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16/6124

- Schriftliche Stellungnahme —

Die folgenden Anmerkungen beziehen sich auf wenige Punkte, in denen Regelungen der
Gesetzentwirfe Diskussionsstoff enthalten konnten, und sie beschranken sich auf die
rechtliche Bewertung.

1. Mittelpunktregelung

Nach der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts vom 4. Juli 2007 (2 BvE 1/06) Gber die
entsprechende Regelung im Abgeordnetenrecht des Bundes bestehen an der
verfassungsrechtlichen Zulassigkeit von § 16 Abs. 1 Satz 1 (Entwurf Drs. 6124) keine Zweifel.
Zwar ist die BVerfG-Entscheidung mit 4 zu 4 Stimmen ergangen und hat damit die von den
damaligen Antragstellern vorgetragenen verfassungsrechtlichen Einwande formal nur wegen
Stimmengleichheit zurlickgewiesen. Auch finden sich in den Sondervoten mehrerer Richter
Argumente gegen die Definition beruflicher und sonstiger Beschaftigungen als
,Nebentatigkeiten”. Jedoch ist die gesetzgeberische Entscheidung fir die
Mittelpunktregelung durch das Urteil des BVerfG jedenfalls gedeckt. Differenzierte
Bewertungen kdnnen sich nur noch hinsichtlich einzelner Vorschriften zur Umsetzung dieser
Grundentscheidung ergeben.

2. Zuldssigkeit von Tdtigkeiten neben dem Mandat

2.1. Die in §16 Abs. 1 Satz 2 (E Drs. 6124) vorgesehene Zuladssigkeit begegnet ebenfalls
keinen Zweifeln. Sie bedeutet angesichts der bisherigen Rechtslage, nach der eine derartige
,Erlaubnis” von vornherein nicht notwendig war, lediglich eine Klarstellung im Verhaltnis zu
Satz 1. Die Rechtsprechung des BVerfG ergibt keine Anhaltspunkte dafiir, dass die
Fortsetzung oder Ubernahme von Téitigkeiten auRerhalb des Mandats etwa Uberhaupt
verfassungswidrig sein kénnte. Im Gegenteil ware ein generelles Verbot angesichts der
Verfassungslage — freies Mandat, Art. 30 LV i.V.m. Art. 38 GG — nicht zu rechtfertigen. Das
BVerfG hat, beginnend mit dem ,Didtenurteil” von 1975, mehrfach bekraftigt, dass das
Mandat regelmaRig als , full-time-job“ wahrgenommen werde, aber der Abgeordnete im



Gegensatz zum weisungsabhangigen Beamten keine Dienste schulde, vielmehr frei
entscheide, inwieweit er noch andere Tatigkeiten austiben kénne.

Die inhaltliche Begriindung fir die Zuldssigkeit von beruflichen und anderweitigen
Tatigkeiten neben dem Mandat — Verwurzelung der Abgeordneten in der Gesellschaft und
im Arbeitsleben — ist ein rechtlich tragfahiger Gesichtspunkt (er wird auch im Bericht der
Unabhadngigen Kommission des Bundestages zu Fragen des Abgeordnetenrechts vom
19.03.2013, BT-Drs. 17/12500, mehrfach hervorgehoben). Das gilt auch fir ein
Vollzeitparlament wie das von NRW. An dieser Qualifizierung besteht kein Zweifel angesichts
von GrofRe, Einwohnerzahl und Wirtschaftskraft dieses Landes, welche diejenigen mehrerer
Staaten der EU teilweise erheblich tUbertreffen.

2.2. Der Gesetzentwurf auf Drs. 5745 (Piraten) verzichtet auf eine ausdrickliche
Mittelpunktregelung, strebt jedoch durch die detaillierten Einzelregelungen der Sache nach
ein entsprechendes Ergebnis an bzw. setzt von vornherein voraus, dass das Mandat im
Mittelpunkt zu stehen hat und eventuelle anderweitige Tatigkeiten ihm untergeordnet sind.
Auf diese Weise existiert in diesem Entwurf allerdings keine ausdriickliche Aussage, wonach
Nebentatigkeiten zuldssig bleiben. Die einzelnen Auflagen fir Anzeigen und
Veroffentlichungen lassen aber auch hier erkennen, dass Nebentatigkeiten nicht
ausgeschlossen werden sollen (und kénnen).

2.3. Allerdings missen Regelungen Uber die Bedingungen und Folgen der Auslibung von
Tatigkeiten neben dem Mandat so konzipiert sein, dass sie nicht faktisch einem Verbot
gleichkommen. Der Begriff ,zuldssig” in § 16 Abs. 1 E kann nicht rein formal als lediglich
,hicht verboten” interpretiert werden. Er enthdlt vielmehr die Vorgabe, dass die
Einzelvorschriften so gestaltet sein mussen, dass ,zuldssig” auch ,moglich” bedeutet im
Ergebnis einer Abwadgung zwischen dem Grundsatz — Mandat ist Hauptaufgabe — einerseits
und den Anforderungen andererseits, welche mit der Ubernahme oder Fortfiihrung anderer
Tatigkeiten erflllt werden missen. In dem o.g. Urteil des BVerfG von 2007 liber die
Rechtslage im Bundestag sind Aussagen darlber enthalten, dass der freie Abgeordnete
durch die Detailregelungen nicht in die Gestalt eines , Staatsbeamten” ibergehen darf, der
fiir Nebentatigkeiten die Erlaubnis eines ,Dienstherrn” braucht.

3. Anzeigepflichten

Die in § 16 a bzw. § 16 Abs. 2 der Entwirfe vorgesehenen Vorschriften entwickeln die
Auflagen weiter, die schon bisher fiir Tatigkeiten neben dem Mandat und Einnahmen neben
den Abgeordnetenbeziigen galten. Das Grundmotiv ist dasselbe geblieben, aber die
Voraussetzungen werden an veridnderte Erwartungen von Offentlichkeit, Medien,
Verbanden, Wahlern usw. angepasst. Wesentliches Instrument dafiir ist eine umfassende
und differenzierte Definition, Auflistung und Abstufung von Funktionen und Einnahmen
neben dem Mandat.

3.1. Der Gesetzgeber hat beim Grad der Differenzierung ein hohes Mall an
Gestaltungsfreiheit. Dies gilt — in je unterschiedlicher Reichweite — schon fiir gesetzliche
Regelungen liberhaupt. Vorliegend ist der Ermessensspielraum noch dadurch erweitert, dass
der Landtag Rechtsnormen vorsieht, die sich in erster Linie an die eigenen Mitglieder richten.
Zwar werden diese sich auch auf Dritte auswirken. Insbesondere handelt es sich nicht um



nur interne Regelungen ,in eigener Sache”, sondern um solche, die eine ,Sache” der
Allgemeinheit angehen, indem sie Stellung und Rolle des Parlaments und seiner Mitglieder,
die Art der Aufgabenwahrnehmung und die allgemeinen Auffassungen von
parlamentarischer Reprasentation betreffen und beeinflussen. Aber im Blick auf die
Parlamentsautonomie (Art. 38 LV) ist der Landtag fiir Regelungen auf diesem Feld
besonders — liber seine allgemeine gesetzgeberische Gestaltungsfreiheit hinaus — legitimiert.
Dieser Gesichtspunkt ist in die Abwagung mit anderen verfassungsrechtlichen Belangen
einzustellen.

3.2. Eine Schranke besteht erst dort, wo die differenzierten Bedingungen und Auflagen
umschlagen wirden von einer Erschwerung der Ausiibung von Nebentatigkeiten in eine
tatsachliche Verhinderung. Eine weitere ware dann erreicht, wenn der Aufwand fir die
Durchfiihrung und Handhabung der Vorschriften in krassem Missverhdltnis zum
angestrebten Erfolg steht (VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz).

Anzeigepflichten betreffen zunachst — noch unabhangig von der Verdéffentlichung — das
parlamentarisch-politische Innenverhaltnis. Der Gesetzentwurf auf Drs. 6124 geht zwar im
Grad der Detaillierung, aber nicht im Grundverhdltnis zwischen dem einzelnen
Abgeordneten und den Adressaten der Anzeigepflichten Uber die bisherigen Regelungen
hinaus. Insoweit liegen (auch) die neuen Vorschriften im Rahmen der kollegialen
Verpflichtungen, welche die Mitglieder des Landtags von einander zu verlangen berechtigt
sind, ohne die freie Mandatswahrnehmung des einzelnen Mitglieds im Kernbereich zu
verletzen. Die einzelnen Abgeordneten werden dadurch nicht in ein beamtenahnliches
Unterstellungsverhaltnis nebst Weisungsbefugnissen durch Dritte, etwa den Prasidenten
oder die Fraktionsflihrungen, gebracht. Die nach § 17 E vorgesehenen
Sanktionsmoglichkeiten sind in der Intensitat so abgestuft, dass eine willkiirliche Anwendung
und insbesondere ein Missbrauch zwecks Bekdampfung von politischen Gegnern nicht
naheliegend erscheint.

3.3. Damit stehen diese Regelungen auch nicht in einem eklatanten Missverhaltnis zum
erstrebten Zweck. Die Anforderungen sind von den Abgeordneten erfillbar und von den
Leitungsorganen des Landtags (einschlieRlich der Verwaltung) mit vertretbarem Aufwand
anwendbar. Im Gesetzentwurf auf Drs. 5745 konnte dies bei einzelnen Vorschriften wegen
noch detaillierterer Darstellungspflichten diskussionswiirdig sein. Zum Beispiel wird durch
die Anzeigepflicht einer Einnahme von bereits 100 € flr jeden Einzelfall dem Abgeordneten
ein Aufwand zugemutet, von dem nicht sicher scheint, ob er zur Erreichung des Gesetzesziels
notwendig ist. Ahnliches gilt fiir die jeweils aufgewandte Arbeitszeit, deren Angabe in der
Lebenswirklichkeit weniger schematisch moglich sein diirfte, als die Regelung es voraussetzt,
und auch fir die Frist, innerhalb derer ein Abgeordneter die verlangten Details
zusammenstellen und liefern kann.

Jedoch wird eine faktische Verhinderung von Nebentatigkeiten durch den Detaillierungsgrad
der Auflagen nicht herbeigefiihrt. Somit diirfte eine verfassungswidrige Uberschreitung der
Zweck-Mittel-Relation im Sinne der UnverhaltnismaRigkeit nicht festzustellen sein. Auch ist
insoweit ein Umschlagen des Anzeigeverfahrens in eine substanzielle Beeintrachtigung der
Mandatsfreiheit infolge zu weitgehender Einblicks- und Einwirkungsbefugnisse der Anzeige-
Adressaten — darunter auch der Verwaltung - nicht anzunehmen. Die beiden
Gesetzentwiirfe unterscheiden sich insoweit nicht im Grundsatzlichen, sondern in den fir
zumutbar gehaltenen Details, (iber die politisch zu entscheiden ist.



4. Veréffentlichung der Entgelte

4.1. Die in der Offentlichkeit und in weiteren Parlamenten gefiihrte Diskussion dariiber, ob
Einkiinfte aus Tatigkeiten neben dem Mandat nach Betragsstufen, gegebenenfalls in wie
enger Abstufung, oder nach genauen Betragen (,in Euro und Cent”), gegebenenfalls bezogen
auf welche und wie differenzierte Zuflisse, veroffentlicht werden sollten, ist in erster Linie
politischer Natur. Ob die dafiir vorgeschlagenen Regelungen die gewiinschten Ergebnisse —
Offenlegung mandatsrelevanter Interessenverknlipfungen, Unabhangigkeit  der
Mandatsaustibung, Verbesserung des Ansehens des Parlaments und seiner Mitglieder usw. —
hervorbringen werden und ob vielleicht weitere oder andere Wirkungen eintreten kdnnten,
wird sich erst nach einiger Zeit der Anwendung herausstellen. Dass den Regelungen insoweit
Vermutungen und Prognosen zugrunde liegen, entspricht der typischen Lage beim Erlass von
Rechtsvorschriften.

Die verfassungsrechtlichen Anforderungen an gesetzgeberische Prognosen sind als
beschrankt anzusehen auf Nachvollziehbarkeit und Plausibilitat. Sie dirfen lediglich nicht
abwegig oder widersinnig sein. Forderungen in der BVerfG-Rechtsprechung nach
wissenschaftlich avancierten Methoden der Gesetzesvorbereitung — z.B. in dem Urteil vom
14.02.2012 Uber die Professorenbesoldung (2 BvL 4/10) oder im Hartz-IV-Urteil (BVerfGE
125, 175) — konnen jedenfalls beim hier vorliegenden Sachverhalt einer Selbstverpflichtung
des Landtags nicht dazu fiihren, dass nur Regelungen auf der Basis von systematischen
Erhebungen und Untersuchungen verfassungskonform waren. Die hier vorgesehenen
Vorschriften bewegen sich im Rahmen des Einschatzungs- und Ermessensspielraums, der
dem Gesetzgeber zusteht. Soweit Meinungsverschiedenheiten dariiber bestehen, ob die
eine oder andere Regelung sachdienlich, zweckmaRig, notwendig oder Uberflissig ist,
beruhrt dies noch nicht ihre verfassungsrechtliche Zulassigkeit.

4.2. Bei einzelnen Vero6ffentlichungsvorschriften kénnte sich jedoch die Frage stellen, ob
durch sie Rechte Dritter verletzt werden. Die Offenlegung von Einkiinften kann direkte
Informationen Uber Daten oder indirekte Riickschlisse auf Sachverhalte ermdéglichen, tiber
deren Veroffentlichung ausschlieRRlich Dritte verfiigen dirfen (z.B. Steuer-, Geschafts- und
Bankgeheimnis, anwaltliche und arztliche Verschwiegenheitspflichten).

Beide Gesetzentwiirfe stellen fir eine Begrenzung diesbeziiglicher Angaben darauf ab, ob
der Abgeordnete gesetzliche Zeugnisverweigerungsrechte oder Verschwiegenheitspflichten
geltend machen kann. Es geht um den fachgesetzlichen Mandanten- und Patientenschutz.
Im Entwurf auf Drs. 6124 folgt noch die MalRgabe, die Anzeigepflicht diirfe , die in Satz 1
genannten Rechte” nicht verletzen. Der Entwurf auf Drs. 5745 enthadlt diese Bekraftigung
nicht. Damit wird nur ein Teil geschiitzter Interessen von Dritten erfasst, namlich nur solche,
fiir die der Abgeordnete selbst eine Betreuungs- oder Gewahrleistungspflicht hat, etwa als
Anwalt oder Arzt.

Weitere schutzwirdige Interessen von Dritten, mit denen oder fir die ein Abgeordneter
zulassigerweise tatig ist, konnen etwa im Bereich gewerblicher und unternehmerischer
Marktpositionen, Kundenstrukturen, Planungen, Mitarbeiterinteressen oder Kapital- und
Kreditpositionen liegen. Die Diskretionspflichten, die insoweit auch mitarbeitende
Abgeordnete treffen, werden seltener durch gesetzliche, sondern haufiger durch
vertragliche Verschwiegenheitspflichten begrindet. Daher sollten diese ebenfalls in den



betreffenden Bestimmungen - § 16a Abs. 5 bzw. § 16 Abs. 2 Nr. 2 — genannt werden. Falls sie
fehlen, kénnte den Abgeordneten die Fortfilhrung oder Ubernahme einschligiger
Tatigkeiten faktisch verschlossen sein, wenn ihre Vertragspartner sie als Risiko fir ihre
legitimen und im Wettbewerb unverzichtbaren Geschaftsgeheimnisse betrachten missten,
weil vertragliche Verschwiegenheitspflichten ihnen gegeniber nicht wirksam bzw. durch die
abgeordnetenrechtlichen Pflichten verdrdangt sind. Das konnte sich als substanzielle
Beeintrachtigung des passiven Wahlrechts (Kandidaturfreiheit, Art. 46 Abs. 1 LV) darstellen.

Hier wird es, wie fir die rechtliche Stimmigkeit des neuen Gesetzes insgesamt, auch auf die
praktische Handhabung der Vorschriften ankommen. Sie kann (wie es beim Bundestag
geschehen ist) durch Ausfiihrungsrichtlinien und Erlauterungsbroschiiren unterstitzt
werden. Ob solches alsbald oder erst nach gesammelten Erfahrungen, gegebenenfalls
angesichts aufgetretener Zweifel und Konflikte, geschehen sollte, ist eine Frage des
Ermessens. Wichtig wadre in jedem Fall, dass die administrative Handhabung nicht durch
biirokratische Uberregulierung rechtliche Risiken erst erzeugt oder die Akzeptanz des
Gesetzesziels fragwiirdig erscheinen lasst.



