der Priifung anderer Staatsmittel an-

zuwenden. Dagegen ist einzuwenden, dass das Haushaltsrecht durch die
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Parlamente — und damit durch die Fraktionen in eigener Sache — geéindert
werden kann. so dass es selbst nicht Maf3stab der Finanzkontrolle sein kann.
Die Kontrolle kann sich daher nur nach den haushaltsrechtlichen Vorgaben

richten. die Verfassungsrang haben.

Auch wenn HGrG und LHO grundsitzlich auf die Priifung der Fraktionsfi-
nanzen anwendbar sind. haben ihre Vorschriften nur in dem Umfang teil am
Vertassungsrang. in welchem sie sich mit Art. 114 Abs. 2 GG bzw. Art. 86
Abs. 2 LVerf NRW und dem demokratisch-rechtsstaatlichen Grundsatz der
Finanzkontrolle decken. Gehen sie dariiber hinaus. sind sie einfaches Geset-
zesrecht. Der Gesetzgeber kann einfach-gesetzliche Vorschriften. die nicht
am Verfassungsrang teilhaben. jederzeit dndern oder ausschlieBen. Hierbei
ist der Landesgesetzgeber wegen des Vorrangs des Bundesrechts allerdings

auch an das HGrG gebunden.

Das FraktG ist im Hinblick auf die Finanzkontrolle der Fraktionen gegen-
tiber der LHO lex specialis. In seinem Anwendungsbereich verdréingt es die
allgemeinen haushaltsrechtlichen Bestimmungen. Daneben kann der Lan-
desgesetzgeber aber auch einzelne Vorschriften der LHO ausdriicklich auf-
heben oder in das spezielle FraktG einfiigen. Vorgabe ist lediglich. dass
hierbei nicht gegen Bundes- und Landesverfassungsrecht sowie sonstiges
Bundesrecht verstoBen wird. Richtigerweise kann den Austfithrungen des
Bundesvertassungsgerichts in dem Wiippesahl-Urteil daher nur die Aussage
entnommen werden. dass der Priifungsauftrag des Rechnungshofes die
Verwendung der Fraktionszuschiisse nach den gleichen verfassungsrechtli-
chen und mit dem Verfassungsrecht iibereinstimmenden haushaltsrechtli-

chen MaBstiben wie bei anderen Etatmitteln auch umfasst.

Die Anwendbarkeit einzelner Vorschriften von LHO und HGrG ist dariiber
hinaus dann ausgeschlossen. wenn sie mit der besonderen verfassungsrecht-
lichen Stellung der Fraktionen nicht vereinbar sind. Fraktionen nehmen als
notwendige Einrichtungen des Verfassungslebens eine besondere Stellung
im Verfassungsgefiige ein. Ihre Bildung wird durch die Garantie des freien
Mandats der Abgeordneten gemild Art. 38 Abs. | S. 2 GG von Verfassung

wegen gewihrleistet. Damit ist auch die Fraktionsautonomie verfassungs-
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rechtlich garantiert. Im Gegensatz zu den Verwaltungsbehorden besitzen die
Fraktionen einen politischen Gestaltungs- und Ermessenspielraum bzw. eine
politische Entscheidungsprirogative. die seitens der Kontrollinstanzen zu
respektieren sind. Dem Rechnungshof ist es verwehrt. die politischen Kon-
zepte zu Uberpriifen und dadurch in diesen Spielraum der Fraktionen ein-
zugreifen. Die politische Erforderlichkeit und ZweckmaiBigkeit fraktioneller
MaBnahmen fallen dementsprechend nicht in den Priifungsauftrag des

Rechnungshofes.

Die Vorschriften der §§ 97. 99 LHO NRW. die den Jahresbericht und die
jederzeitige Unterrichtungsbefugnis des Landesrechnungshofes betreffen,
sind auch unter Berlicksichtigung der verfassungsrechtlichen Stellung der
Fraktionen auf die Priifung der Fraktionsfinanzen anwendbar. Der Aus-
schluss der haushaltsrechtlichen Vorschriften gemal § 3 Abs. 1 S.31i. V. m.
§ 9 Abs. 1 S. 2 GE ist im Hinblick auf diese Rechte daher nur verfassungs-
konform, wenn eine den §§ 97. 99 LHO NRW entsprechende Regelung in

die Neufassung des Fraktionsgesetzes aufgenommen wird.

Die Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen ist innerhalb verfassungsrechtlich
gebotener Grenzen unbedenklich. Durch eine erhthte Durchschaubarkeit
staatlicher Entscheidungsprozesse stirkt sie das Vertrauen der Bevolkerung
in die parlamentarische Demokratie. Hierfiir ist es unerldsslich. den parla-
mentarischen Willensbildungsprozess in allen seinen Facetten — und nicht
nur in gesamtparlamentarischer Sichtweise — darzulegen. Fraktionen haben
politische Aufgaben: ihre Offentlichkeitsarbeit hat daher nicht wettbewerbs-

neutral zu erfolgen.

Die Aufgaben von Fraktionen und Parteien sind allerdings zu trennen. Of-
fentlichkeitsarbeit darf nicht ausdriicklich und unmittelbar zur Parteienwer-
bung eingesetzt werden. In der Wahlkamptzeit ist die Abgrenzung beson-
ders wichtig. Insbesondere in der Schlussphase des Wahlkampfs unterliegt
die Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen daher gewissen zeitlichen und quan-
titativen Beschrinkungen. Im Einzelfall kann aber nur eine Priifung unter

Wiirdigung der Gesamtumstinde Klarheit dariiber verschaffen. ob die 6f-
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fentlichkeitswirksame MaBnahme die Grenze zur unzuldssigen Parteienwer-

bung tiberschritten hat.

Grundsiitzlich diirfen alle medialen Mittel und Formen zur Offentlichkeits-
arbeit der Fraktionen eingesetzt werden. Eine Offentlichkeitsarbeit iiber das
Internet. das die Biirger unmittelbar anspricht. ist daher zulissig. Die Politik
ist im Medienzeitalter darauf angewiesen. alle Moglichkeiten offentlich-
keitswirksamer MaBnahmen wahrzunehmen. um eine hinreichende Auf-
merksamkeit und Akzeptanz in der Bevolkerung zu schaffen. Pauschale Be-
schriankungen hinsichtlich Inhalt und Form konnen daher nicht getroffen

werden.

MaBgeblich fiir die Frage der Zulissigkeit der Offentlichkeitsarbeit ist der
materielle Gehalt der einzelnen MaBnahme. Die zentrale Priifungsfrage ist
daher. ob die Fraktionen im Rahmen ihrer Kompetenzen gehandelt oder die-
se iiberschritten haben. Es empfiehlt sich daher. § 1 Abs. 3 S. 4 GE um die
Klarstellung zu erginzen. dass sich die Offentlichkeitsarbeit im Rahmen der
Wzuldssigen Aufgabenwahrnehmung™ bewegen muss. Daneben sollte die
Neufassung des Fraktionsgesetzes um ein ausdriickliches Verbot der Ver-

wendung von Fraktionsmitteln fiir Parteiaufgaben erginzt werden.

Auch bei der Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen ist zu beriicksichtigen.
dass diesen ein politischer Gestaltungs- und Ermessensspielraum zusteht.
der seitens der Kontrollinstanzen zu respektieren ist. Bei der Auswahl der
medienwirksamen Formen und der inhaltlichen Ausgestaltung kénnen sie
sich auf diesen Spielraum berufen. Uberpriifbar bleibt aber auch dann. ob
die Fraktionen innerhalb des Auslegungsrahmens der einschlidgigen verfas-

sungs- und gesetzesrechtlichen Vorschriften gehandelt haben.

Hinsichtlich der Kontrolle der Personalwirtschaft der Fraktionen lisst sich
festhalten. dass die Fraktionen als Arbeitgeber nicht unmittelbar und zwin-
gend vom Anwendungsbereich des BAT erfasst werden. Vielmehr kommt
ihnen bei der Personalbewirtschaftung aufgrund ihrer verfassungsrechtli-
chen Stellung ein groBeres Mafl an Disponibilitdt und Flexibilitdt als den

allgemeinen Verwaltungsbehorden zu. Es steht den Fraktionen frei. die Re-

110



gelungen des BAT kraft arbeitsvertraglicher Vereinbarung auf die Vertrags-
verhiltnisse zu ihren Angestellten anzuwenden oder ihre Arbeitsvertrige in
Anlehnung an die Vorschriften des BAT zu gestalten. Genauso sind sie be-

rechtigt. vom BAT abweichende Standards zu bestimmen.

Allerdings ist zu beriicksichtigen. dass Personalausgaben den weitaus groB8-
ten Teil der Fraktionsmittel einnehmen. Die Personalwirtschaft darf daher
nach dem demokratisch-rechtsstaatlichen Grundsatz der Kontrolle staatli-
chen Finanzgebarens nicht dem Priifungsauttrag der Rechnungshéfe entzo-
gen werden. Daher ist der vollstindige Ausschluss einer Kontrolle der Per-

sonalausgaben bei Fraktionen nicht verfassungsgemif.

Unabhingig von der Anwendbarkeit des BAT kraft unmittelbarer Geltung
oder kraft Vereinbarung ist Gesetzesrecht vorrangig. Durch eine landesge-
setzliche Regelung. welche die Kontrolle der Personalwirtschatt regelt. wird
eine bestehende tarifvertragliche Regelung verdringt. Daher kann durch ei-
ne Regelung im FraktG NRW eine abschlieBende Normierung der Finanz-
kontrolle der Fraktionen erfolgen. Hierbei empfiehlt sich ein Verweis auf
§ 2 des Gesetzes iiber die Anwendung beamten- und besoldungsrechtlicher
Vorschriften auf nichtbeamtete Angehorige des offentlichen Dienstes. der

eine leistungsentsprechende Vergiitung sicherstellt.

Die Zulassigkeit der Riicklagenbildung der Fraktionen wird von dem Urteil
des VerfGH NRW 6/02 nicht beriihrt. Aus den Entscheidungsgriinden lisst
sich lediglich ableiten. dass auch die Fraktionen als Teile der organisierten
Staatlichkeit dem verfassungsrechtlich verankerten Gebot der Wirtschaft-
lichkeit bei der Verwendung der Fraktionsmitte] unterliegen. Daneben wird
festgestellt. dass die Bildung von Riicklagen aus Haushaltsiiberschiissen bei
gleichzeitiger Ermiachtigung zur Kreditaufnahme nicht mit dem Wirtschaft-
lichkeitsgebot vereinbart werden konne. Dariiber hinaus wird die Zulissig-

keit der Riicklagenbildung von Fraktionen nicht in Frage gestelit.

Die Riicklagenbildung ist ein notwendiges tinanzpolitisches Mittel. das den
Fraktionen erst ein eigenverantwortliches Wirtschaften erméglicht. Hierbei

ist zu beachten. dass auch die Auflésung der Riicklagen unter Beriicksichti-
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gung der Zweckbindung traktioneller Finanzmittel zu erfolgen hat. Die
Riicklagen diirfen nur fiir fraktionsspezitische Aufgaben verwendet werden.
Des Weiteren verhindert die absolute Obergrenze der gesamten Riicklage
i. H. v. 60 v.H. der jihrlichen Leistungen. dass der Anschein einer verfas-
sungsrechtlich nicht mehr legitimierten Uberfinanzierung geweckt wird. Die
Fraktionen sind berechtigt und verpflichtet. auch iiber die Wahlperiode hin-
aus Riicklagen zu bilden. um eingegangene vertragliche und gesetzliche

Verpflichtungen der ..alten™ Fraktion erfiillen zu kénnen
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LANDTAG NORDRHEIN-WESTFALEN brucksache 13/6024
13. Wahlperiode

29.09.2004

Gesetzentwurf

der Fraktion der SPD
der Fraktion der CDU
der Fraktion der FDP
der Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN

Gesetz zur Anderung des Gesetzes iiber die Rechtsstetlung der Fraktionen im Landtag
von Nordrhein-Westfalen (Fraktionsgesetz - FraktG NRW) sowie des Gesetzes iiber die
Rechtsverhiltnisse der Mitglieder des Landtags Nordrhein-Westfalen (Abgeordneten-
gesetz - AbgG NRW)

A  Problem

Am 01.01.2002 ist das Gesetz uber die Rechtsstellung der Fraktionen im Landtag von Nord-
rhein-Westfalen in Kraft getreten. Das Gesetz regelt die Rechtsstellung und die Finanzierung
der Fraktionen. Gesetzeszweck ist die Herstellung von Transparenz und die Mé&glichkeit der
offentlichen Kontrolle der Fraktionsfinanzen. Die aktuelle Rechtsprechung zur Rechtsstel-
lung der Fraktionen, zu ihren Aufgaben im Verfassungsgefiige und zu den Fragestellungen
der Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen macht eine Anpassung der gesetzlichen Regelungen
erforderlich.

Die Gewahrung von Leistungen an fraktionslose Abgeordnete und ihre Zusammenschliisse
wurde bislang im Fraktionsgesetz geregelt. dies entspricht nicht der Systematik des Geset-
zes.

B Lésung

Die Regelungen zur Rechtsstellung der Fraktionen. zu ihren Aufgaben und zur Offentlich-
keitsarbeit der Fraktionen werden prazisiert und konkretisiert und damit der neusten Entwick-
lung der Rechtsprechung angepasst. Die Anderungen dienen der Herstellung von Transpa-
renz und tragen geénderten parlamentarischen Entscheidungsprozessen Rechnung, wie der
EinfUhrung der Volksinitiative und der Starkung des Instrumentes des Volksentscheides. Die
parlamentarischen Entscheidungsprozesse machen eine kommunikative Ruckkoppelung der

Datum des Originals: 28.09.2004/Ausgegeben: 30.09.2004

Die Veréffentlichungen des Landtags sind fortlaufend oder
auch einzeln gegen eine Schutzgebihr beim Archiv des
Landtags Nordrhein-Westfalen. 40002 Dusseldorf. Postfach
10 11 43, Telefon (02111 884 - 2439, zu bezieker.
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Fraktionen mit den Biirgerinnen und Biirgern notwendig. Parlamentarische Prozesse werden
damit transparent und es wird dem gesteigerten Informationsbedarf Gber Parlamentarische
Aktivitdten Rechnung getragen.

Die Gewahrung von Leistungen an fraktionsiose Abgeordnete wird nunmehr systematisch
richtig im Abgeordnetengesetz geregelt. Darlber hinaus werden die zu gewahrenden Leis-
tungen danach differenziert. ob es sich um Vereinigungen von fraktionslosen Abgeordneten
handelt oder um fraktionslose Abgeordnete. die nicht Mitglied eines solchen Zusammen-
schlusses sind.

C  Alternativen

Keine

D Kosten

Hoéhere Kosten entstehen durch das Gesetz nicht.

E  Auswirkungen fiir die kommunale Selbstverwaltung

Keine

F Zustandigkeit

Landtag Nordrhein-Westfalen
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Gegeniiberstellung

Gesetzentwurf Auszug aus den geltenden Gesetzesbe-
der Fraktion der SPD stimmungen

der Fraktion der CDU

der Fraktion der FDP

der Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN

Gesetz zur Anderung des Gesetzes
tiber die Rechtsstellung der Fraktionen
im Landtag von Nordrhein-Westfalen
(Fraktionsgesetz - FraktG NRW) sowie
des Gesetzes iiber die Rechtsverhiit-
nisse der Mitglieder des Landtags
Nordrhein-Westfalen = (Abgeordneten-
gesetz - AbgG NRW)

Artikel 1

Anderung des Gesetzes iiber die Gesetz iiber die Rechtsstellung der Frak-
Rechtsstellung der Fraktionen im Land- tionen im Landtag von Nordrhein-
tag von Nordrhein-Westfalen (Frakti- Westfalen (Fraktionsgesetz - FraktG
onsgesetz - FraktG NRW) NRW)

Das Fraktionsgesetz wird wie folgt gean-
dert:

I.  Abschnitt 1 "Status und Organisation” Abschnitt 1
wird wie folgt gedndert: Status und Organisation

1. Die Uberschrift zu § 1 wird wie folgt  §1
gefasst:

"Rechtsstellung, Bildung und Aufga- Bildung, Rechtsstellung und Aufgaben der
ben der Fraktionen" Fraktionen

2. § 1 wird wie folgt geandert:

a) Abs. 1 wird wie folgt gefasst:

"(1) Fraktionen nehmen als unab- (1) Fraktionen sind mit eigenen Rechten und
héngige und selbsténdige Gliede- Pflichten ausgestattete Vereinigungen im
rungen des Parlaments Verfas- Landtag. zu denen sich Mitglieder des Land-
sungsaufgaben wahr. Als Teil des tags nach MaRgabe seiner Geschéftsord-
Landtags sind sie unmittelbar Ad- nung zusammengeschlossen haben. Sie
ressat der politischen Willensbil- dienen der politischen Willensbildung im

dung der Birgerinnen und Biirger Landtag und helfen den Mitgliedern, ihre

und zugleich selbst mafigeblicher parlamentarische Tétigkeit auszuiben und

Faktor des politisch-parlamentari- zur Verfolgung gemeinsamer Ziele aufein-

schen Willensbildungsprozesses." ander abzustimmen. Die Fraktionen haben
das Recht, mit Fraktionen anderer Parla-
mente zusammenzuarbeiten und die Offent-
lichkeit Ober ihre Tatigkeit. auch mittels ei-
gener Publikationen, zu unterrichten.
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b) Folgende Abséatze 2 bis 4 werden
eingeflgt:

"(2) Fraktionen sind mit eigenen
Rechten und Pflichten ausgestatte-
te Vereinigungen im Landtag. zu
denen sich Mitglieder des Land-
tags nach Malgabe seiner Ge-
schéftsordnung zusammenge-
schlossen haben. Sie helfen ihren
Mitgliedern. ihre parlamentarische
Tatigkeit auszuiben und zur Ver-
foilgung gemeinsamer Ziele auf-
einander abzustimmen. Fraktionen
wirken unmittelbar auf den parla-
mentarisch-politischen  Willensbil-
dungsprozess ein. indem sie eige-
ne Standpunkte formulieren, Initia-
tiven und Konzepte entwickeln und
umsetzen.

(3) Zur Aufgabenwahrnehmung
der Fraktionen gehért die eigen-
standige Offentlichkeitsarbeit. Sie
dient insbesondere der Unterrich-
tung der Offentlichkeit tUber parla-
mentarische Vorgdnge. der Ver-
mittlung  politischer Standpunkte
der Fraktionen. der Rickkopplung
der Standpunkte im offentlichen
Diskurs sowie der Unterrichtung
Uber Initiativen und Konzepte der
Fraktionen.  Offentlichkeitsarbeit
vermittelt die Ergebnisse des Mei-
nungsbildungsprozess der Fraktio-
nen in den offentlichen Diskurs.
Die Fraktionen sind in der Ent-
scheidung Uber die geeigneten
Mittel und Formen ihrer Offentlich-
keitsarbeit frei. Offentlichkeitsarbeit
der Fraktionen unterliegt nicht dem
Gebot der politischen Neutralitat.
Die Urheberschaft der Fraktion
muss erkennbar sein.

(4) Die Fraktionen haben das
Recht. mit anderen Fraktionen und
mit Fraktionen anderer Parlamente
zusammenzuarbeiten.  regionale
und Uberregionale sowie internati-
onale Kontakte zu pflegen.”
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c)

d)

Die bisherigen Absadtze 2 und 3
werden die neuen Abséatze 5 und
6.

Dem Absatz 5 wird folgender neu-
er Satz 3 angefigt:

"In ihrer Personalbewirtschaftung
unterliegen sie nicht dem Recht
des offentlichen Dienstes."

Abschnitt 2 wird wie folgt gedndert:

Die Uberschrift zu Abschnitt 2 wird wie
folgt gefasst:

"Leistungen an Fraktionen”

§ 3 wird wie folgt geandert:

a)

b)

Abs. 1 Satz 1 wird wie folgt ge-
fasst:

"(1) Die Fraktionen erhalten zur
Wahrnehmung ihrer  Aufgaben
Geld- und Sachleistungen. Sie er-
halten die Geldleistungen zur ei-
genen Bewirtschaftung tbertragen.
Vorbehaltlich des § 9 Abs. 1 Satz 2
finden die Vorschriften liber das 6f-
fentliche Haushalts-, Kassen- und
Rechnungswesen auf die Fraktio-
nen keine Anwendung.”

Der bisherige Abs. 1 Satz 2 wird
neuer Absatz 2. Dem Absatz 2
wird folgender Satz 2 angeflgt:

"Sachleistungen gehen nicht in das
Eigentum der Fraktionen Gber."

(2) Fraktionen nehmen am aligemeinen
Rechtsverkehr teil und kénnen unter ihrem
Namen klagen und verklagt werden. Sie sind
nicht Teil der offentlichen Verwaltung und
Uben keine &ffentliche Gewalt aus.

(3) Das Nahere Uber die Bildung einer Frak-
tion sowie Uber ihre Rechte und Pflichten
bestimmt die Geschaftsordnung des Land-
tags.

Abschnitt 2

Leistungen und Zuschiisse an Fraktionen

§3

Leistungen an Fraktionen

(1) Die Fraktionen erhalten zur Wahrneh-
mung ihrer Aufgaben Zuschiisse gemaR § 4.

Den Fraktionen werden vom Landtag die zu
ihrer  Aufgabenerledigung  notwendigen
Raume sowie die dazu notwendigen Sach-
und Dienstleistungen einschliefilich der
durch den Landtag zur Verfligung gestellten
Informations- und Kommunikationseinrich-
tungen nach Mafllgabe des Haushaltsplans
des Landes Nordrhein-Westfalen unentgelt-
lich Gberlassen.
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c)

d)

e)

Die bisherigen Absédtze 2 und 3
werden die neuen Absatze 3 und
4.

In Absatz 3 werden die Worte
"sonstige Zuschiisse" durch die
Worte "weitere Leistungen” und
vor dem Wort "gesetzlich" die Wor-
te "an anderer Stelle" eingefiigt.

In Absatz 4 werden die Worte
"nach Absatz 1 und 2 gewahrten
Zuschisse" durch die Worte "ge-
wahrten Leistungen” ersetzt.

3. Die Uberschrift zu § 4 wird wie folgt
gefasst:

"Zuweisung und Bewirtschaftung der
Geldleistungen”

4. § 4 wird wie folgt geandert:

a)

b)

Absatz 1 wird wie folgt geandert:

aa) In Satz 1 wird das Wort "Zu-
schisse" durch das Wort
"Geldleistungen” ersetzt.

bb) In Satz 2 werden die Worte "
Der Zuschuss" durch die
Worte " Die Geldleistung” er-
setzt.

Absatz 2 wird wie folgt gedndert:

aa) In Satz 1 und 2 werden die
Worte " den Zuschuss" durch
die Worte "die Geldieistung"
ersetzt.

bb) In Satz 3 wird das Wort "Zu-
schuss” durch das Wort
"Geldleistung". und das Wort
"Zuschissen” durch das Wort
"Geldleistungen” ersetzt.

cc) In Satz 4 werden die Worte
"der Zuschuss" durch die
Worte “die Geldleistung" er-
setzt.

(2) Dariiber hinaus erhalten die Fraktionen
sonstige Zuschusse fur bestimmte Zwecke.
soweit dies gesetzlich bestimmt ist oder vom
Landtag beschlossen wird.

(3) Die Fraktionen durfen die ihnen nach Ab-
satz 1 und 2 gewahrten Zuschusse nur fur
eigene Zwecke verwenden. Finanzielle Zu-
wendungen Dritter durfen nicht angenom-
men werden.

§4

Fraktionszuschisse

(1) Zur Deckung ihres allgemeinen Bedarfs
erhalten die Fraktionen monatlich im Voraus
Zuschisse, deren Hohe im Haushaltsplan
festgesetzt wird. Der Zuschuss besteht aus
einem gleich hohen Grundbetrag fur jede
Fraktion und aus einem Betrag fur jedes
Fraktionsmitglied. Fraktionen, die nicht die
Landesregierung tragen, erhalten eine Zula-
ge (Oppositionszuschlag).

(2) Eine Fraktion erhalt den Zuschuss ab der
konstituierenden Sitzung des Landtags bis
zum Ende der Wahlperiode. Eine neu hinzu-
kommende Fraktion erhalt den Zuschuss ab
dem auf die Wahl folgenden Tag, wenn sie
sich innerhalb eines Monats bildet. Der fur
den Zeitraum zwischen dem auf die Wahl
folgenden Tag und der konstituierenden Sit-
zung des Landtags an eine neu hinzukom-
mende Fraktion gezahlte Zuschuss wird in-
nerhalb der folgenden sechs Monate mit den
der Fraktion zustehenden Zuschissen ver-
rechnet. Im Ubrigen wird der Zuschuss nur
fir den Zeitraum gewahrt, in dem die Frakti-
on die Voraussetzungen dieses Gesetzes
und der Geschaftsordnung des Landtags er-
fullt.
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c)

Absatz 3 Satz 1 wird wie folgt ge-
fasst:

"(3) Die Fraktionen durfen aus den
Geldleistungen nach Absatz 1 und
2 auch Uber die Wahlperiode hin-
aus Rucklagen bilden.”

5. In § 5 Abs. 1 Satz 1 wird das Wort
"Zuschusse" durch das Wort "Geldleis-
tungen” ersetzt.

6. § 6 wird wie folgt geéndert:

a)

Nach Satz 1 wird folgender neuer
Satz 2 eingefiigt:

"Die Buchfiihrung kann nach den
Regeln der kaufméannischen Buch-
fuhrung erfolgen.”

Der bisherige Satz 2 wird neuer
Satz 3 und wie folgt gefasst:

"Aus den Geldleistungen gemaf §
3 beschaffte Gegensténde sind zu
kennzeichnen und, soweit sie ei-
nen Wert von 410,00 Euro Gber-
steigen, in einem besonderen

(3) Die Fraktionen durfen aus den Zuschiis-
sen nach Absatz 1 Ricklagen bilden, soweit
dies unter Beachtung der Grundsatze einer
sparsamen und wirtschaftlichen Haushalts-
fuhrung fur Ausgaben, die aus den Einnah-
men des laufenden Haushaltsjahres nicht
getatigt werden kénnen. erforderlich ist. Die
gesamte Rucklage darf 60 v.H. des Jahres-
etats nicht Uberschreiten. Die Fraktionen
sind verpflichtet, zum Ende der Wahiperiode
Rickiagen zu bilden, um eingegangene
Verpflichtungen im personellen und sachli-
chen Bereich erfiillen zu kénnen. Die Frakti-
onen dirfen keine Kredite aufnehmen. Lea-
singvertrage sind zuldssig.

§5

Riickgewahr

(1) Zweckwidrig verwendete Zuschisse sind
spatestens einen Monat nach Rechnungsle-
gung gemall § 7, im Falle einer Prifung
durch den Landesrechnungshof nach Vcrla-
ge des endgliltigen Priifungsberichts spates-
tens einen Monat nach Entscheidung der
Prasidentin bzw. des Préasidenten des Land-
tags an den Landtag Nordrhein-Westfalen
zuriickzuzahlen.

(2) Rucklagen, die die nach § 4 Abs. 3 Satz
2 bestehende Grenze Uberschreiten, sind
spatestens einen Monat nach Vorlage der
Rechnung an den Landtag Nordrhein-
Westfalen zuriickzuzahlen.

§6
Buchfihrung

Die Fraktionen haben uber ihre Einnahmen
und Ausgaben nach Mallgabe des § 7 ge-
sondert Buch zu fiihren. Aus diesen Mitteln
beschaffte Gegenstdnde oder vom Landtag
tiberlassene Sachen sind zu kennzeichnen
und, soweit sie einen Wert von 410,00 Euro
Ubersteigen, in einem besonderen Nachweis
aufzufiihren.
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Nachweis mit ihren um Abschrei-

bungen

nach steuerrechtlichen

Regeln zu mindernden Anschaf-
fungskosten aufzufithren.”

7. § 7 wird wie folgt geéndert:

a) Abs. 1 wird wie folgt geandert:

aa)

bb)

cc)

Nach Satz 2 wird folgender
neuer Satz 3 eingefugt:

"Erfolgt die Rechnungsle-
gung nach den Regeln der
kaufmannischen Buchfiih-
rung, sind Forderungen. Ver-
bindlichkeiten und Abgren-
zungsposten auszuweisen.”

Die bisherigen Satze 3 und 4
werden die neuen Satze 4
und 5.

In Satz 4 wird das Wort
"Rechnungslegung” durch die
Worte "nach MaRgabe des
Absatzes 5 geprifte Rech-
nung" ersetzt. nach dem
Wort "Monat" die Worte "der
Prasidentin bzw. des Préasi-
denten des Landtags" einge-
fugt und das Wort “Zuschus-
se" durch das Wort Geldleis-
tungen” ersetzt.

b) Dem Abs. 3 wird nach der Aufzah-
lung "d) Sonstige Ausgaben.” fol-
gender Satz 2 angefigt:

§7

Rechnungslegung

(1) Die Fraktionen legen Uber ihre Einnah-
men und Ausgaben Rechnung. Die Rech-
nung umfasst jeweils ein Kalenderjahr. Sie
ist spatestens zum Ende des 6. Monats des
auf das Haushaltsjahr folgenden Jahres oder
des Monats vorzulegen. in dem die Zu-
schiisse nach § 4 letztmals gezahlt wurden.
Endet die Wahlperiode oder verliert eine
Fraktion ihre Rechtsstellung. so ist die
Rechnung binnen einer Frist von 6 Monaten
zu legen.

(2) Die Rechnung ist von der Fraktionsvor-
sitzenden bzw. dem Fraktionsvorsitzenden
und der nach der Geschéftsordnung der
Fraktion zustédndigen Person zu unterzeich-
nen.

(3) Die Rechnung ist wie folgt nach Einnah-
men und Ausgaben zu gliedern:

1. Einnahmen
a) Zuschusse und Leistungen nach §§ 3
und 4,

b) sonstige Einnahmen

2. Ausgaben
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c)

"Erfolgt die Buchflihrung nach Re-
geln der kaufmadnnischen Buchfiih-
rung muss die Rechnung dariber
hinaus auch Forderungen, Ver-
bindlichkeiten und Abgrenzungs-
posten enthalten.”

Absatz 5 wird wie folgt gefasst:

"Die von der Fraktion aufgestelite
Rechnung ist von einer Wirt-
schaftspriferin bzw. einem Wirt-
schaftsprifer oder von einer Wirt-
schaftsprifungsgesellschaft zZu
prifen und mit einem Prifungs-
vermerk zu versehen. In diesem
Vermerk ist zu bestéatigen, dass die
Rechnung den Vorschriften der
Absatze 2 bis 4 entspricht.”

In Abs. 6 werden das Wort "Rech-
nungslegung” durch die Worte
“gepruften Rechnung” und das
Wort " Zuschiusse” durch das Wort
" Geldleistungen” ersetzt.

a) Entschadigungen an Fraktionsmitglie-
der mit besonderen Funktionen (Ge-
samtbetrag).

b) Personalausgaben fiir Fraktionsmiitar-
beiterinnen und -mitarbeiter (Gesamt-
betrag; Zahl der Mitarbeiterinnen und
Mitarbeiter, die eine der Besoldungs-
gruppe A 13 entsprechende oder ho-
here Vergiitung erhalten haben; Zahl
der ubrigen Mitarbeiterinnen und Mit-
arbeiter).

c) Sachausgaben
aa)Ausgaben des laufenden Ge-
schaftsbetriebs,

bb) Ausgaben fiir Veranstaltungen o-
der fir die Zusammenarbeit mit
anderen Fraktionen,

cc) Ausgaben fur Offentlichkeitsarbeit,

dd) Ausgaben fiur Beratungen und
Gutachten Dritter,

ee) Ausgaben fir dienstliche Reisen.

d) Sonstige Ausgaben.

(4) Die Rechnung muss aullerdem die Héhe
der gesamten Rucklage zu Beginn und Erde
des Kalenderjahres nachweisen.

(5) Die Rechnung muss den Prifungsver-
merk einer Wirtschaftspriferin bzw. eines
Wirtschaftsprifers oder einer Wirtschaftspri-
fungsgeselischaft aufweisen, dass die Rech-
nung den Vorschriften der Absétze 2 bis 4
entspricht.

(6) Solange die Fraktion mit der Rechnungs-
legung im Verzug ist, sind die Zuschiisse
nach §§ 3 und 4 zuriickzuhalten.
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8.

10

In § 8 werden die Worte "Einnahme-
und Ausgabepositionen” durch das
Wort "Rechnungen”. das Wort "sowie"
durch die Worte "und. soweit die
Rechnung nicht nach den Regeln der
kaufmannischen Buchfiihrung erstellt
wurde.” und die Angabe "§ 6 Satz 2"
durch die Angabe "§ 6 Satz 3" ersetzt.

.§ 9 Abs. 1 und Abs. 3 werden wie

folgt gefasst:

(1) Der Landesrechnungshof prift die
bestimmungsgeméfie. sparsame und
wirtschaftliche Verwendung der Leis-
tungen nach §§ 3 und 4 auf der
Grundlage der von den Fraktionen
nach § 7 gelegten und bei der Prasi-
dentin bzw. bei dem Prasidenten des
Landtags eingereichten Rechnungen.
die ordnungsgeméanRe Aufstellung der
Rechnungen sowie die Belege uber
Einnahmen und Ausgaben. Auf die
Prifung finden die Vorschriften der
§§ 89, 94 Abs. 1 und 2 sowie § 95
der Landeshaushaitsordnung mit der
MafRlgabe Anwendung. dass der be-
sonderen Rechtsstellung und den
Aufgaben der Fraktionen nach § 1
Rechnung zu tragen ist. Die politi-
sche Erforderlichkeit und die politi-
sche ZweckmaRigkeit von MalRnah-
men der Fraktionen im Rahmen ihrer
Aufgaben-erfillung sind nicht Ge-
genstand der Prifung.

(3) Die Prasidentin bzw. der Prasi-
dent des Landtags gibt den Fraktio-
nen mit einer Frist von 3 Monaten
Gelegenheit zur Stellungnahme. Die
Prasidentin bzw. der Prasident des
Landtags entscheidet abschlieffend
und verdffentlicht einen zusammen-
fassenden Bericht zu den Entschei-
dungen als Landtagsdrucksache.
Dieser enthalt die wesentlichen
Griinde der Entscheidungen. soweit
keine geheim zu haltenden Tatsa-

§8

Verdffentlichung

Die Prasidentin bzw. der Prasident des
Landtags verdffentlicht jahrlich die gepriften
Einnahme- und Ausgabepositionen der Frak-
tionen sowie den Vermdégensnachweis ge-
maf § 6 Satz 2 als Drucksache.

§9

Rechnungsprifung

(1) Der Landesrechnungshof ist berechtigt.
die bestimmungsgemafe und wirtschaftliche
Verwendung der Zuschiisse nach §§ 3 und 4
durch die Fraktionen auf der Grundlage der
von den Fraktionen gemaR § 7 gelegten
Rechnungen zu prifen. Bei der Prifung sind
die besondere Rechtsstellung und die Auf-
gaben der Fraktionen gemaf § 1 zu beach-
ten. Der Landesrechnungshof prift nicht die
Zweckmafligkeit von MalRnahmen der Frak-
tionen im Rahmen ihrer Aufgaben.

(2) Der Landesrechnungshof fasst seine
Prifungsergebnisse nach Anhérung der be-
troffenen Fraktionen in einem schriftlichen
Bericht an die Présidentin bzw. den Prasi-
denten des Landtags zusammen.

(3) Die Prasidentin bzw. der Prasident des
Landtags gibt den Fraktionen mit einer Frist
von 3 Monaten Gelegenheit zur Stellung-
nahme. Die Prasidentin bzw. der Prasident
des Landtags entscheidet abschlieRend.



LANDTAG NORDRHEIN-WESTFALEN - 13. Wahlperiode

Drucksache 13/6024

2.

chen beriihrt sind.
Abschnitt 3 wird wie folgt gedndert:
§ 10 wird wie folgt gefasst:

"8 10
Leistungen an Zusammenschiisse
von fraktionslosen Abgeordneten und
an fraktionslose Abgeordnete

Leistungen an Zusammenschiisse
von fraktionslosen Abgeordneten und
an Abgeordnete, die keiner Fraktion
oder keinem Zusammenschiuss ange-
héren, werden nach Mallgabe des
Abgeordnetengesetzes erbracht.”

§ 12 wird wie folgt gedndert:

a) In Abs. 2 Satz 4 wird die Verwei-
sung "§ 3 Abs. 1 Satz 2" durch die
Verweisung "§ 3 Abs. 2 Satz 1" er-
setzt.

§ 10

Leistungen an fraktionslose Abgeordnete

Fraktionsiose Abgeordnete oder ihre Zu-
sammenschlisse erhalten einen Zuschuss
entsprechend § 4 in Héhe des um ein Viertel
erhéhten Betrages je Fraktionsmitglied. Die
Bestimmungen dieses Gesetzes zur Zweck-
bindung. Verwendung, Rechnungslegung
und Uberpriifung der Mittel sowie zur Verdf-
fentlichung gelten sinngemaf.

§12
Beendigung der Rechtsstellung, Liquidation
einer Fraktion

(1) Die Rechtsstellung als Fraktion endet

1. mit dem Wegfall der Voraussetzungzsn,
die von der Geschaftsordnung des
Landtags gefordert werden,

2. bei Selbstauflosung der Fraktion,

3. mit dem Ende der Wahlperiode oder der
Aufldsung des Landtags.

(2) Im Fall des Absatzes 1 Ziffer 3 endet die
Rechtsstellung der Fraktion nicht. wenn sie
sich innerhalb eines Monats nach Beginn
der neuen Wahiperiode nach den Bestim-
mungen der Geschéftsordnung des Land-
tags neu bildet oder ihre Mitglieder sich in
diesem Zeitraum zur Nachfolgefraktion er-
kléren. In diesem Fall ist die neu konstituier-
te Fraktion die Rechtsnachfoigerin der bist-e-
rigen Fraktion. Eine Liquidation findet in die-
sem Fall nicht statt. Das Vermégen en-
schliefSlich der Forderungen und Verbind-
lichkeiten aus Geschéftstatigkeiten der fri-
heren Fraktion, die Ricklagen nach § 4 Abs.
3 sowie Leistungen nach § 3 Abs. 1 Satz 2
gehen auf sie Uber.

(3) In den ubrigen Féllen findet eine Liquida-
tion statt. Die Fraktion gilt bis zur Beendi-
gung der Liquidation als fortbestehend. so-
weit der Zweck der Liquidation dies erfor-
dert. Die Liquidation erfolgt durch den Vcr-

11
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b) In Abs. 4 Satz 4 wird die Verwei-
sung “"§ 3 Abs. 2" durch die Ver-
weisung "§ 3 Abs. 3" ersetzt.

c) Abs. 5 wird wie folgt geandert:

aa)

bb)

In Satz 1 wird die Verwei-
sung "§ 3 Abs. 1 Satz 1 und
Abs. 2" durch die Verweisung
" § 3 Abs. 1 Satz 1 und Abs.
3" ersetzt.

In Satz 3 wird die Verwei-
sung "§ 3 Abs. 1 Satz 2"
durch die Verweisung "§ 3
Abs. 2 Satz 1" ersetzt.

stand, soweit die Geschéftsordnung der
Fraktion nichts anderes bestimmt.

(4) Die Liquidatoren haben die laufenden
Geschéfte zu beenden. die Forderungen
einzuziehen und die Glaubiger zu befriedi-
gen. Sie sind berechtigt, zu diesem Zweck
neue Geschafte einzugehen und das Ver-
mogen in Geld umzusetzen. Die VerauRe-
rung des Vermégens und das Eingehen
neuer Verbindlichkeiten erfolgt im Einver-
nehmen mit der Prasidentin bzw. dem Prasi-
denten des Landtags. Die Zweckbindung
nach § 3 Abs. 2 ist zu beachten. Trifft die Li-
quidatoren bei der Durchfiihrung der Liqui-
dation ein Verschulden, haften sie fir den
daraus entstehenden Schaden gegenuber
den Glaubigern als Gesamtschuidner.

(5) Soweit nach Beendigung der Liquidation
nach § 3 Abs. 1 Satz 1 und Abs. 2 gewahrte
Geldleistungen verbleiben, sind diese an
den Landtag zuriickzufihren. Das gleiche
gilt fir Vermégenswerte. die mit diesen Gel-
dern angeschafft worden sind. Die Sachleis-
tungen nach § 3 Abs. 1 Satz 2 sind an den
Landtag zurtickzugeben.

(6) Das verbleibende Vermogen der Fraktion
ist der oder dem Anfallsberechtigten zu 0-
berlassen. Anfallsberechtigt sind die in der
Geschéaftsordnung der Fraktion bestimmten
Personen oder Stellen.

(7) Die Absatze 5 und 6 gelten erst, wenn
seit dem Ereignis., das zum Verlust der
Rechtsstellung nach § 1 gefiihrt hat, sechs
Monate verstrichen sind. Fir die Sicherung
der Glaubiger gilt § 52 des Birgerlichen Ge-
setzbuchs.
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Artikel 2

Anderung des Gesetzes iiber die
Rechtsverhditnisse der Mitglieder des
Landtages Nordrhein-Westfalen (Abge-
ordnetengesetz - AbgG NRW)

Das Abgeordnetengesetz wird wie folgt
geandert:

Nach § 38 wird folgender § 38a eingefligt:

"§ 38a
Leistungen an fraktionslose Abgeordnete

(1) Vereinigungen von Abgeordneten. die
nicht die in § 38 genannte Fraktionsmin-
deststarke erreichen, aber im Ubrigen die
Fraktionsmerkmale erfillen (Zusammen-
schliisse von fraktionslosen Abgeordne-
ten), erhalten Leistungen in entsprechen-
der Anwendung der §§ 3 und 4 Fraktions-
gesetz vom (Einsetzen des Zeitpunktes
des In- Kraft-Tretens der Anderungen des
Fraktionsgesetzes und der Fundstelle).
Der Grundbetrag wird durch die Sachleis-
tungen abgegoiten.

(2) Fraktionslose Abgeordnete erhalten
Leistungen in Héhe von 25 v.H. des Be-
trages je Fraktionsmitglied in entspre-
chender Anwendung des § 4 Abs. 1 Satz
2 Fraktionsgesetz vom (Einsetzen des
Zeitpunktes des In -Kraft-Tretens der An-
derungen des Fraktionsgesetzes und der
Fundstelle).

(3) Die Bestimmungen des Fraktionsge-
setzes vom (Einsetzen des Zeitpunkts des
In-Kraft-Tretens der Anderungen des
Fraktionsgesetzes und der Fundstelle) zur
Zweckbindung, Verwendung., Rechnungs-
tegung und Uberpriifung der nach Abs. 1
und 2 zur Verfigung gestellten Mittel so-
wie zur Verdffentlichung der Rechnung
gelten sinngemag.

Artikel 3
In-Kraft-Treten

1. Dieses Gesetz tritt mit Ausnahme des
Artikels 1 Nummer Ill Ziffer 1 und des
Artikels 2 mit der Verkindung in Kraft.

Gesetz iiber die Rechtsverhiltnisse der
Mitglieder des Landtags Nordrhein-
Westfalen (Abgeordnetengesetz - AbgG
NW)

13
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2.

14

Artikel 1 Nummer Il Ziffer 1 und Artikel
2 treten mit Beginn der 14. Legislatur-
periode in Kraft.

Die Landesregierung wird erméachtigt.
die Gesetze im Gesetz- und Verord-
nungsblatt des Landes Nordrhein-
Westfalen neu bekannt zu machen.



LANDTAG NORDRHEIN-WESTFALEN - 13. Wahlperiode Drucksache 13/6024

Begriindung

Aligemein

Am 01.01.2002 ist das Gesetz Uber die Rechtsstellung der Fraktionen im Landtag von Nord-
rhein-Westfalen in Kraft getreten. Die aktuelle Rechtsprechung zur Rechtsstellung der Frak-
tionen, zu ihren Aufgaben im Verfassungsgefiige und zu den Fragestellungen der Offentlich-
keitsarbeit der Fraktionen macht eine Anpassung der gesetzlichen Regelungen erforderlich.
Leistungen an fraktionslose Abgeordnete und ihre Zusammenschliisse wurden bislang im
Fraktionsgesetz geregelt; dies entspricht nicht der Systematik dieses Gesetzes.

Die Regelungen zur Rechtsstellung der Fraktionen, zu ihren Aufgaben und zur Offentlich-
keitsarbeit der Fraktionen werden prazisiert und konkretisiert und damit der neusten Entwick-
lung der Rechtsprechung angepasst. Die Anderungen dienen der Herstellung von Transpa-
renz und tragen geanderten parlamentarischen Entscheidungsprozessen Rechnung. wie der
Einfuhrung der Volksinitiative und der Starkung des Instrumentes des Volksentscheides. Die
parlamentarischen Entscheidungsprozesse machen eine kommunikative Rickkoppelung der
Fraktionen mit den Biirgerinnen und Birgern notwendig. Parlamentarische Prozesse werden
damit transparent. Dem gesteigerten Informationsbedarf Uber Parlamentarische Aktivitaten
wird Rechnung getragen.

Leistungen an fraktionsiose Abgeordnete oder ihre Zusammenschliisse werden nunmehr
systematisch richtig im Abgeordnetengesetz geregelt. Dariber hinaus werden die zu gewah-
renden Leistungen danach differenziert, ob es sich um Vereinigungen von fraktionslosen Ab-
geordneten handelt oder um fraktionslose Abgeordnete, die nicht Mitglied eines solchen Zu-
sammenschlusses sind.

Im Einzelnen

Artikel 1 Nummer | Ziffer 2 Buchst. a):

zu 8§ 1 Abs. 1:

Im Sinne eines modernen Parlamentsbegriffes sind Fraktionen nicht nur unabhéngige und
selbstandige Gliederungen des Parlaments und nehmen als Teil des Landtags Veifas-
sungsaufgaben wahr. Der Landtag als Gesamtheit der vom Volk gewéhiten Abgeordnaten
ist auch das parlamentarische Forum. das die Ansichten, Winsche und Interessen der Bir-
gerinnen und Burger wahrnimmt, sie aufgreift und zum Gegenstand der politischen Diskus-
sion und Entscheidung macht. In der Auseinandersetzung zwischen widerstreitenden politi-
schen Meinungen wird so im Parlament ein Willensbildungsprozess herbeigefihrt, der nicht
nur in Gesetzgebungsvorhaben und parlamentarischen Antrdgen seinen deutlichen Aus-
druck findet. Die politisch-parlamentarische Diskussion selbst ist meinungsbildend und
nimmt ihrerseits Einfluss auf die 6ffentliche Meinung. Fraktionen sind damit Faktoren des
politischen Willensbildungsprozesses insgesamt.

zu § 1 Abs. 2:

Als mit eigenen Rechten und Pflichten ausgestattete Vereinigungen im Landtag, zu denen
sich die Mitglieder des Landtags nach MaRgabe der Geschéftsordnung zusammenge-
schlossen haben, wirken Fraktionen an der Erfiillung der parlamentarischen Aufgaben mit
und dienen so der parlamentarisch-politischen Willensbildung. thnen obliegt die Gesetzge-
bungs- und Kontrollfunktion des Parlaments. Sie unterstiitzen ihre Mitglieder bei der Aus-
ubung ihrer parlamentarischen Tétigkeit vor allem dadurch, dass sie Initiativen vorbereiten,
gemeinsame Ziele formulieren, eigene Konzepte entwickeln und parlamentarisch durctset-
zen, Arbeitsteilung unter den Mitgliedern organisieren, ihre Mitglieder bei der Informations-
beschaffung, der Informationsaufbereitung und der Informationsvermittlung unterstiitzen.
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Auf welche Weise die Mitgliederfunktion wahrzunehmen ist. wird insbesondere von der
FraktionsgroRe und der Zuordnung als .Regierungsfraktion” oder als .Oppositionsfraktion®
bestimmt.

Eine sich stetig weiterentwickelnde Parlamentspraxis fuhrt ebenso zu Verdanderungen und
Fortschreibungen des Aufgabenkanons der Fraktionen im Parlament wie die zunehmende
unmittelbare Burgerbeteiligung an parlamentarischen Entscheidungsprozessen.

zu § 1 Abs. 3:

Um eine mdglichst unverfalschte Unterrichtung tUber die konkurrierenden politischen Stand-
punkte im Parlament zu erreichen. haben die Fraktionen die Befugnis zur Offentlichkeitsar-
beit. Ihr kommt bei der Aufgabenerfullung der Fraktionen ein besonderer Stellenwert zu:
Zum Gelingen reprasentativer Demokratie bedarf es der Teilhabe der Birgerinnen und Bir-
ger an den parlamentarischen Entscheidungsprozessen um so mehr. ais ihnen die Mittel
unmittelbarer Birgerbeteiligung an Entscheidungsprozessen der Legislative (Volksinitiative,
Volksentscheid, Volksbegehren) zur Verfigung stehen und damit ihr Informationsbedarf an
parlamentarischen Prozessen kontinuierlich steigt.

Der Prozess der politischen Willensbildung im demokratischen Staat vollzieht sich jedoch
nicht einseitig vom Volk hin zum Parlament. sondern erfordert eine stdndige Rickkopplung
zwischen beiden. Hierzu missen das Parlament und damit die Fraktionen den Prozess ihrer
politischen Willensbildung offenbaren. um so die !dentifikation der Birgerinnen und Birger
mit dem Parlament und die Akzeptanz seiner Entscheidungen zu ermdglichen. Offentlich-
keitsarbeit der Fraktionen. die sich an den einzelnen Biirger bzw. an organisierte Burger-
schaft wendet, ist deshalb nicht nur verfassungsrechtlich zuldssig, sondern auch notwendig.

Die Fraktionen allein entscheiden Uber die nach ihrer Einschatzung geeigneten Instrumente
der Offentlichkeitsarbeit und ihre publizistischen Formen. Kategorische Ausnahmen be-
stimmter stilistischer Auspragungen von OffentlichkeitsmafRnahmen oder der pauschale
Ausschluss bestimmter Verbreitungsmittel sind insbesondere im Lichte der sich weiter ent-
wickelnden Medienwelt und der "Mediatisierung” der Politik wenig geeignet, die Rechte der
Fraktionen auf Teilhabe am politischen Meinungsbildungsprozess zu gewahrleisten. Vor
diesem Hintergrund gibt es keine thematische und zeitliche Beschrankung der Offentlich-
keitsarbeit der Fraktionen.

Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen unterliegt nicht dem Gebot der politischen Neutralitét.
Die Fraktionen des Landtags sind auch die politischen Vertretungen im nordrhein-
westfalischen Parlament. In dieser Funktion sind ihre Aufgaben gepragt von den jeweiligen
programmatischen Positionen der Parteien. die sich in der unterschiedlichen Rolle von
Mehrheit und Opposition manifestieren und so die demokratischen Entscheidungsalternati-
ven im Parlament aufzeigen. In diesem Sinne sind Parlamente parteikontrovers zusammen-
gesetzt. Parlamentarisches Handeln der Fraktionen - und demgemat ihre Offentlichkeitsar-
beit - hat daher auch die Aufgabe. die unterschiedlichen Positionen herauszustellen und
darzustellen.

Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen unterliegt auch keinen zeitlichen Beschrankungen, wie
sie zuweilen unter Hinweis auf das Verbot regierungsamtlicher Offentlichkeitsarbeit in Vor-
wahlzeiten gefordert werden. Der parlamentarische Auftrag einer Fraktion endet erst mit
dem Ablauf der Legislaturperiode. fir die ihre Mitglieder gewahlt wurden. Die parlamentari-
schen Aufgaben, die sich u.a. im Formulieren eigener Standpunkte. dem Entwickeln und
Umsetzen von Initiativen und Konzepten niederschiagen. sind dabei nicht an zeitliche Gren-
zen geknupft.

Bei der Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen ist allerdings ihrem Verhéltnis zu den hinter ih-

nen stehenden Parteien. das durch regelmafige Doppelmitgliedschaft der Abgeordneten in
beiden Institutionen vermittelt wird. angemessen Rechnung zu tragen: Um eine unzuldssige
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Parteienfinanzierung mittels staatlich finanzierter Fraktionsarbeit zu vermeiden. bedarf es
deshalb der Grenzziehung zwischen den Aufgaben der Fraktion und denjenigen der Partei-
en, die allerdings nicht trennscharf mdéglich ist. Da die politischen Standpunkte der Fraktio-
nen und der hinter ihnen stehenden Partei weitgehend Gbereinstimmen und auch das Fih-
rungspersonal in aller Regel identisch ist, haben alle Aktivitdten einer Fraktion zwangsl&ufig
einen férdernden und werbenden Effekt fiir die Partei und ihre Mitglieder. Dieser mittelbare
Effekt liegt in der Natur der Sache. Das Akzeptieren dieses mittelbaren Partei- férdernden-
Effektes einerseits und die Schwierigkeit einer trennscharfen Abgrenzung der Fraktions- und
Parteiaufgaben andererseits erfordert allerdings eine Grenzziehung, die in den Aktivitaten
deutlich werden muss: Es muss ein hinreichender Bezug zur Parlamentsarbeit und die Ur-
heberschaft der Fraktionen erkennbar sein. Eine gezielte Parteiwerbung ist nicht zuléssig.

zu § 1 Abs. 4:

Fraktionen kénnen mit anderen Fraktionen und Fraktionen anderer Parlamente regional,
Uberregional - und wegen der fortschreitenden Europaéisierung der Aufgaben und Funktio-
nen - international zusammenarbeiten. Sie kénnen die Offentlichkeit (iber diese Zusammen-
arbeit informieren.

Artikel 1 Nummer | Ziffer 2 Buchst. d):

zu§ 1 Abs. 5:

Fraktionen sind nicht Teil des o6ffentlichen Dienstes und daher in der Wahi der Mittel, die
Grundlagen ihrer Personalwirtschaft zu gestalten. frei. Sie kénnen eigene Haustarifvertrige
abschlieRen, die in besonderer Weise ihrer Funktion als Tendenzbetriebe Rechnung tragen.
die Arbeitsbedingungen Uber Betriebsvereinbarungen regeln oder jeden Arbeitsvertrag indi-
viduell gestalten. Der den Fraktionen insgesamt als Tendenzbetriebe zustehende wzite
Gestaltungsraum findet sich auch im Betriebsverfassungsgesetz. das weitreichende Aus-
nahmen von Ublichen Mitbestimmungsverfahren zulasst.

Artikel 1 Nummer |l Ziffer 1:

Im Gesetzentwurf wird der Begriff des "Zuschusses" durch die "Leistungen” ersetzt, die als
Geld-, Sach- und Dienstleistungen gewéhrt werden. Dies muss auch in der zentralen Uber-
schrift des die Leistungen an Fraktionen beschreibenden und festlegenden Artikels seinen
Ausdruck finden.

Artikel 1 Nummer |l Ziffer 2 Buchst. a) und b):

zu § 3 Abs. 1und 2:

Zur Wahrnehmung ihrer Aufgaben erhaiten Fraktionen Geld-, Dienst- und Sachleistungen;
letztere gehen nicht in das Eigentum der Fraktionen tber.

Der Aufgabenkanon der Fraktionen unterliegt einer dem Parlamentarismus innewohnenden
Dynamik und Entwicklung. Dies hat fir die Angemessenheit der Fraktionsfinanzierung eine
entscheidende Bedeutung: Die Fraktionsfinanzierung muss stets eine sachgemaRe und ef-
fektive Fraktionsarbeit gewahrleisten. Wie hoch die Zuschiisse zu bemessen sind. ist dabei
nach dem Aufwand zu beurteilen, der in dem Aufgabenbereich der Fraktionen anfallt.

Fraktionen sind Vereinigungen von Abgeordneten, die sich in Auslibung ihres freien Man-
dats zusammengeschlossen haben. Zur Erfilllung ihrer Aufgaben im parlamentarischen
System erhalten sie eine 6ffentliche kollektive Amtsausstattung fir die verfassungsmadig
wahrzunehmenden Aufgaben der in einer Fraktion zusammengeschlossenen Parlaments-
mitglieder. Die Mittel sind ihnen zur eigenen Bewirtschaftung zur Verfiigung zu stellen. Fol-
gerichtig kénnen sie daher auch nicht als "Haushaltsmittel" im Sinne behérdlicher Budgets
charakterisiert werden. Um dies zu verdeutlichen, muss der dem Zuwendungsrecht entlie-
hene Begriff “Zuschuss" konsequent durch den Begriff "Leistung” ersetzt werden.
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Fraktionen sind nicht Teil der 6ffentlichen Verwaltung (§ 1 Abs.5) Aus dieser Feststellung
folgt unmittelbar. dass die sonst geltenden Bestimmungen der Landeshaushaltsordnung fir
die Bewirtschaftung der Fraktionen zur Verfligung gestellten Mittel nicht gelten.

Artikel 1 Nummer i Ziffer 4 Buchst. c):

2u§4 Abs. 3 Satz 1:

Im Rahmen der Mittelbewirtschaftung missen Fraktionen auch eine angemessene Riickla-
ge bilden, die nicht allein den wirtschaftlichen Auswirkungen der Diskontinuitat von Frakti-
onsarbeit Rechnung trégt. Fraktionen kdnnen ihre parlamentarische Arbeit. fiir die zwar
(haushalts-)jahrlich 6ffentliche Mittel bereitgestellt werden, aber nicht in jahrlichen Perioden
planen und umsetzen. sondern mussen die gesamte Wahlperiode fur ihre politischen Aktivi-
taten in den Blick nehmen. Aus der Verpflichtung, zum Ende der Wahlperiode Rucklagen zu
bilden, um eingegangene Verpflichtungen im personellen und séchlichen Bereich erfiillen zu
konnen. folgt konsequent. dass Ricklagen auch Uber die Wahlperiode hinaus zur Verfigung
stehen missen. Weitere Beschrankungen. etwa Grenzen fir jéhrliche Zufiihrungen zur
Ricklage oder Beschrankungen fir die Mittelverwendung bei der Entnahme aus Rucklagen
fur Zwecke der parlamentarischen Tatigkeit der Fraktionen, widersprachen den in § 3 Abs. 1
und 2 genannten Grundsatzen.

Artikel 1 Nummer |l Ziffern 6 und 7:

zu§8§6.7 Abs. 1. 3und 5:

Fraktionen haben uber ihre Einnahmen und Ausgaben Buch zu fuhren. Neben der
kameralistischen Einnahmen- und Ausgabenrechnung wird den Fraktionen die Még-
lichkeit eroffnet (§ 6 Satz 1), ihrer Rechnung die Regeln der kaufmannischen Buchfiih-
rung zu Grunde zu legen. Dies erleichtert eine transparentere Darstellung der Zah-
lungsstrome innerhalb eines Rechnungsjahres und erlaubt, die Zahlungsstrome zu
Beginn und zum Ende eines Rechnungsjahres periodenbezogen abzugrenzen. Erfoigt
die Rechnungslegung nach den Regeln der kaufmannischen Buchfiihrung, sind in der
Rechnung Forderungen. Verbindlichkeiten und Abgrenzungsposten auszuweisen (§7
Abs. 1 Satz 2). § 6 Satz 3 enthalt fur den aufzustellenden Nachweis Uber die aus Geld-
leistungen nach § 3 beschafften Gegensténde die Verpflichtung. diese Gegenstande
zu kennzeichnen und soweit sie einen Wert von 410,00 Euro Ubersteigen, sie mit ih-
rem nach steuerrechtlichen Grundséatzen ermittelten Zeitwert in dem Vermdgensnach-
weis aufzufihren.

§ 7 Abs. 1 Satz 4 konkretisiert. dass die von einer Wirtschaftspriferin. einem Wirt-
schaftspriifer oder einem Wirtschaftspriifungsunternehmen geprifte Rechnung fristge-
recht der Prasidentin bzw. dem Prasidenten des Landtags vorzulegen ist. § 7 Abs. 5
prazisiert die Zustandigkeiten bei Aufstellung der Rechnung und den Inhalt des Pri-
fungsvermerks.

Artikel 1 Nummer 1l Ziffer 8:

zu § 8:

Um Fehlinterpretationen auf der Grundlage einer ausschliellich kameralistischen Be-
trachtung entgegenzuwirken. wird im Hinblick auf die Veroffentlichungspflicht der Beg-
riff der "Einnahme- und Ausgabepositionen” durch den der "Rechnung"” ersetzt.
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zu Artikel 1 Nummer |l Ziffer 9:

zu § 9 Abs. 1:

Der Landesrechnungshof ist berechtigt. die von den Fraktionen aufgestellten, testier-
ten und der Présidentin bzw. dem Préasidenten vorliegenden Rechnungen und damit
die der Verwendung der Leistungen nach §§ 3 und 4 zu priifen. Das Prifungsrecht
des Landesrechnungshofs findet dort seine Grenze. wo es die Kompetenzbereiche der
Fraktionen als Verfassungsorgane berthrt. Von der Prifung, die die besondere
Rechtsstellung der Fraktionen zu beachten hat, wird nur die bestimmungsgemafie und
wirtschaftliche Mittelverwendung. die ordnungsgeméfie Buchfihrung mit vollstandiger
Belegfiuhrung und Begrindung der Einnahmen und Ausgaben erfasst. Die Entschei-
dung, ob eine bestimmte parlamentarische Malnahme politisch erforderlich und
zweckmaBig ist. ist dem Parlament und seinen Mitgliedern, foiglich allein den Fraktio-
nen, Uberantwortet. Sie entscheiden im Rahmen ihrer Fraktionsautonomie, ob und wie
sie ihre Aufgaben wahrnehmen. Dieser politische Entscheidungsspielraum ist einer
Uberpriifung durch den Landesrechnungshof nicht zugénglich.

Bei der Durchfilhrung der Priifung sind aliein die in §§ 89, 94 Abs. 1 und 2 sowie § 95
Landeshaushaltsordnung aufgestellten Grundsatze heranzuziehen.

zu § 9 Abs. 3 S. 2, 2. Halbsatz und Satz 3

Die konstitutive Normierung einer Verdffentlichungspflicht stellt sicher, dass die abschliefen-
den Entscheidungen der Offentlichkeit zuganglich gemacht werden. Damit wird dem Trans-
parenzgedanken Rechnung getragen.

zu Artikel 1 Nummer 1l Ziffer1:

zu § 10

Das Fraktionsgesetz hat ausschlieRlich Rechtsstellung. Aufgaben, Pflichten von und Leis-
tungen an Fraktionen als Vereinigungen von Abgeordneten zu regeln. zu denen sich die
Mitglieder des Landtags nach MaRgabe der Geschéftsordnung zusammengeschlossen ha-
ben. Die bisherige Bestimmung Uber die Leistungen an fraktionslose Abgeordnete ist daher
systematisch unzutreffend im Fraktionsgesetz verankert. Der neu gefasste § 10 verweis: fiir
die Leistungen an Zusammenschliisse von fraktionslosen Abgeordneten und an fraktionsio-
se Abgeordnete daher folgerichtig auf die neu im Abgeordnetengesetz zu treffende Rege-
lung (§ 38a).

zu Artikel 2:

Der neu in das Abgeordnetengesetz aufzunehmende § 38a trifft Regelungen Uber die Leis-
tungen an Vereinigungen von Abgeordneten. die zwar die in § 38 genannte Mindeststarke
zur Bildung einer Fraktion von 5 Abgeordneten nicht erreichen, die aber im Ubrigen die in §
1 Fraktionsgesetz genannten Fraktionsmerkmale erfillen. Sie erhalten (§ 38a Abs.1) Leis-
tungen in entsprechender Anwendung der §§ 3 und 4 Fraktionsgesetz: allerdings wird durch
Anrechnung der Sachleistungen auf den Grundbetrag (§ 4 Abs. 1 Satz 2) eine Geldleistung
fur jedes Mitglied des Zusammenschlusses ausschlieRlich in Héhe des sonst fir Mitglieder
von Fraktionen gewéahrten Betrages gezahlt.

Fraktionslose Abgeordnete, die nicht Mitglied eines vorbezeichneten Zusammenschlusses
sind, erhalten in entsprechender Anwendung des § 4 Abs. 1. Satz 2 Fraktionsgesetz Geld-
leistungen in Hohe von 25 v.H. des Betrages, wie er je Fraktionsmitglied gewahrt wird.

Fur die Zweckbindung, Verwendung. Rechnungslegung und Uberpriifung der nach § 38a
gewdhrten Mittel gelten die Vorschriften des Fraktionsgesetzes entsprechend.
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zu Artikel 3:

Artikel enthalt die erforderlichen Regelungen Uber das In-Kraft-Treten. Im Hinblick auf die
Besitzstandswahrung fraktionsloser Abgeordneter in der 13. Legislaturperiode treten die
Vorschriften zu Artikel 1 Nummer llI Ziffer 1 (§ 10 Fraktionsgesetz) und Artikel 2 (§ 38a Ab-
geordnetengesetz) erst mit Beginn der 14. Legislaturperiode in Kraft.

Edgar Moron Dr. Jurgen Rittgers Dr. Ingo Wolf Sylvia Léhrmann
Carina Godecke Helmut Stah! Marianne Thomann-Stahl  Johannes Remmel
Dorothee Danner Werner Jostmeier

und Fraktion und Fraktion und Fraktion und Fraktion
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Anlage 2

LANDTAG
Landesrechnungshof s A WESTFAEN Dusseldorf, 07.10.2004
Nordrhein-Westfalen -
GroBes Kollegium VORLE™E
GK-172E7-48 13/3027
Alle Abg.

Gesetz lQiber die Rechtsstellung der Fraktionen 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 Uber die Rechtsverhiltnisse der Mitgliedar
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
gemas § 8 Abs. 1 Buchstabe d) LRHG

Das GroBe Kollegium des Landesrechnungshofs Nordrhein-Westfalen beschlieBt
geman § 8 Abs. 1 Buchstabe d) i.V.m. Abs. 2 LRHG die nachfolgende Steliungnah-
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:

1

Bis zum 01.01.2002 bestanden in Nordrhein-Westfalen keine gesetzlichen Regelun-
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 Bandnis 90/DIE GRUNEN einen Gesetzentwurf
zur Anderung des FraktG NRW sowie des Abgeordnetengesetzes (AbgG NRW) eiri-
gebracht.



I

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

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

JDer 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 gemaB § 7 gelegten Rechnungen
zu prifen. Bei der Prafung sind die besondere Rechtsstellung 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 Grundiage dieser Vorschrift hat der LRH das Recht, Einsicht in samtliche Un-
terlagen der Fraktionen zu nehmen und die bestimmungsgemage und wirtschattliche
Verwendung der eingesetzten Finanzmittel zu prifen — wie bei Prafungen generell
iiblich und erforderlich. Dabei bertcksichtigt er, dass die Fraktionen im Rahmen ihrer
Fraktionsautonomie dariber entscheiden, welche parlamentarische MaBnahme sie
fir geeignet halten, um ihre parlamentarischen Aufgaben zu bewaltigen. Die politi-
sche Erforderlichkeit einer MaBnahme der Fraktion ist nicht Gegenstand der Priifung.
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 bestimmungsgeméaBe, 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 Prasidenten des Landtags eingereichten Rechnungen, die ordnungsge-
mafBe Aufstellung der Rechnungen sowie die Belege Gber 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 ?raktionen im Rahmen ihrer Aufgaben-
erfaliung sind nicht Gegenstand der Prifung.”

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

1.

Der Anderungsentwurf begrenzt die dem LRH zur Prifung zuganglichen Unterlagen
(8 9 Abs. 1 Satz 1 FraktG NRW). Kanftig sollen nur noch die bei der Prasidentin bzw.
dem Prasidenten des Landtags eingereichten Rechnungen, die ordnungsgeméaBe
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
uber Einnahmen und Ausgaben, die im Wesentlichen lediglich in Gesamtbetragen
dargestellt sind. Diese Rechnung ist zuvor bereits abschlieBend von einer Wirn-
schaftpriferin bzw. einem Wirtschaftsprifer zu prufen und mit einem Prifungsver-
merk Ober die Einhaltung der formellen Rechnungslegungsvorschriften des FrakiG
NRW zu versehen (§ 7 Abs. 5 FraktG NRW).

Indem dem LRH die gleichen Unterlagen wie einem Wirtschaftsprafer vorgelegt wer-
den, sind die bisherigen Pr&fungsméglichkeiten, die sich auf samtliche Unterlagen
der Fraktionen erstreckt haben, erheblich eingeschrénkt. Insoweit entsprache die
Prafung der Unterlagen durch den LRH weitgehend nur der Rechnungs- und Beleg-
prafung durch den Wirtschaftsprifer.
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Eine inhaltliche Prafung der bestimmungsgemafen und wirtschaftlichen Verwendung
der Finanzmittel durch den LRH ware zukanftig 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 FrakiG
NRW in sich widersprichlich: einerseits schlieBt sie § 89 LHO NRW ein, andererseits
hohlt sie ihn durch Begrenzung auf die .eingereichten Rechnungen, die ordnungs-
gemaBe Aufstellung der Rechnungen sowie die Belege dber Einnahmen und Ausga-

ben* aus.

Die Prafung der bestimmungsgeméaBen 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 Aufgabenertiliung nicht Gegen-
stand der Prafung sein solien. Der hier verwendete Begriff der politischen Zweckma-
Bigkeit betrifft die Angemessenheit einer durchgefihrten MaBnahme. Eine Bewer-
tung der BestimmungsgemasBheit und Wirtschaftlichkeit einer MaBnahme ist nur
moglich unter Beurteilung ihrer ZweckmaBigkeit. Durch den Vorbehalt in § 9 Abs. 1
Satz 3 FraktG NRW ware eine Prifung der bestimmungsgemaBen und wirtschaftli-
chen Verwendung der Fraktionsmitte! faktisch nicht mehr méglich.

2.

Nach § 9 Abs. 1 Satz 2 der Neufassung des FraktG NRW sind nur noch die Vor-
schriften der §§ 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
far das Verbﬁéntlichungsrecht des LRH, dass insbesondere die §§ 97 und 99 LHO
NRW keine Anwendung mehr finden sollen.

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

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

2. MaBnahmen, die sich finanziell auswirken konnen,

3. Verwahrungen und Vorschasse,

4. die Verwendung der Mittel, die zur Selbstbewirtschaftung zugewiesen 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 Prafung jahrlich in einem Bericht fGr den Landtag zusammen zu fassen. Die-
ser Verfassungsauftrag wird in § 97 LHO NRW konkretisiert. Dariber hinaus sieht
§ 99 LHO NRW vor, dass der LRH den Landtag und gleichzeitig die Landesregierung
jederzeit iber Angelegenheiten von besonderer Bedeutung unterrichten kann.

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

Das Veroftentlichungsrecht wird durch die Entscheidung des Bundesverfassungsge-
richts (BVerfG) vom 13.06.1989 (BVeriGE 80, 188, 214, .Wippesahi-Urteil) zur Prii-
fung der Verwendung der Fraktionsmittel durch den Rechnungshof bestatigt:

<0er Bundesrechnungshof ist ... verpflichtet, die ordnungsgemaBe Verwen-
dung der Fraktionszuschisse im Sinne ausschlieBlichen Einsatzes fir die Ar-
beit der Fraktionen regelmaBig nachzuprafen, VerstoBe gegen die Zweckbin-
dung sowie die Wirtschaftlichkeit und sonstige OrdnungsmaBigkeit der Mittel-
verwendung aufzudecken und zu beanstanden, gegebenenfalls Abhilfevor-
schlage zu unterbreiten und Beanstandungen in den jahrlichen Prifungsbe-
richt aufzunehmen (Art. 114 Abs. 2 GG). Der verfassungsrechtliche Prifungs-
auftrag des Bundesrechnungshofs umfaBt die RechtmaBigkeit und Wirtschaft-
lichkeit der Verwendung von Fraktionszuschissen 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.
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Aufgrund der vorgesehenen Regelung in der Neufassung des § 9 Abs. 1 Satz 2
FraktG NRW wirde es dem LRH nicht mehr méglich sein, sich im Rahmen des Jah-
resberichts (§ 97 LHO NRW) bzw. im Wege der besonderen Unterrichtung des Land-
tags (§ 99 LHO NRW) zu Prafungsfeststellungen bei Fraktionen zu auBern.

Durch die Neufassung in § 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 FrakiG NRW hinaus ergibt sich eine erhebliche
Beeintrachtigung 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 FrakiG NRW
die Vorschriften ber 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 (Gber § 9 Abs. 1 Satz 2 der Neufassung des
FraktG NRW) von der Anwendbarkeit auf die Haushalts- und Wirtschaftsfihrung der
Fraktionen ausgeschlossen. Hierzu ist der Gesetzesbegriindung zu entnehmen: ,Die
Fraktionen sind -nicht Teil der offentlichen Verwaltung (§ 1 Abs. 5). Aus dieser Fest-
stellung folgt unmittelbar, dass die sonst geltenden Bestimmungen der Landeshaus-
haltsordnung fir die Bewirtschaftung der Fraktionen zur Verfiigung gestellten Mittel
nicht gelten.*

Der LRH hat den verfassungsrechtiichen Auftrag, die Ordnungsmasigkeit und Wirt-
schaftlichkeit der Haushalts- und Wirtschaftstihrung des Landes zu prifen (Arl.' 86
Abs. 2 LV NRW). Nahere Regelungen zur Ausfihrung dieses verfassungsrechtlichen
Auftrags ergeben sich aus den §§ 88 ff. LHO NRW. Dabei erstreckt sich die Priifung
des LRH auf die Einhaltung der far die Haushalts- und Wirtschaftsfiohrung 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 HGIG zu regeln. Demzufolge stiinde 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 Prafung der Verwendung der Fraktionsmitte! die gleichen haus-
haltsrechtlichen MaBstédbe wie bei anderen Etatmitteln heranzuziehen, also auch die
Vorschriften der LHO NRW.

Entgegen den Ausfiihrungen 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 6ffentlichen Verwaltung entscheidend. Vielmehr
kommt es fir die Anwendbarkeit der haushaltsrechtlichen Vorschriften darauf an,
dass in vollem Umfang offentliche Mittel aus dem Landeshaushalt eingesetzt werden.
Ais 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 brigen sind Fraktionen als ,standige Gliederungen des Landesparlaments der
Lorganisierten Staatlichkeit* eingefugt* (BVerfG, NVvwZ 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 Gber 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 offentlichen Verwaltung und
uben keine offentliche Gewalt aus.



Hingegen ergibt sich aus der Rechtsprechung des BVerfG (BVerfGE 20, 56, 104 f.;
BVerfGE 44, 125, 152 f.: BVeriGE 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 fortgesetzi, aber nicht gezielt ver-
starkt werden. Dariiber hinaus obliegt den Fraktionen als Teil der organisierten Staat-
lichkeit eine auBerste Zurtckhaltung in der Schlussphase des Wahlkampfes (ca. 6
Wochen vor dem Wahitag).
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, NVwZ-RR 1997, 329,
331), dass die Offentlichkeitsarbeit der Fraktion einen unmittelbaren Bezug zu ihrer
vergangenen oder gegenwartigen parlamentarischen Arbeit enthalten oder sich - be-
zogen auf die Organtatigkeit der Fraktion - auf die knftig zu i6senden 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 Enischeidung hinsichtlich
ihrer Offentlichkeitsarbeit ,frei* sein sollen, geht (iber die durch die Verfassungsrecht-

sprechung gesetzten Grenzen hinaus.

Im Hinblick auf die Profungstatigkeit des LRH hatte dies zur Folge, dass weder in
zeitlicher noch in thematischér Hinsicht die bestimmungsgemaBe und wirtschaftliche
Verwendung der Fraktionsmittel fir Zwecke der Offentlichkeitsarbeit géprﬂft und be-
wertet werden kdnnte.

Dies gilt auch fur die notwendige Grenzziehung zwischen den Au?gaben der Fraktio-
nen und denjenigen der Parteien (siehe auch Gesetzesbegrandung zu § 1 Abs. 3 der
Neufassung des FraktG NRW).

* Generell sei darauf verwiesen, dass Entscheidungen von Verfassungsgerichten anderer Bundeslén—
der keine Bindungswirkung fur das Land Nordrhein-Westfalen entfalten.
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Auch die Verwendung von Fraktionsmitteln for die Personalbewirtschaftung iasst 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 ausgefahrt, die Fraktionen seien nicht
Teil des 6ffentlichen 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 eingefiigt” (BVerfGE 20, 56, 104 f.; BVerfGE 80, 188, 231) und gehdren
als ,Teile und standige Gliederung* der Parlamente zum staatlichen Bereich. Die
Fraktionen im nordrhein-westfalischen Landtag sind Teil der Staatsorganisation
Landtag und sohﬂt .Land® im Sinne der verfassungsrechtlichen Bestimmungen und
der haushaltsrechtlichen Vorschriften, ohne Teil der Exekutive zu sein. Die Finanzie-
rung der Fraktionen aus 6ffentlichen Mitteln hat somit die gleiche haushaltsrechtliche
Qualitat wie die Finanzierung anderer Teile der Staatsorganisation. Daher ist die
Dienstrechtsgestaltung fur das Fraktionspersonal grundséatzlich an den hierfar gel-
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 Ublichen Bedingungen der Offentlichen Hand ein
groBeres MaB an Disponibilitét und Flexibilitat bei der Personalbewirtschaftung ein-

geraumt werden sollte.

Durch die mit der Neufassung des FraktG NRW vorgesehene Nichtanwendung der
Vorschriften des offentlichen Dienstrechts ist die Prufungstatigkeit 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 fir 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 dirfen die Fraktionen
-aus den Geldleistungen nach Absatz 1 und 2 auch GOber die Wahlperiode hinaus
Rackiagen* bilden. Nach der Gesetzesbegrindung zu dieser Vorschrift konnen Frak-
tionen ihre parlamentarische Arbeit, fir die zwar (haushalts-)jahrlich offentliche Mittel
bereitgestellt werden, nicht in jahrlichen Perioden planen und umsetzen, sondern
mussen die gesamte Wahlperiode far 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 fir eine Prifung des LRH nur noch begrenzt Unterlagen
zur Vertigung. Dadurch lasst sich im Hinblick auf die Bildung von Racklagen 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

/02). Danach widerspricht die Ricklagenbildung bei kreditfinanzierten Haushalten
im Regelfall dem Wirtschaftlichkeitsgebot, dem als finanzrechtliche Auspragung des

rechisstaatlichen VerhaltnismaBigkeitsprinzips Verfassungsrang zukommt.
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2 Gesetz zur Anderung des Gesetzes iiber die Rechtsstellung der Fraktionen
im Landtag von Nordrhein-Westfalen (Fraktionsgesetz - FraktG NRW) sowie
des Gesetzes liber die Rechtsverhiltnisse der Mitglieder des Landtags Nord-
rhein-Westfalen (Abgeordnetengesetz - AbgG NRW)

Gesetzentwurf
aller Fraktionen
Drucksache 13/6024

- Abschlieflende Beratung und Abstimmung Gber eine Beschlussempfehlung an
das Plenum zur 2. Lesung

Fur alle vier Fraktionen beantragt Carina Godecke (SPD), den Punkt heute von der
Tagesordnung abzusetzen, und fuhrt aus:

Wir haben mit groRer Ernsthaftigkeit und groRem Interesse, aber nicht mit groem
Erstaunen die Stellungnahme der Présidentin des Landesrechnungshofes respek-
tive des GroRen Kollegiums zur Kenntnis genommen; deshalb "nicht mit groRem
Erstaunen”, weil es eine Reihe von Vorgesprachen auf unterschiedlichsten Ebe-
nen gerade zur Frage. in welcher Weise novellieren wir das Fraktionsgesetz in
Nordrhein-Westfalen, gegeben hat. Wir dachten, dass wir einige Grundmissver-
standnisse, die sich aber leider - leider aus unserer Sicht - in der Stellungnahme
des GroRRen Kollegiums wieder finden, in diesen Gesprachen ausgeraumt hatten.

Da das nicht der Fall zu sein scheint, sind wir gerne bereit, iber Formulierungen
noch einmal nachzudenken. Dafiir brauchen wir aber Zeit.

Ich wiirde gerne - obwohl wir bitten, den Tagesordnungspunkt abzusetzen - zwei
Grundmissverstiandnisse benennen, da es bereits heute zu dem Thema "Frakti-
onsgesetznovellierung" eine Presseberichterstattung gibt unter dem Titel: "Frakti-
onen im Landtag wollen Kontrolle ihrer Kassen bremsen".
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Das erste Grundmissverstandnis beruht unserer Meinung nach darauf, dass der
Landesrechnungshof unseren Novellierungsvorschlag so liest, dass wir seine
Prifkompetenz auf einige wenige Unterlagen und Belege begrenzen wollen.

Das ist nicht unsere Absicht. Da irrt der Landesrechnungshof. Aber wenn wir an
der Stelle missverstandlich formuliert haben und das auch in den Erérterungen
nicht haben aus dem Weg raumen koénnen, dann missen wir in der Tat dariber
nachdenken. Denn Missverstandnisse sollten nicht im Raum stehen bleiben, weil
sie dann in der Tat Anlass zu Spekulationen bieten.

Das zweite Grundmissverstandnis geht etwas tiefer. Deshalb brauchen wir auch in
den Fraktionen noch einmal Zeit, dariber nachzudenken, wie wir damit umgehen
kénnen, um die Missverstandnisse aus dem Weg zu rdumen.

Wir vertreten zwar im Grundsatz eine weitergehende Auffassung. was die Zulas-
sigkeit der Offentlichkeitsarbeit von Fraktionen betrifft, als das der Landesrech-
nungshof Nordrhein-Westfalen in allen Erérterungen mit uns hat durchblicken las-
sen bzw. beschrieben hat. Gleichwohl daraus zu schlussfolgern, dass wir Bundes-
verfassungsgerichtsurteile mit der Novellierung missachten wollten, ist schlichtweg
falsch, und aus politischer Sicht ist es - so will ich es einmal formulieren - schlicht-
weg absurd. Der Grunddissens iber die Frage, was zulassig ist und was nicht, der
bleibt, aber das bedeutet nicht. dass wir Verfassungsgerichtsurteile nicht beachten
wiirden.

Deshalb unsere Bitte. den Punkt heute abzusetzen.

Aber ich will fur die vier Fraktionen auch sehr klar formulieren, dass die Stellung-
nahme, auch die Rechtsstellung der Fraktionen - die besondere Rechtsstellung -
mit all den Ableitungen. die sich direkt oder mittelbar aus der Rechtsstellung der
Fraktionen fur die Geschaftstatigkeit und die Aufgabenerftillung der Fraktionen er-
gibt - auch das wird hier angesprochen -, mit uns nicht verhandelbar ist. weil das
Dinge sind . die der Landesgesetzgeber selbst festlegt.

Wir wollen in keinster Weise den Landesrechnungshof ausbremsen, wir wollen
uns in keinster Weise ein Gesetz schaffen. dass die Offentlichkeit ausschlieBen
soll.

Die Presse schreibt im letzten Absatz, "der Landesrechnungshof vermute und die
Prufer argwdhnten”. Diese Teile wollen wir gerne aufgreifen und die Vermutungen
und den Argwohn aus der Welt schaffen - in unser aller Interesse und insbesonde-
re im Interesse derjenigen, die von aullen gucken, was wir mit den uns anvertrau-
ten Mitteln tun oder nicht tun.

Deshalb die herzliche Bitte, dass wir den Punkt absetzen, dass wir uns die Zeit
nehmen, das sorgfaltig zu prifen, und zu gegebener Zeit in den Hauptausschuss
zuriickkommen.

Der Ausschuss beschlieRt einstimmig die Absetzung dieses Punktes von der Ta-
gesordnung flr die heutige Sitzung.
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