Ubungsfall: Abgeordnete unter Verdacht

Von Wiss. Mitarbeiterin Eva Marie Schnelle, Berlin*

Sachverhalt

Seit die Abgeordnete des Deutschen Bundestages U wegen
Streitigkeiten mit ihrem Landesverband aus der G-Partei
ausgetreten und wenig spéter auch aus der G-Fraktion ausge-
schlossen worden war, sah sie sich immer wieder Verleum-
dungen und falschen Verdichtigungen ausgesetzt. Schon seit
einiger Zeit beschleicht sie nun das ungute Gefiihl, in ihren
eigenen vier Winden nicht mehr ungestort zu sein. Wenig
spiter berichtet zudem das Nachrichtenmagazin S davon,
dass das Bundesamt fiir Verfassungsschutz Personenakten
tiber Abgeordnete des Bundestages fiithre. Darin sollen an-
geblich verfassungsschutzrelevante Informationen gesammelt
und gespeichert werden. Frau U, die sich nunmehr in ihrem
Verdacht bestitigt fiihlt, moéchte die fiir sie duBerst unange-
nehme Situation nicht mehr linger hinnehmen. Sie formuliert
daher folgenden Antrag zur Einsetzung eines Untersuchungs-
ausschusses:

1. Es ist zu klédren, ob bei Geheimdiensten des Bundes In-
formationen zu Abgeordneten des Deutschen Bundestages
gesammelt und gespeichert worden sind. Ferner ist zu unter-
suchen, wann welche Informationen und mit welchem Ziel
gesammelt, gespeichert und weitergegeben wurden und ob
entsprechende Pléne fiir die Zukunft bestehen.

2. Es ist zu iiberpriifen, ob historische Unterlagen deut-
scher Geheimdienste zur freien Einsicht zur Verfiigung ge-
stellt werden konnen.

3. Dem Untersuchungsausschuss sollen 15 Mitglieder an-
gehoren, davon sieben aus der C-Fraktion, vier aus der S-
Fraktion, zwei aus der F-Fraktion, einer aus der G-Fraktion
und U.

Nachdem diesen Antrag 180 Abgeordnete unterzeichnet
haben, reicht ihn U beim Bundestag ein. Hier findet der An-
trag jedoch keine ungeteilte Zustimmung. Im Gegenteil ist
der Bundestag mehrheitlich der Auffassung, dass der von U
geforderte Untersuchungsgegenstand in seiner Tragweite
verfassungswidrig sei, weil insoweit das Geheimhaltungsinte-
resse des Bundes eindeutig iiberwiege. Zudem sei das Infor-
mationsinteresse des Parlaments bereits durch die Arbeit des
dafiir vorgesehenen Kontrollgremiums hinreichend gewahrt.
Auch mit der vom Antrag vorgesehenen Besetzung des Aus-
schusses ist man nicht einverstanden. Es sei keinesfalls ver-
tretbar, dass U darin ein solch iiberproportionales Gewicht
bekomme. Allein Punkt 2 konne fiir verfassungsgemif erach-
tet werden.

Sodann beschlieft der Bundestag die Einsetzung eines
Untersuchungsausschusses. Der Ausschuss soll aus 14 Mit-
gliedern bestehen. Davon sollen sieben Sitze auf die C-
Fraktion entfallen, auf die S-Fraktion vier, auf die F-Fraktion
zwei und auf die G-Fraktion einer. Die Verteilung ergebe
sich rechnerisch aus der Sitzverteilung im Bundestag, wo die
C-Fraktion derzeit 49%, die S-Fraktion 31%, die F-Fraktion
12% und die G-Fraktion 8% der Sitze inne hat und C- und F-
Partei in einer Koalition regieren. Der Untersuchungsgegens-
tand soll sich auf Punkt 2 des von U formulierten Antrags
beschrédnken.

U ist entsetzt: Somit verfiige die C-Fraktion im Ausschuss
iiber die Hilfte der Sitze. Als wesentliches Instrument zur
Wahrnehmung von Rechten des Parlaments wiirden Aus-
schiisse dieses aber moglichst genau abbilden miissen. Au-
Berdem mochte U unbedingt Mitglied des Untersuchungsaus-
schusses werden. Da sie wiederholt offenem Misstrauen
begegne, fiihle sie sich besonders dazu verpflichtet, Aufkla-
rungsarbeit zu leisten. Weil sie als fraktionslose Abgeordnete
aber keinen Einfluss iiber Fraktionskollegen auf die politische
Arbeit habe, sei sie in besonderem MafBe auf die eigene Mit-
wirkung in Ausschiissen angewiesen. U ist dariiber hinaus
der Ansicht, dass die Begrenzung des Untersuchungsgegen-
standes ihre Rechte als Abgeordnete aus Art. 38 Abs. 1 S. 2
und Art. 20 Abs. 2 S. 2 GG verletze. Der Bundestag sei
schlieflich an den Untersuchungsauftrag des Antrags gebun-
den und konne Minderheitenrechte nicht so einfach umgehen.
Der Verweis auf ein anderes Gremium helfe der U hingegen
iiberhaupt nicht weiter, da sie dariiber auch nicht an die rele-
vanten Informationen gelange. Sowohl U als auch die S-
Fraktion mochten deshalb vom BVerfG feststellen lassen,
dass der Einsetzungsbeschluss verfassungswidrig ist.

Haben entsprechende Antrige beim BVerfG Erfolg?

Losung

Die Antridge haben Erfolg, wenn sie zuldssig und begriindet
sind.

A. Zulissigkeit
I. Zustindigkeit

Grundsitzlich ist fiir Streitigkeiten um Untersuchungsaus-
schiisse nach § 36 Abs. 1 PUAG der BGH zustidndig. Dies
gilt allerdings nur, soweit Art. 93 GG, § 13 BVerfGG nichts
anderes bestimmen. Vorliegend behauptet die U, infolge der
Einsetzung des Untersuchungsausschusses durch den Bun-
destag in ihren verfassungsméfigen Rechten verletzt zu sein.
In Betracht kommt also ein Organstreitverfahren, wofiir das
BVerfG gemidB Art. 93 Abs. 1 Nr. 1 GG, §§ 13 Nr. 5, 63 ff.
BVerfGG zustindig ist. § 2 Abs. 3 S. 2 PUAG verweist den
Abgeordneten auBlerdem an das BVerfG, wenn der Bundestag
seinen beantragten Untersuchungsgegenstand fiir teilweise
verfassungswidrig hilt. Es handelt sich dabei ebenfalls um
ein Organstreitverfahren,' so dass die Zustindigkeit des BGH
mithin verdringt wird.”

* Die Autorin ist Wiss. Mitarbeiterin am Lehrstuhl fiir Staats-
und Verwaltungsrecht sowie Verwaltungswissenschaften an
der Humboldt-Universitit zu Berlin (Lehrstuhl Prof. Dr. Dr.
h.c. Ulrich Battis).

! Vgl. Degenhart, Staatsrecht I, 25. Aufl. 2009, Rn. 638.

2 So auch Pieroth, in: Jarass/Pieroth (Hrsg.), GG, 10. Aufl.
2009, Art. 44 Rn. 2.
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II. Beteiligtenfihigkeit

Antragsberechtigt ist nach § 63 BVerfGG ein oberstes Bun-
desorgan oder im Grundgesetz oder der GOBT mit eigenen
Rechten ausgestattete Teile desselben.

1. Antragsberechtigung der U

U ist Abgeordnete des Bundestages und als solche in Art. 38
Abs. 1 S. 2 GG mit eigenen Rechten ausgestattet. Fraglich ist,
ob sie damit Organteil im Sinne von § 63 BVerfGG sein
kann. Dies ist wohl nicht anzunehmen, vielmehr ist der ein-
zelne Abgeordnete lediglich ,anderer Beteiligter” i.S.v.
Art. 93 Abs. 1 Nr. 1 GG.

2. Antragsberechtigung der S-Fraktion

Die G-Fraktion ist moglicherweise als Teil des Verfassungs-
organs Bundestag antragsberechtigt nach § 63 BVerfGG.
Zwar ist ihre Rechtsstellung im Grundgesetz nicht néher
ausgestaltet, doch vollzieht sich die politische Willensbildung
im Parlament ganz maBgeblich durch die Fraktionen. Sie sind
somit notwendige Einrichtungen des Verfassungslebens® und
als solche in §§ 10 ff. GOBT mit eigenen Rechten ausgestat-
tet. Mithin ist auch die S-Fraktion beteiligtenfihig.

III. Antragsgegenstand

Antragsgegenstand im Organstreitverfahren ist gemall § 67
S. 1 BVerfGG eine Maflnahme oder Unterlassung des An-
tragsgegners. Hier macht U geltend, der Bundestag habe den
Untersuchungsausschuss verfassungswidrig ausgestaltet. Dies
bezeichnet als Maflnahme einen zuldssigen Antragsgegens-
tand. Ein spezieller Antragsgegenstand ergibt sich zudem aus
§ 2 Abs. 3 S. 2 PUAG: Wenn der Bundestag einen Untersu-
chungsgegenstand wegen seiner vermeintlichen teilweisen
Verfassungswidrigkeit beschrinkt hat, stellt dieses Vorgehen
einen Antragsgegenstand im Organstreitverfahren dar.* Ein
Antragsgegenstand ist vorliegend also in jedem Fall gegeben.

IV. Antragsbefugnis

Antragsbefugt ist nach § 64 Abs. 1 BVerfGG, wer geltend
macht, durch die beanstandete Ma3nahme oder Unterlassung
in seinen verfassungsméfBigen Rechten und Pflichten verletzt
zu sein. Die Priifung erfolgt in einem Dreischritt: Zuerst muss
tiberhaupt ein verfassungsrechtliches Rechtsverhiltnis vorlie-
gen, dann muss sich der Antrag gegen Mallnahmen oder
Unterlassungen richten, die den Antragsteller in seinem
Rechtskreis betreffen und drittens muss er geltend machen,
dass seine Rechtsstellung dadurch in unzuldssiger Weise
verkiirzt wurde.

1. Antragsbefugnis der U

Zwischen dem einzelnen Abgeordneten und dem Bundestag
liegt ein verfassungsrechtliches Rechtsverhéltnis vor, welches
durch Art. 38 Abs. 1 S. 2 GG (Teilnahme an der parlamenta-
rischen Kontrolle der Regierung) im Allgemeinen und Art. 44

3 BVerfGE 70, 324 (350); 80, 188 (219); 105, 197 (220).
4 Degenhart (Fn. 1), Rn. 638.

GG im Besonderen konkretisiert wird. Allerdings steht dem
einzelnen Abgeordneten weder aus Art. 38 Abs. 1 S. 2 GG,
noch aus Art. 44 GG ein eigenes Recht auf Einsetzung eines
Untersuchungsausschusses zu. Dieses stellt vielmehr ein
spezifisches Recht der qualifizierten Minderheit dar (Art. 44
Abs. 1 S. 1 GG), wihrend dem einzelnen Abgeordneten zur
parlamentarisches Kontrolle nach Art. 38 Abs. 1 S. 2 GG ein
Frage- und Informationsrecht gegeniiber der Regierung zu-
kommt.’

U konnte jedoch in ihrer Rechtsstellung aus Art. 38
Abs. 1 S. 2 GG dadurch betroffen sein, dass ihr kein Sitz im
Untersuchungsausschuss zugeteilt wurde. Das freie Mandat
des Abgeordneten schlieft das Recht auf Beteiligung an der
parlamentarischen Arbeit ein und umfasst als solches grund-
sdtzlich auch die Befugnis des Abgeordneten, in Ausschiissen
des Bundestages mitzuwirken. Dieser Anspruch kann bei
entsprechender Zahl von Ausschusssitzen auch einem frakti-
onslosen Abgeordneten zustehen.® Damit scheint es nicht
vollig ausgeschlossen, dass die verfassungsrechtliche Rechts-
stellung der U durch den Einsetzungsbeschluss in unzuléssi-
ger Weise verkiirzt wurde. Sie ist mithin antragsbefugt.

2. Antragsbefugnis der S-Fraktion

Fraglich ist ferner die Antragsbefugnis der S-Fraktion. Sie
konnte sich aus dem Enqueterecht des Art. 44 Abs. 1 S. 1 GG
ergeben. Dem steht jedoch moglicherweise entgegen, dass es
sich bei der S-Fraktion nicht um die konkrete Antragsmin-
derheit, die den Einsetzungsantrag nach Art. 44 Abs. 1 S. 1
GG gestellt hat, handelt, sondern lediglich um eine ,,schlichte
Minderheit“, die deshalb aus der Vorschrift nicht berechtigt
sein konnte. Bei einer konkret als Einsetzungsminderheit in
Erscheinung getretenen Fraktion hat das BVerfG entschieden,
dass sie im Sinne des Art. 44 Abs. 1 S. 1 GG befugt ist, das
Enqueterecht gerichtlich geltend zu machen.” Dieses Recht
konnte auch der potentiell einsetzungsberechtigten Antrags-
minderheit zustehen. Allerdings bleibt das Untersuchungs-
recht aus Art. 44 Abs. 1 S. 1 GG auch nach der Einsetzung
des Untersuchungsausschusses Sache des Parlaments als
Ganzem, das sich lediglich des Ausschusses zur Aufgabener-
fiillung bedient.® Die Fraktion kann grundsitzlich im Organ-
streit die Rechte des gesamten Bundestages wahrnehmen.’
Sie kann also auch eine Verletzung des Untersuchungsrechts
der parlamentarischen Minderheit geltend machen. Deshalb
ist die S-Fraktion hier in jedem Fall antragsbefugt.

V. Form und Frist

Die Antriage muss schriftlich (§ 23 BVerfGG) und begriindet
(§ 64 Abs. 2 BVerfGG) innerhalb von sechs Monaten nach
dem Einsetzungsbeschluss (§ 64 Abs. 3 BVerfGG) beim
BVerfG eingereicht werden.

> Siehe dazu Pieroth (Fn. 2), Art. 38 Rn. 34.

6 Magiera, in: Sachs (Hrsg.), GG, 5. Aufl. 2009, Art. 38
Rn. 59.

" BVerfGE 67, 100 (126).

8 BVerfGE 105, 197 (220).

 BVerfGE 45, 1 (28).
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VI. Zwischenergebnis

Die Antrage sowohl der U als auch der S-Fraktion sind dem-
gemil zuldssig.

B. Begriindetheit

Sie sind auBlerdem begriindet, wenn der Einsetzungsbeschluss
des Bundestags verfassungswidrig war und die U bzw. die S-
Fraktion dadurch in ihren verfassungsmifigen Rechten ver-
letzt sind. Zu priifen ist daher, ob der Untersuchungsaus-
schuss formell und materiell verfassungsgemill eingesetzt
worden ist.

L. Formelle VerfassungsmaBigkeit

Auf Antrag eines Viertels seiner Mitglieder hat der Bundes-
tag nach Art. 44 Abs. 1 S. 1 GG, § 1 Abs. 1 PUAG die
Pflicht, einen Untersuchungsausschuss einzusetzen (Minder-
heitsenquete). Laut Sachverhalt hat ein Viertel der Abgeord-
neten einen solchen Antrag gestellt. Ob daraufhin ein formel-
ler Einsetzungsbeschluss iiberhaupt notwendig ist, ist in der
Literatur umstlritten,10 hier jedoch unerheblich, da der Bun-
destag die Einsetzung beschlossen hat. Allerdings hat er den
Untersuchungsgegenstand dabei eigenméchtig verkiirzt und
sich auch nicht an die vorgesehene Besetzung gehalten. Da-
durch konnte die formelle VerfassungsméBigkeit des Unter-
suchungsausschusses betroffen sein. Die Zuldssigkeit des
Untersuchungsgegenstandes sowie die Besetzung des Aus-
schusses sind jedoch keine Fragen der Form, sondern allein
der inhaltlichen Ausgestaltung. Formell geniigt es, dass in-
folge eines entsprechenden Antrags von mindestens einem
Viertel der Mitglieder des Bundestages ein Untersuchungs-
ausschuss durch Beschluss eingesetzt wird. Der Untersu-
chungsgegenstand muss dabei nur klar erkennbar und genau
bezeichnet sein.'’ Vorliegend hat der Bundestag aufgrund des
Antrags durch Beschluss einen Untersuchungsausschuss
eingesetzt und diesem mit der zweiten von U formulierten
Frage auch einen hinreichend bestimmten Untersuchungsge-
genstand gegeben. Formell handelte er also durchaus verfas-
sungsgemal.

I1. Materielle VerfassungsméBigkeit

Fraglich ist aber, ob die Einsetzung auch materiell verfas-
sungsmafig war.

1. Zuldssiger Untersuchungsgegenstand

In materieller Hinsicht muss zunéchst ein zulédssiger Untersu-
chungsgegenstand vorliegen. Problematisch ist hier vor al-
lem, dass der Bundestag in seinem Beschluss den im Antrag
bezeichneten Untersuchungsgegenstand eigenméchtig ver-
kiirzt hat. Gemil § 2 Abs. 2 PUAG darf der Einsetzungsbe-
schluss den im Einsetzungsantrag bezeichneten Untersu-
chungsgegenstand nicht dndern, es sei denn die Antragstel-
lenden stimmen der Anderung zu. Eine solche Zustimmung
lag hier nicht vor. Allerdings kann der Bundestag, wenn er

19 Ausfiihrlich Achterberg/Schulte, in: v. Mangoldt/Klein/
Starck (Hrsg.), GG, 5. Aufl. 2005, Art. 44 Rn. 87.
" Pieroth (Fn. 2), Art. 44 Rn. 6.

den Einsetzungsantrag fiir teilweise verfassungswidrig hilt,
die Untersuchung nach § 2 Abs. 3 S. 1 PUAG auf denjenigen
Teil des Untersuchungsgegenstandes beschrédnken, den er fiir
nicht verfassungswidrig hlt.

Damit, dass eine Verkiirzung des Untersuchungsgegens-
tandes nach einfachem Recht moglich ist, ist jedoch noch
nichts tiber die VerfassungsmiBigkeit des Einsetzungsbe-
schlusses gesagt. Vielmehr muss die Verkiirzung auch ver-
fassungsrechtlich zulédssig sein. In Art. 44 GG findet sich
weder eine ausdriickliche Pflicht des Bundestages, sich an
den beantragten Gegenstand zu halten, noch ein Recht, hier-
von im Einzelfall abzuweichen. Rechte und Pflichten des
Bundestages bei Einsetzung des Untersuchungsausschusses
konnen sich jedoch aus dem Sinn und Zweck dieser Grund-
gesetznorm ergeben. Das Recht zur Einsetzung eines Unter-
suchungsausschusses ist Ausdruck der parlamentarischen
Demokratie, in der das Parlament stellvertretend fiir die ein-
zelnen Biirger das Recht zur Kontrolle der Regierung wahr-
nimmt."? Genauso wie sich Auseinandersetzung und Willens-
bildung im Parlament als Ausfluss des Demokratieprinzips
zum GroBteil in Ausschiissen vollziehen, konnen auch die
parlamentarischen Kontrollrechte am effektivsten durch Aus-
schiisse, die bestimmte Untersuchungen13 zum Ziel haben,
ausgeiibt werden.'* In der parlamentarischen Demokratie
wird die Regierung jedoch von der Parlamentsmehrheit ge-
tragen. Daher ist es vor allem die Minderheit im Parlament,
die als Opposition die Aufgabe der parlamentarischen Kon-
trolle wahrnimmt. Zur wirksamen Erfiillung dieser Aufgabe
sind in Abgrenzung zum demokratischen Mehrheitsprinzip
gewisse Minderheitsrechte zu gewéhren. Dementsprechend
steht der Minderheit sowohl das Recht zur Einsetzung eines
Untersuchungsausschusses als auch zur maligeblichen Aus-
gestaltung dieses Ausschusses zu.'” Beim Einsetzungsbe-
schluss des Bundestages nach Art. 44 Abs. 1 GG aufgrund
eines entsprechenden Antrags einer qualifizierten Minderheit
von Abgeordneten nimmt das Parlament mithin allein Min-
derheitsrechte der Opposition wahr. Damit einher geht des-
halb die Pflicht, den beantragten Untersuchungsgegenstand
nicht ohne Zustimmung der Antragsteller zu verindern.'®

Allerdings ist der Bundestag als Organ der Gesetzgebung
nach Art. 20 Abs. 3 GG an die verfassungsmiflige Ordnung
gebunden. Er kann deshalb rechtlich nicht dazu verpflichtet
werden, einen verfassungswidrigen Untersuchungsgegens-
tand zu beschlieen. Auch der Untersuchungsausschuss selbst
iibt 6ffentliche Gewalt aus'’ und ist daher nach Art. 20 Abs. 3
GG an Recht und Gesetz gebunden.'® Ausdruck diese Grund-
satzes ist letztlich § 2 Abs. 2 PUAG. Es handelt sich daher

2 Vgl. Stern, Staatsrecht I, 2. Aufl. 1984, S. 988.

" Ein Dauer-Untersuchungsausschuss wire hingegen mit
Art. 44 GG nicht vereinbar, Maurer, Staatsrecht I, 6. Aufl.
2010, § 13 Rn. 144.

" Vgl. Maurer (Fn. 13), § 13 Rn. 145.

"> Morlok, in: Dreier, GG, 4. Aufl. 2009, Art. 44 Rn. 11.

' So auch Battis, Einfiihrung in das Staatsrecht, 4. Aufl.
1999, S. 75.

'7 Siehe nur Magiera (Fn. 6), Art. 44 Rn. 2.

18 Stern (Fn. 12), S. 1001.
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um ein Recht von Verfassungsrang, bei erheblichen Zweifeln
um die Verfassungsmifigkeit des Untersuchungsauftrags
diesen auf den zweifellos verfassungsméfBigen Teil beschrin-
ken zu konnen. Der Bundestag durfte also in verfassungsma-
Biger Weise den Untersuchungsgegenstand auf Punkt 2 be-
grenzen, wenn Punkt 1 als Untersuchungsauftrag verfas-
sungswidrig gewesen wire.

a) Verfassungsmdpfigkeit des beantragten Untersuchungsge-
genstandes

Ein Untersuchungsgegenstand ist verfassungsmifig, wenn er
der Aufkldrung von Tatsachen dient, sich im Rahmen der
verfassungsmifligen Zustdndigkeit des Bundestages bewegt
und nach h.M." im ffentlichen Interesse ist.”’

aa) Aufkldrung von Tatsachen

Mit der Erforschung einer moglichen Beobachtung einzelner
Abgeordneter durch Geheimdienste sollen Tatsachen aufge-
kldrt werden. Die Voraussetzung ist unproblematisch erfiillt.

bb) Zustdindigkeit des Bundestages

Nach § 1 Abs. 3 PUAG ist ein Untersuchungsverfahren dar-
tiber hinaus nur zuldssig im Rahmen der verfassungsmifligen
Zustindigkeit des Bundestages (sog. Korrolartheorie®"). Da-
bei ist insbesondere die bundesstaatliche Kompetenzvertei-
lung zu beachten.” Der Bundestag hat eine verfassungsmiifi-
ge Zustindigkeit fiir die parlamentarische Kontrolle der Bun-
desregierung aus Art. 20 Abs. 2 S. 2 GG und Art. 38 Abs. 1
S. 2 GG. Die Bundesregierung wiederum trigt die Verant-
wortung fiir die Geheimdienste des Bundes. Die Kompetenz-
verteilung des Grundgesetzes ist also grundsitzlich gewahrt.

(1) Kernbereich exekutiver Eigenverantwortung

Gleichwohl verbleibt ein sog. Kernbereich exekutiver Eigen-
verantwortung, worunter man einen grundsitzlich unaus-
forschbaren Initiativ-, Beratungs- und Handlungsbereich der
Exekutive versteht, der von der Einsetzung eines Untersu-
chungsausschusses nicht verdringt werden darf.> Ob dieser
beriihrt ist, kann jedoch nur im Einzelfall unter Beriicksichti-
gung aller relevanten Umstdnde bestimmt werden. Ein sol-
cher Kernbereich ist hier womdglich betroffen, wenn sich die
Bundesregierung auf ein iiberragendes Geheimhaltungsinte-
resse im Hinblick auf die Titigkeit der Geheimdienste beru-
fen kann. So konnte man einwenden, dass die Bundesregie-
rung in Angelegenheiten der Nachrichtendienste des Bundes
nur dem dafiir bestimmten Gremium des Bundestages gegen-
tiber zur Auskunft verpflichtet ist. Gemifl § 1 Abs. 1 PKGrG
kommt dem Parlamentarischen Kontrollgremium die Aufga-
be der Kontrolle der Bundesregierung hinsichtlich der Tatig-
keit des Bundesamtes fiir Verfassungsschutz, des Militéri-
schen Abschirmdienstes und des Bundesnachrichtendienstes

" Vgl. dazu auch Maurer (Fn. 13), § 13 Rn. 139.
2 pieroth (Fn. 2), Art. 44 Rn. 4.

?''Vgl. Stern, Staatsrecht IT, 1980, S. 63.

22 Siehe Battis (Fn. 16), S. 75.

2 BVerfGE 67, 100 (139); 110, 119 (214).

zu. Damit kénnte durchaus die Kontrolle gerade dieser Ange-
legenheiten allein einem speziellen Gremium {ibertragen
worden und zugleich dem allgemeinen Enqueterecht des
Bundestages entzogen sein. Schlieflich liegt das Ziel des
PKGrG eben darin, die Wahrnehmung der parlamentarischen
Kontrollbefugnis bei einem einzigen Gremium zu konzentrie-
ren.”* Nach Absatz 2 bleiben jedoch die Rechte des Bundes-
tages und seiner Ausschiisse von der Einsetzung des Kon-
trollgremiums unberiihrt. Dies spricht bereits dafiir, dass das
Parlamentarische Kontrollgremium lediglich ein zusitzliches
Instrument der parlamentarischen Kontrolle der Regierung ist
und das Informationsrecht des Parlaments nicht verdridngt.
Auch nach dem Willen des Gesetzgebers soll trotz der Bil-
dung des Kontrollgremiums die Einsetzung eines Untersu-
chungsausschusses unbenommen bleiben.”> Hinzu kommt,
dass weder die einzelnen Abgeordneten noch der Bundestag
iiberhaupt auf die Informationen zuriickgreifen konnen, wel-
che die Bundesregierung dem Parlamentarischen Kontroll-
gremium gegeben hat. Somit wiirde der Bundestag wesentli-
cher Informationen beraubt und hitte seine Kontrollrechte
gegeniiber der Regierung nicht etwa verbessert, sondern
sogar verschlechtert. Daneben begegnet ein von der Kontrolle
ausgenommener Kernbereich exekutiver Eigenverantwortung
in der Literatur auch erheblichen systematischen Bedenken.*
Jedenfalls bei bereits abgeschlossenen Vorgingen soll er
iiberhaupt nicht mehr einschligig sein.”” Soweit sich der
Untersuchungsgegenstand also auf bereits abgeschlossene
Beobachtungen richtet, kann sich die Bundesregierung mithin
gar nicht auf einen geheim zu haltenden Kernbereich berufen.
Das grundsitzlich gegebene Geheimhaltungsbediirfnis der
Titigkeit und Arbeitsweise der Geheimdienste verdringt
somit das Kontrollrecht des Bundestages und der einzelnen
Abgeordneten nicht vollstindig.

(2) Interessenabwcigung

Damit stellt sich die Frage, ob und auf welche Weise dieses
Anliegen mit dem parlamentarischen Informationsanspruch
in Einklang gebracht werden kann. Dafiir muss eine Abwi-
gung von Geheimhaltungsinteresse der Bundesregierung
einerseits und Informationsrecht des Bundestages anderer-
seits stattfinden; es ist also ein Ausgleich im Wege der prak-
tischen Konkordanz herzustellen.*®

Aus Griinden der gegenseitigen Riicksichtnahme im Ver-
hiltnis zwischen Verfassungsorganen” muss die Bundesre-
gierung den Bundestag grundsitzlich dazu in die Lage ver-
setzen, seine Aufgabe der parlamentarischen Kontrolle des
Regierungshandelns effektiv wahrzunehmen. Der geschiitzte
Kernbereich exekutiver Eigenverantwortung ist deshalb eng
zu interpretieren.” Solange der Fall nicht evident geheimhal-
tungsbediirftig ist, muss die Bundesregierung also dem Bun-

* BT-Drs. 8 /1599, S. 6.

# BT-Drs. 8/1599, S. 6.

% Morlok (Fn. 15), Art. 44 Rn. 27.

*" Magiera (Fn. 6), Art. 44 Rn. 9.

2 Vgl. auch Degenhart (Fn. 1), Rn. 643.
» Vgl. BVerfGE 119, 96 (125).

3% So auch Pieroth (Fn. 2), Art. 44 Rn. 4.

Zeitschrift fiir das Juristische Studium — www.zjs-online.com

719



UBUNGSFALL

Eva Marie Schnelle

destag im Rahmen eines Untersuchungsausschusses die bend-
tigten Informationen zur Verfiigung stellen. Beruft sich der
Bundestag hier auf das iiberragende Wohl des Bundes, so
kann hiergegen eingewendet werden, dass es im parlamenta-
rischen Regierungssystem nicht der Bundesregierung allein,
sondern Bundesregierung und Bundestag gemeinsam anver-
traut ist.’' Auf der anderen Seite miissen auch Formen der
Informationsvermittlung gesucht und angewendet werden,
die das Informationsinteresse des Parlaments unter Wahrung
des Geheimhaltungsinteresses der Regierung befriedigen
konnen.*” Diesem Anspruch dienen jedoch bereits andere
Vorschriften zur Geheimhaltung, wie etwa §§ 14, 15
PUAG.”

Der Bundestag begriindet seine Auffassung lediglich mit
dem iiberragenden Geheimhaltungsinteresse der Bundesre-
gierung. Eine genaue Begriindung, warum dieses Interesse
gefihrdet sein sollte, erfolgt jedoch nicht. Eine solche pau-
schale Behauptung vermag eine derart radikale Beschriankung
des Untersuchungsgegenstandes aber schlechterdings nicht
plausibel zu machen. Dagegen ist ein Interesse der U und
anderer Abgeordneter an der Information offensichtlich ge-
geben. Bei der Beobachtung gewihlter Volksvertreter durch
Nachrichtendienste geht es um einen sensiblen Bereich, der
einer sorgfiltigen Abwigung zwischen Geheimhaltungsinte-
resse und Aufkldrungsinteresse des Parlaments bedarf. Eine
nachrichtendienstliche Beobachtung von Abgeordneten birgt
erhebliche Gefahren fiir ihre Unabhingigkeit (Art. 38 Abs. 1
S. 2 GG) und die Mitwirkung der politischen Parteien bei der
politischen Willensbildung (Art. 21 GG) und damit fiir den
Prozess demokratischer Willensbildung insgesamt.* Dies hat
der Bundestag bei seiner Ablehnung der ersten Frage gar
nicht oder zumindest nicht hinreichend beriicksichtigt. Zu-
vorderst hitte indes eine vermittelnde Losung gesucht werden
miissen, etwa Punkt 1 auf die Herausgabe nicht evident ge-
heimhaltungsbediirftiger Akten zu beschrianken. Eine weniger
einschneidende Losung wire also durchaus denkbar gewesen,
so dass vorliegend die verfassungsmifligen Rechte der An-
tragsteller verletzt wurden.

cc) Offentliches Interesse am Untersuchungsgegenstand

Ferner muss ein offentliches Interesse am Untersuchungsge-
genstand bestehen.” Dieses lisst sich damit begriinden, dass
das mogliche Ergebnis der Untersuchung rechtliche, grund-
sdtzlich die Allgemeinheit betreffenden Konsequenzen zei-
tigt.*® Hier kann dies insofern problematisch sein, als es nur
um die Beobachtung von Bundestagsabgeordneten geht und
daher bei unvoreingenommener Betrachtung allein der staat-
liche Bereich betroffen scheint. Wie bereits oben aufgefiihrt,
konnte aber eine nachrichtendienstliche Beobachtung mit

3! Battis (Fn. 16), S. 76.

32 BVerfG NVwZ 2009, 1092 (1095).

S0 auch Morlok (Fn. 15), Art. 44 Rn. 27.

* BVerfG NVwZ 2009, 1092 (1095); BVerwG, Urt. v.
21.7.2010 — 6 C 22/09, Rn. 98 (zitiert nach Juris); Cornils,
ZJS 2010, 667 (669).

33 S0 auch Stern (Fn. 12), S. 1000.

36 Ausfiihrlich dazu Morlok (Fn. 15), Art. 44 Rn. 30.

dem freien Mandat und der Unabhiéngigkeit des Abgeordne-
ten in Konflikt treten, was von allgemeiner rechtlicher Be-
deutung und mithin im 6ffentlichen Interesse ist.

b) Zwischenergebnis

Der beantragte Untersuchungsgegenstand war damit insge-
samt verfassungsmiBig. Er hitte also nicht auf die zweite
Frage beschrinkt werden diirfen.

2. Besetzung des Untersuchungsausschusses

Zu priifen ist weiterhin die Besetzung des Untersuchungsaus-
schusses.

a) Zusammensetzung des Ausschusses

Die Zusammensetzung des Untersuchungsausschusses wird
gemil § 4 S. 1 PUAG vom Bundestag bei seiner Einsetzung
bestimmt. Dies ist vorliegend zwar der Fall gewesen, doch ist
der Bundestag in seinem Beschluss von Punkt 3 des Einset-
zungsantrags abgewichen. Fraglich ist, ob dies verfassungs-
rechtlich zuldssig war. Nach § 4 S. 1 PUAG bestimmt aus-
driicklich der Bundestag die Zahl der Mitglieder des Untersu-
chungsausschusses. Auflerdem darf er gemaf § 2 Abs. 2
PUAG nur den Untersuchungsgegenstand nicht dndern. Bei
der Besetzung des Ausschusses handelt es sich jedoch eben
nicht um den Untersuchungsgegenstand, auch wenn sie oft
zusammen mit dem Gegenstand beantragt wird.”” Dass die
Besetzung einfachgesetzlich dem Bundestag zugesprochen
wird, darf jedoch auch auf keine verfassungsrechtlichen Be-
denken stoBen. Art. 44 GG sagt nichts iiber die Besetzung des
Untersuchungsausschusses. Diese muss sich jedoch aufgrund
des Demokratieprinzips nach dem Stérkeverhiltnis der Frak-
tionen bemessen® und steht nicht im Belieben der An-
tragsteller. Die Besetzung eines Ausschusses unterliegt zu-
dem dem Selbstorganisationsrecht des Bundestages.”’ Dem-
zufolge stellt Punkt 3 des Einsetzungsantrags blof3 eine un-
verbindliche Empfehlung fiir die Besetzung dar. Hiervon
abzuweichen ist verfassungsrechtlich durchaus vertretbar,
soweit die Besetzung nach dem Bundestagsbeschluss mit
Verfassungsrecht in Einklang steht.

aa) Stimmverteilung auf die Fraktionen

Fraglich ist daher, ob die Zusammensetzung des Untersu-
chungsausschusses nach dem Beschluss des Bundestages
verfassungsmiBig ist. Ein Verfassungsversto3 konnte darin
liegen, dass die C-Fraktion die Hilfte der Sitze erhilt, obwohl
sie im Bundestag lediglich 49% der Sitze hat. In Betracht
kommt hier eine Verletzung des Spiegelbildlichkeitsgrund-
satzes. Danach miissen die Ausschiisse, denen im Prozess der
parlamentarischen Willens- und politischen Meinungsbildung
eine entscheidende Rolle zukommt, ein moglichst genaues,

7 Siehe z.B. Antrag zur Einsetzung des Untersuchungsaus-
schusses ,,Gorleben®, BT-Drs. 17/888.

* BVerfGE 112, 118 (138, 146); Morlok (Fn. 15), Art. 44
Rn. 38.

39 Zeh, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR II, 3. Aufl. 2004,
§ 42 Rn. 26, 42.
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wenngleich verkleinertes Abbild des Plenums sein.** Aus
diesem vom BVerfG entwickelten Grundsatz, der Ausfluss
des Demokratieprinzips (Art. 20 Abs. 2 GQG) ist, folgt daher
ein Anspruch der Fraktionen auf proportionale Beteiligung an
der parlamentarischen Willensbildung. Dies erfordert auch
das Prinzip der Wahlgleichheit aus Art. 38 Abs. 1 S. 1 GG,
welches auch nach dem Wahlakt auf der zweiten Stufe der
Entfaltung demokratischer Willensbildung, also im Status
und in der Titigkeit der Abgeordneten fortwirken muss.*!

Zu priifen ist nun, ob dieses Prinzip durch die Sitzvertei-
lung im Untersuchungsausschuss verletzt ist. Die Zusammen-
setzung des Untersuchungsausschusses hat nach § 4 PUAG
einerseits die Mehrheitsverhiltnisse widerzuspiegeln, ande-
rerseits die Aufgabenstellung und die Arbeitsfahigkeit des
Ausschusses zu beriicksichtigen. Mit dieser Regelung wird
dem Demokratieprinzip in Gestalt des Spiegelbildlichkeits-
grundsatzes und der verfassungsrechtlich anerkannten Garan-
tie einer effektiven Arbeitsweise des Parlaments Rechnung
getragen. Die Sitzverteilung erfolgt nach dem Sainte-
Lague/Schepers-Verfahren. Dieses stellt ein allgemein aner-
kanntes Sitzverteilungsverfahren dar** und steht hier grund-
sétzlich nicht zur Priifung. Vorliegend wurde es rechnerisch
korrekt angewendet, so dass die Mehrheitsverhiltnisse im
Bundestag eigentlich hinreichend widergespiegelt sein miis-
sen.

Die Mitgliederzahl der C-Fraktion im Untersuchungsaus-
schuss iibersteigt den Sitzanteil im Bundestag lediglich um
1%, doch bewirkt dieser relativ geringe Anteil zugleich eine
hohe qualitative Verdnderung der Wirkungsmoglichkeiten
der C-Fraktion im Untersuchungsausschuss. Sie hat damit
zwar keine Mehrheit im Ausschuss, mit der sie allein gestal-
tend titig werden konnte, aber sie kann mit der Hilfte der
Mitglieder Entscheidungen, die gegen ihren Willen getroffen
werden sollen, verhindern. Somit hat sie eine ,,Blockademdog-
lichkeit®, die ihr im Parlament nicht zukommt. Damit wird
das parlamentarische Stirkeverhiltnis der Fraktionen nicht
prizise widergespiegelt.

Zwar hat der Bundestag im Rahmen seines Selbstorgani-
sationsrechts einen weiten Gestaltungsspielraum bei der Fest-
legung der GroBe und Besetzung von Ausschiissen,” doch
hat er grundsitzlich zu vermeiden, dass bei Anwendung tra-
dierter Zihlverfahren Pattsituation entstehen. Ihm steht es
deshalb offen, die Zahl der Ausschussmitglieder entspre-
chend zu vergroBern oder zu verkleinern.* Es lieBe sich also
durchaus vertreten, dass die Zusammensetzung des Aus-
schusses nach dem Einsetzungsbeschluss das Spiegelbild-
lichkeitsprinzip, welches der Organisationsautonomie des
Bundestages als Schranke dient, tangiere. Besondere Um-
stdnde, die eine solche Verletzung des Prinzips rechtfertigen
konnten, sind hier nicht ersichtlich, zumal nur eine geringfii-
gige Anderung der Mitgliederzahl zu einem anderen Ergebnis

Y Vgl. Zippelius/Wiirtenberger, Deutsches ~Staatsrecht,
32. Aufl. 2008, § 38 Rn. 61.

*'vgl. BVerfGE 102, 224 (238 f.); 112, 118 (134).

2 Vgl. BVerfGE 96, 264 (283).

# BayVerfGH NVwZ-RR 2010, 209 (210).

* So BVerfGE 112, 118 (137).

fithren wiirde.*> Allerdings lieBe sich selbst dann eine voll-
stindige proportionale Gleichheit praktisch nicht herstellen,
da nur ganze Sitze vergeben werden konnen. Abweichungen
gegeniiber der Sitzverteilung im Bundestag sind daher nicht
zu vermeiden. Uber das Stirkeverhiltnis der Fraktionen hin-
aus sind deshalb auch die konkreten Mehrheitsverhiltnisse im
Bundestag zu beriicksichtigen.*® Die C-Partei und die F-
Partei regieren in einer Koalition, sie verfiigen zusammen
iiber mehr als 50% der Sitze im Parlament. Das parlamentari-
sche Regierungssystem wird nicht nur von normativen Vor-
gaben des GG, sondern entscheidend auch von der politi-
schen Realitit einer Verfassungswirklichkeit geprdgt und
konkretisiert. Diese ist gekennzeichnet durch den Wettbe-
werb und das Gegenspiel von parlamentarischer Regie-
rungsmehrheit einerseits und Opposition andererseits.*” In der
Regel bestimmen die Abgeordneten der Regierungsparteien
im Parlament gemeinsam den politischen Kurs. Daher kann
davon ausgegangen werden, dass das beanstandete Stérke-
verhiltnis der Fraktionen im Untersuchungsausschuss sich
insoweit faktisch nicht auswirken wird. Das Demokratieprin-
zip ist durch die Sitzverteilung auf die Fraktionen folglich
nicht verletzt.

bb) Nichtberiicksichtigung der U

Daneben hitte aber moglicherweise auch U einen Sitz im
Untersuchungsausschuss erhalten miissen. Zu untersuchen ist
daher, ob fraktionslose Abgeordnete einen Anspruch auf
Teilnahme an einem Untersuchungsausschuss besitzen. Ein
solches Recht konnte sich aus Art. 38 Abs. 1 S. 2 GG erge-
ben.

Im Grundsatz gilt, wie bereits dargelegt, dass der Unter-
suchungsausschuss die Mehrheitsverhiltnisse im Bundestag
widerspiegeln muss (§ 4 S. 2 PUAG). Danach haben eigent-
lich auch fraktionslose Abgeordnete das Recht auf einen Sitz
im Ausschuss, was allerdings zur Folge hitte, dass sie entge-
gen den Fraktionen unverhiltnisméBig stark reprisentiert
wiren.*® Alle Mitglieder des Bundestages haben aber gleiche
Rechte und Pflichten. Die Représentation des Volkes voll-
zieht sich nicht etwa durch einzelne Abgeordnete oder Grup-
pen, auch nicht durch die parlamentarische Mehrheit, sondern
durch das Parlament als Ganzes, also durch die Gesamtheit
seiner Mitglieder. Zudem wirkt jeder einzelne Abgeordnete
mit der Ausiibung seiner Rechte, etwa dem Frage- und In-
formationsrecht, an der Erfiillung der Aufgaben des Bundes-
tages mit. Dies setzt die gleiche Mitwirkungsbefugnis aller
voraus.” RichtmaB der Ausgestaltung und Organisation der
Ausschiisse des Bundestages muss deshalb prinzipiell die
Beteiligung aller Abgeordneten sein.

Es entspricht parlamentarischer Tradition in Deutschland,
dass die anfallende Arbeit im Bundestag im Wesentlichen
auflerhalb des Plenums, vor allem in den Ausschiissen geleis-

* Vgl. das Sondervotum zu BayVerfGH, Entscheidung v.
26.11.2009 — Vf. 32-1Va-09, S. 22.

% S0 jedenfalls der BayVerfGH NVwZ-RR 2010, 209 (212).
*7 Siehe BayVerfGH NVwZ-RR 2010, 209 (212).

* Morlok (Fn. 15), Art. 44 Rn. 38.

* BVerfGE 44, 308 (316); 56, 396 (405).
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tet wird. Hier handelt es sich jedoch nicht um einen der
(Fach-) Ausschiisse, in denen etwa iiber Gesetzesentwiirfe
beraten wird und die oft die Beschlussfassung des Plenums
vorwegnehmen.” Doch fiir die Wahrnehmung der Informati-
ons-, Kontroll- und Untersuchungsaufgaben des Bundestages
haben Untersuchungsausschiisse eine hervorgehobene Bedeu-
tung.”’ Deshalb hat die Mitwirkung in Untersuchungsaus-
schiissen genauso wie in beratenden Ausschiissen fiir den
Abgeordneten eine der Mitwirkung im Plenum vergleichbare
Bedeutung.”> Damit hat ein fraktionsloser Abgeordneter
grundsétzlich das Recht, in Ausschiissen mitzuwirken, eben
auch in einem Untersuchungsausschuss. Ein dadurch entstan-
denes Ungleichgewicht kann hingegen durch die weniger
einschneidende Aberkennung des Stimmrechts im Ausschuss
ausgeglichen werden.”

Damit ist aber noch nicht gesagt, dass U auch einen An-
spruch darauf hat, gerade an diesem Ausschuss teilzunehmen.
Aus dem Prinzip der représentativen Demokratie folgt, dass
dem einzelnen Abgeordneten die Moglichkeit belassen sein
muss, sich bestimmten Sachgebieten, denen sein Interesse
gilt, besonders eingehend zu widmen.”* Nur so kann er sein
freies Mandat effektiv wahrnehmen. Dennoch ist es notwen-
dig, die Besetzung der Ausschiisse auch an einer bestmdogli-
chen Arbeits- und Funktionsfihigkeit der Ausschiisse auszu-
richten. Dies gebietet das Prinzip der Effektivitit des Bundes-
tages. Deshalb kann ein fraktionsloser Abgeordneter, ebenso
wenig wie ein fraktionsangehoriger Abgeordneter, in An-
spruch nehmen, jedem Ausschuss seiner Wahl anzugehoren.
Das fiir die Entscheidung zustindige Organ hat ihm aber
Gehor zu gewihren, seine Interessen und Qualifikationen zur
Kenntnis zu nehmen und diese — wie es auch innerhalb der
Fraktionen geschieht — nach Moglichkeit zu beriicksichti-
gen.”

Danach lasst sich festhalten, dass U zwar keinen grund-
satzlichen Anspruch auf Teilnahme gerade an dem sie inte-
ressierenden Untersuchungsausschuss hat, ihr Wunsch, daran
teilzunehmen vom Bundestag aber hitte beriicksichtigt wer-
den miissen. Da sie selbst betroffen zu sein glaubt und den
Untersuchungsgegenstand durch den von ihr formulierten
Antrag selbst angeregt hat, ist ihr ein nachvollziehbares Inte-
resse an einer Mitwirkung bei der Aufkldrung im Untersu-
chungsausschuss nicht abzusprechen. Dies hitte zumindest
erwogen werden und eine Ablehnung substantiiert begriindet
werden miissen.

b) Verfassungsverstof3

Allein, indem der Bundestag eine Mitgliedschaft der U mit
Verweis auf die Mehrheitsverhiltnisse abgelehnt hat, ohne
die widerstreitenden Interessen gegeneinander abzuwigen,
verstofit er gegen Art. 38 Abs. 1 S. 2 GG.

% Hierzu Battis (Fn. 16), S. 76.

! Morlok (Fn. 15), Art. 44 Rn. 38.

> Vgl. auch BVerfGE 80, 188 (221 f.).

> So BVerfGE 80, 188 (224 f.); anders Achterberg/Schulte
(Fn. 10), Art. 38 Abs. 1 Rn. 66.

>* Siehe nur BVerfGE 44, 308 (316).

53S0 BVerfGE 80, 188 (226).

3. Rechtsverletzung

Der Einsetzungsbeschluss ist daher zwar materiell verfas-
sungswidrig. Dadurch ist aber nur U in ihren Rechten aus
Art. 38 Abs. 1 S. 2 GG verletzt, wihrend die Untersuchungs-
rechte der S-Fraktion bzw. des Parlaments als Ganzem nicht
verletzt sind.

I11. Ergebnis

Ein entsprechender Antrag der U wire mithin begriindet. Der
Antrag der S-Fraktion hingegen wire unbegriindet.

C. Gesamtergebnis
Nur ein Antrag der U hat folglich insgesamt Erfolg.
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