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~Zuladssigkeit eines Untersuchungsausschusses des Landtags zur CDU-Finanzaffare”

A.  Auftrag

Ausgehend von dem in der Landtags-Drucksache 15/4476 verdffentlichten abschlieBenden
Bericht des Rechnungshofs Rheinland-Pfalz {iber die Priifung von Geld- und Sachleistungen
an die Fraktionen des Landtags Rheinland-Pfalz fiir die Haushaltsjahre 2003 bis 2006 (bis
zum Ende der 14. Wahlperiode) und der medialen Berichterstattung hierzu, hat die Fraktion
der SPD um zeitnahe Priifung der Frage gebeten, ob ein sich mit dem Finanzgebaren der

CDU-Fraktion befassender parlamentarischer Untersuchungsausschuss zulassig ware.

B. Stellungnahme

I.  Vorbemerkung

Sachlicher Anknipfungspunkt der Stellungnahme sind die jeweiligen Feststellungen des
Rechnungshofs, die dieser anlasslich seiner Priifung nach § 5 Abs. 1 des Landesgesetzes zur

Rechtsstellung und Finanzierung der Fraktionen' (FraktG) im Hinblick auf die CDU-Fraktion in

seinem verdffentlichen Bericht’ im Einzelnen dargelegt hat. Danach waren bei der CDU-

! Fraktionsgesetz Rheinland-Pfalz vom 21. Dezember 1993 (GVBL 5. 642), BS 1101-6

: LT-Drucks. 154476 (,,AbschlieBender Bericht des Rechnungshofs Rheinland-Pfalz iiber die Priifung von
Geld- und Sachleistungen an die Fraktionen des Landtags Rheinland-Pfalz - Haushaltsjahre 2003, 2004,
2005 und 2006 (bis zum Ende der 14. Wahlperiode ) - sowie Abwicklung der Liquidation der Fraktion
BUNDNIS 90/DIE GRUNEN“)

Gutachten des Wissenschaftlichen Dienstes sind parlamentsinterne Stellungnahmen, die nicht fiir
die dHfentliche Diskussion auBerhalb des Landtags bestimmt sind. Eine - auch nur auszugsweise -
Veroffentlichung oder Verbreitung bedarf der Zustimmung des Direktors beim Landtag.




Fraktion aufgrund der im Priifungszeitraum mangelhaften Buchfiihrung eine Reihe von Aus-
gaben nicht oder nicht hinreichend belegt.’ Soweit der Verbleib des Geldes oder der Frakti-
onsbezug der Mittel nicht geklart werden konnte, ist der Rechnungshof jeweils von einer be-

stimmungswidrigen Verwendung ausgegangen.*

Da der Auftrag nur an den Bericht des Rechnungshofs als solchen anknipft und insbesonde-
re keine weiteren Beziige zu konkreten Feststellungen innerhalb des Berichts herstellt, be-
grenzt sich auch die nachfolgende Stellungnahme auf die Klarung der abstrakt aufgeworfe-
nen Frage, ob das Finanzgebaren einer Parlamentsfraktion ganz generell zulassiger Gegen-
stand eines Untersuchungsausschusses sein kann. Hingewiesen sei darauf, dass eine endgiil-
tige Beurteilung - insbesondere hinsichtlich etwaig bestehender Grenzen fraktionsbezogener
Untersuchungen - erst im Zusammenhang mit konkret bezeichneten Sachverhalten auf der

Grundlage eines hinreichend bestimmt zu fassenden Einsetzungsantrags méglich erscheint.

Vorauszuschicken ist ferner, dass sich die Ausfihrungen im Interesse der erbetenen zeitna-

hen Erledigung auf das Wesentliche konzentrieren missen.

Den anzulegenden rechtlichen Priifungsrahmen gibt die verfassungsrechtliche Ausgangslage
vor, die nachfolgend unter Il. ndher erldutert wird. Der Frage nach einer bestehenden En-
quetekompetenz des Landtags auch gegeniiber den in ihm vertretenen Fraktionen und de-
ren Finanzgebaren wird unter lll. nachgegangen. SchlieBlich werden unter V. etwaige Be-
grenzungen parlamentarischer Enquetebefugnisse unter dem Gesichtspunkt der Fraktions-

autonomie diskutiert.
Il.  Verfassungsrechtliche Ausgangslage

Art. 91 Abs. 1 Satz 1 der Verfassung fiir Rheinland-Pfalz’ (LV) erschopft sich in der Feststel-
lung, dass der Landtag das Recht und auf Antrag von einem Fiinftel seiner Mitglieder die

3 LT-Drucks. 15/4476, 8. 5
4 LT-Drucks. 15/4476, 8. 5
3 Vom 18. Mai 1947 (VOBIL. 1947, S. 209), BS 100-1



Pflicht hat, Untersuchungsausschiisse einzusetzen. Er gewahrleistet damit das materielle En-
queterecht des Landtags, trifft dariiber hinaus allerdings keine Aussage zu Gegenstand und
Schranken des parlamentarischen Untersuchungsrechts.® Die Verfassung rdumt dem Landtag

gleichwohl kein unbegrenztes Untersuchungsrecht ein.

1. Gegenstand und Schranken des parlamentarischen Untersuchungsrechts

Trotz der im Wortlaut von Art. 91 LV fehlenden Beschrankungen der Befugnis, Untersu-
chungsausschiisse einzusetzen, ist dennoch anerkannt, dass die politische Kontrollbefugnis
gegenstindlich wie auch in seiner Reichweite begrenzt ist;’ denn das Untersuchungsrecht ist
nur ein ,Korollar der der Volkvertretung zugewiesenen Tatigkeit"." Diese als Korollartheorie’
bezeichnete Auffassung ist dogmatischer Ausgangspunkt fir die verfassungsrechtliche Be-
grindung kompetenzieller Begrenzungen des parlamentarischen Untersuchungsrechts. In ih-
rem Kern besagt sie, dass die Zusténdigkeit eines Teilorgans des Parlaments - hier des Un-
tersuchungsausschusses - in der Sache niemals weiter reichen kann, als die Zustandigkeit des

Parlaments selbst.”

Die daraus ableitbaren Begrenzungen der Zusténdigkeit parlamentarischer Untersuchungs-
ausschiisse hat das Bundesverfassungsgericht in mehrfacher Hinsicht konkretisiert: Nach sei-
ner Rechtsprechung diirffen Untersuchungsausschiisse nur im Rahmen des verfassungsrecht-
lich festgelegten Wirkungskreises des Parlaments eingesetzt werden.” Ausgenommen sind
Angelegenheiten, an deren parlamentarischer Behandlung kein &ffentliches Interesse von
hineichendem Gewicht besteht,” wie auch solche, die bundesstaatlich oder sonst in den aus-

schlieBlichen Kompetenzbereich eines anderen Verfassungsorgans™ fallen.

Vel. Brocker, in: Grimm/Caesar [Hrsg. ], Verfassung fiir Rheinland-Pfalz (2001), Art. 91, Rn. 7 f.

! Vel. BVerfGE 67, 1, 14, 32 £, 30, 1, 19; 55, 274, 300

Zweig, Die parlamentarische Enquete nach deutschem und sterreichischem Recht, ZfP 1913, §. 267, zitiert
nach: Morlok, in: Dreier, GG (2006), Bd. 1L, Art. 44, Bn. 99; zum Ganzen: Glauben, in: Glauben/Brocker,
Das Recht der padamentarischen Untersuchungsausschiisse in Bund und Lindern (2005) - HdB UA - § 5,
Rn. 1 ff

Vel. Achterberg/Schulte, in: v Mangoldt/Klein/Starck, GG, Art, 44, Rn. 2; krtisch: Masing, Parlamentari-
sche Untersuchung privater Sachverhalte, 8. 167 ff.

Klein, in: Maunz/Dilrig, GG, Art. 44 (2002), Bn. 99 £ Achterberg/Schulte, a.a.0., Art. 44, Rn. 2

1 Vel BVerfGE 1, 14, 32 ff; 77, 1, 44

2 Vgl BVerfGE 67, 100, 140

1 Vgl BVerfGE 67, 100, 139



Ilhren einfach-gesetzlichen Ausdruck haben diese Begrenzungen im rheinland-pfalzischen
Landesgesetz lber die Einsetzung und das Verfahren von Untersuchungsausschiissen (Unter-
suchungsausschussgesetz - UAG -)* gefunden. Dieses beschreibt in § 1 Abs. 1 UAG die Auf-
gabe von Untersuchungsausschiissen dahin, dass sie Sachverhalte, deren Aufklérung im o6f-
fentlichen Interesse liegt, zu untersuchen und dem Landtag hieriiber Bericht zu erstatten ha-
ben. Zuldssig sind Untersuchungsverfahren nach § 1 Abs. 2 UAG nur im Rahmen der verfas-
sungsmabigen Zustdndigkeiten des Landtags.

2.  Materielle Reichweite der parlamentarischen Enquetekompetenz

Aus der Begrenzung des Untersuchungsrechts auf die Zustandigkeiten des Parlaments darf
indessen nicht geschlossen werden, dass nur Angelegenheiten im Zusammenhang mit der
Gesetzgebungsfunktion des Parlaments oder dessen Kontrollfunktion gegeniiber Regierung
und Verwaltung Gegenstand einer Untersuchung sein diirften.” Auch wenn der Schwerpunkt
parlamentarischer Untersuchungen in der Kontrolle von Regierung und Verwaltung liegt,™
sind sie hierauf nicht begrenzt; denn die politische Bedeutung des Parlaments erschépft sich
nicht allein darin, gesetzgebende K&rperschaft und Organ von Regierungs- und Verwal-
tungskontrolle zu sein.” Vielmehr ist das Parlament das zentrale Staatsorgan, das in den
Grenzen bundesstaatlicher Kompetenzverteilung umfassend zur politischen Willensbildung
und Beschlussfassung zustindig ist.” Unter Berufung auf seine Reprisentationsfunktion darf
das Parlament in der Offentlichkeit diskutierte Themen mithin aufgreifen, politisch zuspitzen

und wertend zu ihnen Stellung nehmen.”

In den aufgezeigten Grenzen ist das Parlament folglich befugt, jeden Gegenstand von be-

sonderem &ffentlichen Interesse, den es beraten und diskutieren darf, auch zu untersuchen.”

Vom 18. September 1990 (GVBL S. 261), BS 1101-5

Kretschmer, GG, 11. Aufl. (2008), Arnt. 44, BEn_ 10

BVerfGE 105, 197, 222; urspriinglich war das Untersuchungsrecht als reine Exekutivkontrolle konzipiert
(Morlok, a.a.0,; Art 44, Rn. 19 mw.N.), zur verfassungsgeschichtlichen Entwicklung: Moriok, a.a.0., Art.
44, Bn. 1; Kretschmer, 2.0, Art. 44, Bn._ 2; Brocker, HAB UA, § 2

Kretschmer, 2.0, Art. 44, Rn. 10

Morlok, a.a.0.,, Art. 44, Rn. 20

BVerfGE 77, 1, 44 {; Magiera, Parlament und Staatsleitung in der Verfassungsordnung des Grundgesetzes,
S. 232 ff; Wiefelspiitz, Das Untersuchungsausschussgesetz, 5. 34 ff.

M Béckenfirde, AGR 103 (1978), 6 m.w.N.; Glauben, HAB UA, § 5, Rn. 111; Klein, a.a.0., Art. 44, Rn. 122;
BVerfGE 77, 1, 44 ff.



Angesichts des zur wirksamen Wahrnehmung der Parlamentsfunktionen weit zu fassenden
Befassungsrechts des Parlaments sind nur rein privatgerichtete Untersuchungen von der En-
quetekompetenz nicht erfasst;”’ auch der private Bereich kann allerdings mittelbar Gegens-
tand einer parlamentarischen Untersuchung werden,” wenn er im Ubrigen tauglicher Ge-

genstand parlamentarischer Befassung ist.”

Die Enquetekompetenz des Parlaments umfasst auch die in ihm vertreten Fraktionen. Unter-
suchungen - insbesondere ihres Finanzgebarens - sind daher fir zulassig zu erachten, was im

Folgenden naher auszufiihren ist.

lll. Enquetekompetenz gegeniiber Parlamentsfraktionen

AnerkanntermaBen ist die Untersuchung parlamentsinterner Angelegenheiten von der En-

quetekompetenz des Parlaments erfasst.”
1.  Parlamentarische Untersuchung parlamentsinterner Angelegenheiten

Parlamentarische Untersuchungen parlamentsinterner Angelegenheiten dienen der Wahrung
des Ansehens der Volksreprasentationen.” Sie kénnen sich auf die Vorbereitung parlamenta-
rischer Beschliisse,” auf die Tatigkeit parlamentarischer Organe,” aber auch auf das Verhal-

ten von Abgeordneten® innerhalb oder auBerhalb der Volksvertretung beziehen.” In der

' Morlok,aa.0, Art. 44, Rn. 21; Klein, a.2.0., Art. 44, Rn. 110 ff.

*  Klein,aa.0, Art. 44, Rn. 134

¥ Sogar der Name der zu untersuchenden Privat- oder juristischen Person darf als Bezeichnung des Aus-
schusses gewdhlt werden (SaadVerfGH, NVwZ-RR 2003, 393 ff); vgl. auch Di Fabio, Rechtsschutz im
parlamentarischen Untersuchungsverfahren, S. 283, der die Zulissigkeit vom Bestehen eines erkennbar po-
litischen Bezugs abhingig macht; vgl. auch BVerfGE 77, 1, 44; zum Ganzen: Glauben, HAB UA, § 5, Rn.
Bund 111 ff.

¥ Vgl Achterberg/Schulte, a.a.0., Art. 44, Rn, 21 m.w.N.

23 Achterberg/Schulte, aa.0., Art. 44, Rn. 21; Ehmke, Empfiehlt es sich, Funktion, Struktur und Verfahren

der parlamentarischen Untersuchungsausschiisse grundlegend zu indem? Verhandlungen des 45. Deut-

schen Juristentags 1965 (Band 11, Teil E), S. 11 und 14 ff.

Sog. Gesefzgebungsenguete; vgl. zu den unterschiedlichen Gegenstinden von Untersuchungsausschiissen:

Morlok, a.a.0,, Art. 44, Bn. 17, dort auch zur Fruchtlosigkeit einer solchen gegenstandsbezogenen Katalo-

gisienung.

Sog. Kollegialenguete (vgl. Morlok, a2 .0, Art. 44, Bn_ 17)

Sog. Kollegialenguete (vgl. Morlok, a.a.0., Ant. 44, Rn. 17); zu den sich dabei stellenden Problemen hin-

sichtlich des freien Mandats und der Disziplinargewalt des Parlaments: vgl. Umbach, in: Umbach/Clemens,

GG, Art. 44, Rn. 18; als Personalenguete wird hingegen die Uberpriifung von Abgeordneten auf eine frii-

here Titigkeit oder politische Verantwortung fiir den Staatssicherheitsdienst der ehemaligen DDR bezeich-

net (vgl Kretschmer, a.a.0_, Art 44, Bn. 36), eingehend hierzu: Stock, ZRP 1995, 286 ff.

¥ Achterberg/Schulte, .2.0., Art. 44, Rn. 21 m.w N.

26

27
28



Parlamentspraxis kommen parlamentsinterne Angelegenheiten betreffende Untersuchungen
zwar relativ selten vor;* zur Wahrung des Parlamentsansehens hat der Landtag Rheinland-

Pfalz allerdings bereits in seiner 1. Wahlperiode einen Untersuchungsausschuss eingesetzt.”

a) Untersuchung des Verhaltens von Parlamentsfraktionen unter dem Aspekt der par-
lamentsinternen Angelegenheiten

Ob auch Parlamentsfraktionen unter dem rechtfertigenden Aspekt der Untersuchung parla-
mentsinterner Angelegenheiten zuldssigerweise Gegenstand eines Untersuchungsausschus-
ses sein kdnnen, ist bisher - soweit ersichtlich - weder wissenschaftlich diskutiert noch in der
Rechtsprechung behandelt worden. Bedenken hieran dirften dennoch nicht bestehen.
Schon angesichts der dargelegten weiten Befassungs- und Kontrollkompetenz des Parla-
ments dirfte sein Recht, zu dem Verhalten - insbesondere zu dem Finanzgebaren - einer
Fraktion Stellung zu nehmen, im Ergebnis unbestreitbar sein. Auch hier realisiert sich unmit-
telbar politische Verantwortlichkeit, die mit der parlamentarischen Untersuchung eingefor-

dert wird.®

Zweifel am Bestehen des Enqueterechts kénnten allenfalls darauf abstellen, dass eine Frakti-
on zwar Teil, aber eben nicht Représentant des Gesamtparlaments sei, es sich bei einer Un-
tersuchung folglich nicht um eine parlamentsinterne Angelegenheit im eigentlichen Sinn
handele. Solche - von einer privatrechtlichen Rechtsnatur der Parlamentsfraktionen ausge-
hende - Bedenken kénnten zur Begriindung zusétzlich auf Rechtsprechung und Rechtslehre
rekurrieren, wonach ein parlamentarischer Untersuchungsausschuss nur zuléssig ist, wenn

sein Gegenstand auch eine Angelegenheit von &ffentlichem Interesse™ darstellt.™ Handelt

30
31
32

Vel Uberblick bei Achterberg/Schulte, a.a.0., Art. 44, Rn. 21; Brocker, 3.a.0., Art. 91, Rn. 13

PlenProt I, 5. 44 ff. (8. Sitzung des Landtags vom 28. August 1947)

Vel Masing, ZRP 2001, 36, 38

¥ Umfassend zum Begriff des ,bffentlichen Interesses” und dessen Konkretisierungsversuche: Acher-
berg/Schulte, a.a.0., Bn. 26 {f; vgl. auch Glauben, HAB UA, § 5, BRn. 11 ff.

M Achterberg/Schulte, a.a.0., Art. 44, Rn. 24 m.w.N. zu Rechtsprechung und Rechtslehre.



es sich aber um eine reine Privatangelegenheit, so wird die Einberufung eines Untersu-
chungsausschusses allgemein als nicht statthaft angesehen.” Dies gibt Anlass, die Rechtsna-

tur von Parlamentsfraktionen naher zu untersuchen.

b) Rechtsnatur von Parlamentsfraktionen und ihre Einbindung in die organisierte
Staatlichkeit

Die Rechtsnatur von Parlamentsfraktionen wird in Rechtsprechung und juristischem Schrift-
tum bereits seit langerem grundlegend diskutiert, ohne dass die Problematik bislang eine
endgiiltige oder gesetzliche Kldrung erfahren hitte.” Die Gegensatzlichkeit der in Recht-

sprechung und Literatur vertretenen Positionen ist nach wie vor ungebrochen.”

In der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts® werden Fraktionen als stindige
Gliederungen des Parlaments beschrieben, die durch die Parlaments-Geschaftsordnungen
mit eigenen Rechten ausgestattet sind. lhre Aufgabe bestehe darin, den technischen Ablauf
des Parlamentsgeschehens zu erleichtern. Abgesehen von dieser mehr deskriptiven Charak-
terisierung hat es das Bundesverfassungsgericht bislang stets vermieden, eine Kldrung des

rechtlichen Status von Parlamentsfraktionen herbeizufiithren.

Eine breite Meinung in Rechtsprechung” und Literatur® versucht Parlamentsfraktionen an-
hand zivilrechtlicher Organisationsformen zu kategorisieren. Haufig werden hierfiir vereins-
rechtliche Regelungen® mit der Begriindung herangezogen, dass das &ffentliche Recht keine
adaquaten Organisationsformen aufweise. Teilweise werden Fraktionen auch als Teil der Par-
tei dhnlich oder gleich eines Parteiorgans mit parlamentarischer Vertretungsfunktion ange-
sehen.” Ferner findet sich im Schrifttum auch die Einordnung als Organ des Parlaments, als

Organteil, Quasi-Organ oder Unterorgan.”

35
36
37

Achterberg/Schulte, a.a 0., Art. 44, Rn. 24

Vel. Holscheidt, Das Recht der Pardamentsfraktionen, S. 286 ff.

Zum Meinungsstand: Pfeil, Der Abgeordnete und die Fraktion - verfassungsrechtliche Vorgaben und ge-

setzliche sowie binnenrechtliche Ausgestaltung (2008), 5. 65 ff.

* vl BVerfGE 1, 208, 223; 2, 143, 160; 10, 4, 14; 20, 56, 104; 43, 142, 147; 80, 188, 213

' OLG Schleswig, NVwZ-RR 1996, 103, 103; OLG Stuttgart, AfP 2003, 365, 365

“ Schénberger, Die Rechtsstellung der Fraktionen, S. 182; Moecke, NJW 1965, 276, 278; Achterberg, Parla-
mentsrecht, 5. 278, ders., JA 1984, 9,9

a §§ 21 bis 79 BGB

2 Sasse,]JZ 1961, 719, 724; Deneke, ZStW Bd. 109 (1953), 504, 524

a W. Schmidt, Der Staat, Band 9 (1970), 481, 488



Fiir die hier zu priifende Frage wirkt sich der Streit um den Rechtscharakter von Parlaments-
fraktionen jedoch nicht aus; denn auch ungeachtet ihres bislang ungeklarten rechtlichen Sta-
tus sind sie jedenfalls notwendige Einrichtungen des Verfassungslebens* und fiigen sich als
solche in die organisierte Staatlichkeit™ ein. |hr besonderer verfassungsrechtlicher Status
kommt in Art. 85 a Abs. 2 Satz 1 LV zum Ausdruck, der den Parlamentsfraktionen die Funkti-
on zuweist, mit eigenen Rechten und Pflichten an der Arbeit des Parlaments mitzuwirken
und die parlamentarische Willensbildung zu unterstiitzen.* |hre danach bestehende, verfas-
sungsrechtlich fundierte Bedeutung fir das parlamentarische System dirfte es aber
schlechthin unvertretbar erscheinen lassen, die parlamentarische Untersuchung des Finanz-

gebarens einer Parlamentsfraktion fiir ausschlieBlich privatgerichtet zu halten.

Selbst aus einer etwaig privatrechtlichen Rechtsnatur von Parlamentsfraktionen lieBe sich

folglich keine die Untersuchung ausschlieBende Spezialitat des Fraktionsrechts begriinden.

Die Annahme, dass auch Fraktionen parlamentarisch untersucht werden diirfen, erscheint
dabei umso mehr gerechtfertigt, wenn beriicksichtigt wird, dass selbst politische Parteien

grundsitzlich zuldssiger Gegenstand parlamentarischer Untersuchungen sein kénnen.”

Wegen ihrer von Art. 21 GG festgeschriebenen Aufgaben und Pflichten sowie ihrer staatli-
chen Teilfinanzierung® gehéren politische Parteien gleichermaBen nicht allein dem privat-
gesellschaftlichen Bereich an. Untersuchungen - insbesondere ihres Finanzgebarens - wer-
den daher prinzipiell fiir zuldssig erachtet”. Teilweise wird im juristischen Schrifttum fiir die
Zuldssigkeit zwar dahin differenziert, dass besondere Anforderungen™ vorliegen miissten;”

die grundsatzliche Zulassigkeit solcher Untersuchungen steht aber auch danach auBer Frage.

“ BVerfGE 20, 56, 104; 70, 324, 350

“ BVerfGE 10, 4, 14

“  Niher hierzu: Schneider, in: Grimm/Caesar, a.a.0., Art. 85 a, Rn. 2

47 So der 1. Untersuchungsausschuss der 14, WP des Dt. Bundestags (CDU-Parteispendenaffire), eingesetzt
durch Beschluss vom 2. Dezember 1999 (BT-Drucks. 14/2139); niher zum Ganzen: Glauben, HdB UA,
§ 5, Rn. 106

“ ygl. BVerfGE 85, 264, 287

' Morlok, aa.0., Art. 44 Rn. 21; Masing, a.2.0., S. 319; ders., ZRP 2001, 36, 38

3 Zu diesen im Anschluss unter Buchst. d)

Al Insbesondere: Klein, a.2.0., Art. 44, Rn. 44; Umbach, a.a.0, Art. 44, Bn. 44; Schrider, NJW 2000, 1455,
1457; Glauben,a.a O, HdB UA § 5, Rn. 106 ff,; kritisch hierzu: Morlok, 2.2.0, Art. 44, Rn. 21 mit Fn. 86



Ein erhebliches, auch &ffentliches Interesse daran, das Finanzgebaren einer Fraktion zum
Gegenstand einer parlamentarischen Untersuchung zu machen, begriindet sich aber nicht
nur aus der Einbindung der parlamentarischen Fraktionen in die organisierte Staatlichkeit,”
was sie im Ubrigen von der verfassungsrechtlich garantierten Staatsfreiheit politischer Par-
teien auch grundlegend unterscheidet.” Zu bejahen ist ein die Untersuchung rechtfertigen-
des &ffentliches Interesse aber vor allem vor dem Hintergrund der Finanzierung der Fraktio-
nen mit staatlichen Zuschiissen und der dabei bestehenden, besonderen rechtlichen Bin-

dungen hinsichtlich der Verwendung dieser Mittel.

¢)  Staatliche Fraktionsfinanzierung und parlamentsinterne Kontrolle der Mittelver-
wendung

Entsprechend ihres besonderen verfassungsrechtlichen Status ist den Fraktionen zur Wahr-
nehmung ihrer Aufgaben eine angemessene Ausstattung zu gewihrleisten.” Dieser Finanzie-
rungsanspruch der Fraktionen ist in Art. 85 a Abs. 3 Satz 1 LV verfassungsrechtlich gewahr-
leistet.” lhre Finanzierung mit staatlichen Zuschiissen soll eine sachgerechte, effektive Frak-
tionsarbeit im Rahmen der Aufgaben des Parlaments erméglichen und gewshrleisten.™ Vor
allem wegen der Finanzierung aus staatlichen Mitteln und der besonderen Zweckbindung
dieser Mittel bedarf es wirkungsvoller Mechanismen und Vorkehrungen, um einer miss-

brauchlichen Verwendungen zu begegnen.”

MNach dem rheinland-pfélzischen Fraktionsgesetz obliegt die fortlaufende Kontrolle der Ver-
wendung staatlicher Fraktionszuschiisse dem Rechnungshof. Der verfassungsrechtliche Prif-
auftrag™ des Rechnungshofs bedeutet allerdings nicht, dass ausschlieBlich ihm die Kontroll-
befugnis exklusiv zugewiesen ist. Dies ergibt sich bereits daraus, dass das Fraktionsgesetz
auch dem Prasidenten des Landtags in § 6 Abs. 2 Satz 2 ein eigenstandiges Beanstandungs-

recht einrdumt. Darliber hinaus hat aber auch der Verfassungsgerichtshof Rheinland-Pfalz in

= Siehe Fn. 45

2 Vgl Glauben, HAB UA, § 5, Rn. 107

' G.C. Schneider, Die Finanzierung der Parlamentsfraktionen aks staatliche Aufgabe, S. 75

** Niher hierzu: Schneider, in: Grimm/Caesar, a.a.0., Art 85a , Rn. 2 ff.

**  BVerfGE 80, 188, 213 f.

T BVerfGE 80, 188, 214; Papier, BayVBI. 1998, 512, 521; Martin, Staatliche Fraktionsfinanzierung in
Rheinland-Pfalz, S. 124

# VerfGH RP, AS 29, 362,371 £
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einem Organstreitverfahren, das die Grenzen zuldssiger Offentlichkeitsarbeit von Parla-
mentsfraktionen betraf, festgestellt, dass nicht nur der Rechnungshof, sondern unter be-
stimmten Voraussetzungen auch der Parlamentsprasident verpflichtet sei, an der Kldrung der

insoweit bestehenden verfassungsrechtlichen Grenzen mitzuwirken.”

Die externe Kontrolle durch den Rechnungshof vermag deswegen bereits von Gesetzes und
erst recht von Verfassungs wegen einer parlamentsinternen Uberpriifung nicht entgegenzu-
stehen. Dies wird auch in den unterschiedlichen Zielrichtungen beider Instrumentarien deut-
lich: Die Kontrolle durch den Rechnungshof beschrankt sich auf die Priifung der Rechtma-
Bigkeit und Wirtschaftlichkeit der Mittelverwendung.” Bei der Kontrollbefugnis des Parla-
ments geht es hingegen um die Aufklarung von Sachverhalten nicht nur unter rechtlichen,
sondern auch und gerade unter politischen Gesichtspunkten.”” Das Untersuchungsverfahren
ist ein genuin parlamentarisches Aufklarungsinstrument im Rahmen der politischen Kontro-
verse.” Aus diesem Grund vermag auch ein parallel zum identischen Sachverhalt durchge-
flihrtes Strafverfahren die Zulassigkeit einer parlamentarischen Untersuchung nicht in Frage

zu stellen.”

Mit Recht diirfte das Parlament demnach als der Ort zu bezeichnen sein, an dem VerstéBe
gegen die vom Parlament selbst geschaffenen Regelungen der Fraktionsfinanzierung unter-
sucht werden diirfen. Daraus darf jedoch nicht der Schluss gezogen werden, dass die parla-
mentarische Untersuchung des Finanzgebarens einer Parlamentsfraktion voraussetzungslos

und gleichsam ins Blaue hinein erfolgen darf.

d) Besondere Anforderungen an die Zulassigkeit parlamentarischer Untersuchungen
von Parlamentsfraktionen

Besondere Anforderungen an die Zulassigkeit rechtfertigen sich vor allem auf eine sonst un-
gehindert mdégliche Ausforschung von Fraktionsinterna durch den politischen Gegner, die

mit der externen und unabhangigen Kontrolle durch den Rechnungshof ja gerade vermieden

* VerfGH RP, AS 29, 362,369 f.

' ygl. BVerfGE 80, 188, 214

*' V1. BVerfGE, 105, 197, 225; vgl. auch: Wiefelspiitz, .a.0., 8. 29 f.

2 BVerfGE 105, 197,225 f.

8 Vgl. Glauben, HdB UA, § 5, Rn. 45, auch unter Hinweis auf den Verfassungsrang des parlamentarischen
Untersuchungsverfahrens.



werden soll. Um solche anlasslose Untersuchungen zu beschrénken, bedarf es daher limitie-
render Voraussetzungen, um der Gefahr eines missbrauchlichen Einsatzes des Untersu-

chungsrechts zu begegnen.

Ahnlich wie es das juristische Schrifttum® fiir Untersuchungen von politischen Parteien fiir er-
forderlich halt, ist auch hier das Vorliegen tatsachlicher Anhaltspunkte zu verlangen, die zu-
mindest den Verdacht begriinden, dass ein VerstoB gegen fraktionsrechtliche Bestimmun-
gen vorliegt. Die Einforderung eines solchen, durch tatsdchliche Anhaltspunkte begriindeten
Verdachts erscheint dabei gerade auch im Hinblick auf die notwendige Bestimmtheit des
Untersuchungsauftrags erforderlich.” Insoweit ist nicht nur die Untersuchung selbst, sondern

auch ihre gegenstindliche Zulassigkeit verdachtsakzessorisch.*

In aller Regel - und so auch hier - werden erst die Prifungen und Feststellungen des Rech-
nungshofs ausreichende Anhaltspunkte fiir eine gesetzeswidrige Verwendung staatlicher
Fraktionsmittel liefern, die fir die gegensténdliche Zuldssigkeit einer darauf gerichteten par-
lamentarischen Untersuchung gleichermaBen unerlasslich sind, wie fiir die damit in Zusam-
menhang stehende Bestimmtheit des Untersuchungsauftrags. Angesichts der Feststellungen
des Rechnungshofs, der in seinem Priifbericht fiir eine Reihe von Fillen von einer bestim-
mungswidrigen Verwendung erheblicher Geldleistungen durch die CDU-Fraktion ausgegan-

gen ist,” steht hier die Berechtigung einer parlamentarischen Untersuchung auBer Frage.

Als Zwischenergebnis kann daher festgehalten werden, dass das Finanzgebaren einer Parla-
mentsfraktion angesichts des weiten Befassungs- und Kontrollrechts des Parlaments zulassi-
ger Gegenstand einer parlamentarischen Untersuchung sein kann. Grenzen kénnen nur dort
bestehen, wo die Untersuchung ins Blaue hinein erfolgt und sich als unzuldssige Ausfor-
schung des politischen Gegners darstellen wiirde. Zu verlangen sind daher tatsachliche An-
haltspunkte, die hinsichtlich der staatlichen Fraktionszuschiisse den Verdacht gesetzeswidri-
gen Verhaltens begriinden. Solche Anhaltspunkte liegen hier fiir den vom Rechnungshof ge-
priften Zeitraum offensichtlich vor, so dass das Finanzgebaren der CDU-Fraktion zuldssiger-

weise zum Gegenstand einer parlamentarischen Untersuchung gemacht werden kénnte.

o MNachweise in Fn. 51

% §3 Abs. 1 UAG; niher zum Bestimmtheitsgebot: Glauben, in: HAB UA, § 6, Rn. § ff.
8 wvgl. BVerfGE 105, 197, 227 ff.
o Siehe Nachweise in Fn. 3 und 4
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Ob und welche Begrenzungen dariiber hinaus im Umfang des parlamentarischen Untersu-
chungsrechts bestehen kénnten, ist keine Frage der hier auBer Zweifel stehenden Enquete-
kompetenz, sondern eine solche der Schranken der Enquetebefugnisse, worauf im Folgen-

den naher einzugehen ist.

IV. Begrenzung der Enquetebefugnisse: Arkanbereich und Fraktionsautonomie

Selbstandige Begrenzungen des parlamentarischen Untersuchungsrechts (z.B. hinsichtlich
der Befugnis zur Aktenvorlage) kénnten sich insbesondere aus einem den Fraktionen einzu-

rdumenden, unausforschbaren Arkanbereich ergeben.

Fir Untersuchungen gegeniiber der Exekutive ist aus der Funktionentrennung nach dem
Gewaltenteilungsprinzip ein Kernbereich der Exekutive abgeleitet worden, der einen grund-
satzlich unausforschbaren Initiativ-, Beratungs- und Handlungsbereich begriindet.” Ob ein
vergleichbarer Arkanbereich auch im Hinblick auf Parlamentsfraktionen anzuerkennen ist,
wird - soweit ersichtlich - weder im juristischen Schrifttum noch in der Rechtsprechung the-

matisiert.

Fir politische Parteien allerdings nehmen Teile des Schrifttums einen der parlamentarischen
Untersuchung entzogenen Arkanbereich an, der aus der verfassungsrechtlich verbiirgten
Staatsfreiheit politischer Parteien folgen soll.” Aus der Staatsfreiheit ergebe sich zwingend,
dass die Parteien fir ihr Tun und Lassen dem Parlament gegeniiber nicht verantwortlich sei-

Er.L.'u‘l'.'l

Entpuppt sich damit aber der Aspekt der Staatsfreiheit als der eigentlich legitimierende
Grund fiir die Annahme eines nicht ausforschbaren Arkanbereichs beziiglich politischer Par-
teien, kann dieser Gesichtspunkt fir die in die organisierte Staatlichkeit ja gerade eingebun-

denen Parlamentsfraktionen schon vom Ansatz her keine Geltung beanspruchen.

* BVerfGE 67, 100, 139; 110, 199, 214 ff Glauben, HdB UA, § 5, Rn. 47 ff; Morlok, a.a.0., Art. 44, Rn.
27: Linck, DOV 1988, 264, 265; Lower, Jura 1985, 358,363 f

' Glauben, a.a.0, HdB UA, § 5, Rn. 107; S5llner, Anlagenband I zu BT-Drucks. 14/9300 (Dokument 11), S.
10; ohne weitere Begriindung Quaas/Zuck, NJW 1988, 1873, 1875; kritisch hierzu: Morlok, 2.2.0., Ar. 44,
Bn. 21 mit Fn. 86

W Klein, a.a.0., Art. 44, Rn. 128
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Soweit hinsichtlich des Finanzgebarens einer politischen Partei weiter geltend gemacht wird,
dass prinzipiell nur die Mittelbeschaffung, nicht aber die - zum Arkanbereich gehérende -
Mittelverwendung untersucht werden diirfe,” kann diese Begrenzung fiir die Untersuchung
von Parlamentsfraktionen und deren Finanzgebaren ebenfalls keine Geltung beanspruchen,
weil die Zweckbindung der Mittel und ihre ausschlieBliche Verwendung fiir die Arbeit der
Fraktion gerade den Gegenstand der Untersuchung ausmacht, dessen Legitimitat - wie be-

reits festgestellt™ - auBer Frage steht.

Anknipfungspunkt fir mégliche Begrenzungen der Untersuchungsbefugnisse kénnten sich
allerdings aus dem verfassungsorganisationsrechtlichen Status der Fraktionen und der dar-
aus abzuleitenden Fraktionsautonomie ergeben.” Fiir die Fraktionen folgt aus der Zuwei-
sung eigener Rechte und Pflichten die Berechtigung, die durch Verfassung, Gesetz oder Ge-
schaftsordnung begriindeten parlamentarischen Aufgaben in - eigener - Verantwortung
wahrzunehmen.” Insoweit kénnte eine unbegrenzte Ausiibung der notfalls mit Zwang durch-
setzbaren parlamentarischen Informationsbefugnisse unzuldssig in die den Fraktionen bei

der Bewiltigung ihrer parlamentarischen Arbeit zustehende Autonomie eingreifen.”

Der insoweit zu Tage tretende Konflikt zwischen dem Untersuchungs- und Aufklarungsinte-
resse des Parlaments einerseits und der Wahrung der Fraktionsautonomie andererseits wird
im Zweifelsfall nur in Form der praktischen Konkordanz gel6st werden kénnen. Danach mis-
sen die sich auf der Ebene des Verfassungsrechts gegeniiber stehenden Rechtspositionen im
konkreten Fall so zugeordnet werden, dass beide soweit wie méglich ihre Wirkung entfal-
ten.” Demnach bedarf es einer Abwigung zwischen dem im &ffentlichen Interesse liegenden
Auftrag des Untersuchungsausschusses und des aus der Fraktionsautonomie folgenden Inte-

resses an Geheimhaltung fraktionsspezifischer Interna.

Um der dabei bestehenden Gefahr einer Entwertung der parlamentarischen Untersuchungs-
befugnisse zu begegnen, ist von der Annahme eines unausforschbaren Arkanbereichs aller-
dings nur restriktiv Gebrauch zu machen. Jenseits eines solchen Arkanbereichs - und inso-

weit der Kontrolle ohne weiteres unterworfen — diirfte all das liegen, was auch Gegenstand

"' Vgl Glauben, HdB UA, § 5, Rn. 8, Séllner, a.a.0., 8. 11

?2 Auf die Ausfithnngen unter B 1. wird verwiesen.

" Vgl.G.C. Schneider, aa.0., S. 106 ff; VerfGH RP, AS 29, 362, 370

™ Vgl Stern, in: Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. 11: Statsorgane, Staatsfunktionen, Fi-
nanz- und Haushaltsverfassung, Notstandsverfassung, § 26 [2b

" Vgl VerfGH Rh-Pf, AS 29, 362 370

™ Vgl BVerfGE 67, 100, 144
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der Kontrollbefugnis des Rechnungshofs nach dem Fraktionsgesetz ist. Auch Interna einer
Parlamentsfraktion sind jedenfalls dann nicht untersuchungsfest und offen zu legen, wenn sie
im Zusammenhang mit der Einhaltung verfassungsrechtlicher und einfachgesetzlicher Bedin-

gungen der Fraktionsfinanzierung stehen.

Dort, wo die Fraktionsautonomie aber auch gegeniiber einer parlamentarischen Untersu-
chung schutzbediirftig erscheint, sollte die Annahme eines Arkanbereichs letztlich nicht als
sachliche Begrenzung der Enquetebefugnisse verstanden werden, sondern vielmehr Aus-
druck des Gebots der gegenseitigen Riicksichtnahme auf die Handlungsbedingungen des
jeweiligen Gegeniibers sein, was nicht durch Exemtion der Kontrolle, sondern in erster Linie
durch MaBnahmen des Geheimnisschutzes zu erreichen ist. Die grundsatzliche Interessenla-
ge von Parlament einerseits und Fraktion andererseits darf dabei allerdings nicht beeintrach-

tigt werden.

Angesichts mangelnder Befassung in Rechtsprechung und Wissenschaft kann fiir die Frage
etwaiger Begrenzungen der Untersuchungsbefugnisse an dieser Stelle als Ergebnis nur fest-
gehalten werden, dass die Annahme eines unausforschbaren Arkanbereichs allenfalls mit der
den Fraktionen verfassungsrechtlich verbiirgten Autonomie begriindet werden kann. Auch
dann ist die Reichweite eines solchen Arkanbereichs kaum abstrakt, sondern nur anhand des
konkreten Einzelfalls zu beurteilen. Im Interesse der Wirksamkeit” des parlamentarischen Un-
tersuchungsrechts sollte allerdings berechtigten Belangen der Fraktionsautonomie in erster

Linie durch MaBnahmen des Geheimnisschutzes Rechnung getragen werden.
C. Ergebnis und Schlussbemerkung

Das Finanzgebaren einer Parlamentsfraktion kann angesichts des weiten Befassungs- und
Kontrollrechts des Parlaments zuldssiger Gegenstand eines parlamentarischen Untersu-
chungsausschusses sein. Dies gilt jedenfalls dann, wenn - wie hier - tatsdchliche Anhaltspunk-
te vorliegen, die hinsichtlich der staatlichen Fraktionszuschiisse den Verdacht gesetzeswidri-

gen Verhaltens der Fraktion begriinden.

l BVerfGE 65, 100, 130
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Ob iiberhaupt - und falls ja mit welcher Reichweite - selbsténdige Begrenzungen bei der
Ausibung von Informationsbefugnissen anzuerkennen sind, und ob insoweit die Annahme
eines unausforschbaren Arkanbereichs von Parlamentsfraktionen gerechtfertigt ist, ist bis-
lang ungeklart. Fest dirfte insoweit nur stehen, dass der parlamentarischen Kontrolle all das
unterliegt, was auch Gegenstand der Kontrollbefugnis des Rechnungshofs nach dem Frakti-
onsgesetz ist. Offenzulegen sind danach selbst Interna einer Fraktion, wenn und soweit sie
im Zusammenhang mit der Einhaltung verfassungsrechtlicher und einfachgesetzlicher Bedin-
gungen der Fraktionsfinanzierung stehen. Ein darliber hinausgehender Konflikt zwischen
dem Untersuchungs- und Aufklarungsinteresse des Parlaments einerseits und der Wahrung
der Fraktionsautonomie andererseits muss im Zweifel im Wege der Abwagung aufgelést
werden. Diese hat zu beriicksichtigen, dass berechtigten Belangen der Fraktionsautonomie

in erster Linie durch MaBnahmen des Geheimnisschutzes Rechnung getragen werden kann.

Hingewiesen sei schlussendlich und der Vollstdndigkeit wegen noch auf Stimmen des juristi-
schen Schrifttums, die Untersuchungsausschiisse in parlamentsinternen Angelegenheiten fir
ungeeignet halten.” Es sei sinnvoller, stindige Organe des Parlaments mit dieser Aufgabe
zu betrauen und zwar solche, die der gréBtmdéglichen Neutralitdt verpflichtet sind, wie z.B.
Prasidium oder Altestenrat.”” Auf diese Weise lasse sich der Gefahr einer politischen Instru-
mentalisierung effektiv entgegenwirken.” Vor allem aber wiirden parlamentarische Rechte in
mabBgeblich geringerem Umfang beeintrachtigt, da ein parlamentsinternes Untersuchungs-
verfahren ohne Zwangsmittel und - bis auf die Bekanntgabe des Ergebnisses der Untersu-
chung - nicht &ffentlich durchgefiihrt werde.” Fiir die rechtliche Zuléssigkeit sind diese Er-

wagungen selbstredend ohne Belang.

Wissenschaftlicher Dienst

" Ehmke,aa.0.,8.17

™ Ehmke, 2.0, 58.17

80 wgl. Brocker, a.a.0., Art. 91, Rn. 13; Morlok, a.a.0., Art. 41, Rn. 32
81 Brocker, a.a.0., Art.91, Rn. 13 m.w.N,



