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Die an die Blundnis 90/Die Griinen-Fraktion versandte Fassung enthielt zu
schitzende Daten. Die vorliegende Fassung ist um solche Daten bereinigt
worden.

AbschlieBende Mitteilung

an die Fraktion Bundnis 90/Die Grunen
im Deutschen Bundestag

uber die Prifung

offentlichkeitswirksamer MaBnahmen der Fraktionen
des Deutschen Bundestages im Wahljahr 2013

(Kapitel 0201, Titel 684 01)

Diese Priifungsmitteilung enthalt das vom Bundesrechnungshof abschlieBend
im Sinne des § 96 Abs. 4 Satz 1 BHO festgestellte Prifungsergebnis. Sie ist auf
der Internetseite des Bundesrechnungshofes veréffentlicht
(www.bundesrechnungshof.de)

Gz.: I 3(altII 5)- 2014 - 0743 Potsdam, den 11. April 2017
(Teil Fraktion Bindnis 90/Die Grinen)

Die Mitteilung des Bundesrechnungshofes ist urheberrechtlich geschitzt.
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0.1

0.2

Zusammenfassung

Der Bundesrechnungshof hat die 6ffentlichkeitswirksamen MaBnahmen
der Bundestagsfraktionen im Jahr 2013 gepriift. Hierbei wendete er bei

seinen vorherigen Prufungen entwickelte einheitliche MaBistabe an.

Bei seiner Priifung der MaBnahmen der Bundestagsfraktion Bind-
nis 90/Die Grinen stellte der Bundesrechnungshof im Wesentlichen
Folgendes abschlieBend fest:

Die Bundestagsfraktion ordnete nicht alle Ausgaben, die im Zusam-
menhang mit 6ffentlichkeitswirksamen MaBnahmen standen, der
Offentlichkeitsarbeit zu. Daher waren die Ausgaben fiir Offentlichkeits-
arbeit hdher als von der Bundestagsfraktion angegeben

(Nummer 3).

Die Bundestagsfraktion setzte in einzelnen Féllen 6ffentliche Mittel
zweck- und damit rechtswidrig fiir Parteiaufgaben ein. Dabei Uber-
schritt sie die Grenze einer zuldssigen Unterrichtung Uber ihre parla-
mentarische Tatigkeit hin zur unzuldssigen Parteiwerbung

(Nummer 5).



1 Priifungsrechte, Priifungsmafstiabe und
Priifungszeitraum

(1) Die Fraktionen des Deutschen Bundestages (Bundestagsfraktionen) erhal-
ten Mittel aus dem Bundeshaushalt.’ Der Bundesrechnungshof priift daher die
Rechnungen der Bundestagsfraktionen sowie die Verwendung der den Bundes-
tagsfraktionen aus dem Bundeshaushalt zur Verfiigung gestellten Geld- und
Sachleistungen.? PriifungsmaBstabe sind Wirtschaftlichkeit und Ordnungsma-
Bigkeit.3 Eine besondere Rolle spielt hierbei das Gebot, Fraktionsmittel zweck-
gebunden einzusetzen.* Insbesondere dirfen die Bundestagsfraktionen sie

nicht fiir Parteiaufgaben nutzen.®

(2) Zuletzt hatte der Bundesrechnungshof 6ffentlichkeitswirksame MaBnahmen
der Bundestagsfraktionen in den Haushaltsjahren 1999 bis einschlieBlich 2006
gepriift.® In dieser Priifung hat der Bundesrechnungshof aus der Erfahrung
seiner bisherigen Prifungen allgemeine und grundsadtziiche MaBstabe entwi-
ckelt, um die Zuldssigkeit einzelner MaBnahmen der Offentlichkeitsarbeit der
Bundestagsfraktionen einheitlich zu bewerten.” Diese MaBstéabe legt er einheit-

lich seinen Prifungen zugrunde.

(3) Der Bundesrechnungshof hat nun erneut die éffentlichkeitswirksamen
MaBnahmen der Bundestagsfraktionen gepruft. Geprlifter Zeitraum war das
Wahljahr 201 3. Der Bundesrechnungshof hat hierzu bei den Bundestagsfrakti-
onen ortlich erhoben und in der Folgezeit weitere Unterlagen und Auskunfte
eingeholt. Soweit erforderlich, hat der Bundesrechnungshof im Einzelfall auch

Sachverhalte und Unterlagen aus davor liegenden Zeitrdumen in seine

! g 50 Absatz 1 Abgeordnetengesetz (AbgG).

2 Artike! 114 Absatz 2 Satz 1 GG, § 88 Absatz 1 Bundeshaushaltsordnung (BHO);

§ 53 Absatz 1 AbgG.

Artikel 114 Absatz 2 Satz 1 GG, § 53 Absatz 1 AbgG.

§ 50 Absatz 4 AbgG.

§ 50 Absatz 4 Satz 2 AbgG.

Siehe hierzu die jeweiligen Prifungsmitteilungen an die Bundestagsfraktionen vom
18. November 2011 und die Schreiben des Bundesrechnungshofes an die Bundestags-
fraktionen vom 22. November 2013, jeweils Aktenzeichen II 5 ~ 2008 - 0679; in die-
ser Prufung war die Bundestagsfraktion der POS / DIE LINKE. nicht berucksichtigt, da
sich diese im Prifungszeitraum erst mit Beginn der 16. Wah!periode im Oktober 2005
konstituierte.

Nummer 1 der Prifungs mitteilungen an die Bundestagsfraktionen vom

18. November 2011 sowie Nummer 1 bis 3 des Schreibens des Bundesrechnungshofes
an die Bundestagsfraktionen vom 22. November 2013,

jeweils Aktenzeichen 11 5 - 2008 - 0679
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Erhebungen einbezogen. Gepriifte Stellen waren die Bundestagsfraktionen von
CDU/CSU, SPD, Biindnis 90/Die Grunen, DIE LINKE. und FDP.

(4) Vorliegend hat der Bundesrechnungshof seine von ihm abschlieBend fest-
gestellten Prifungsergebnisse zusammengefasst, soweit sie die damalige Frak-
tion Bundnis 90/Die Griunen im Deutschen Bundestag betreffen (folgend: Bun-
destagsfraktion). Dabei hat er auch die Stellungnahme der Bundestagsftaktion
vom 16. Marz 2017 bericksichtigt.

2 Vollstandigkeit der Unterlagen

Die Bundestagsfraktionen mussen Uber ihre rechnungslegungspflichtigen Ein-
nahmen und Ausgaben sowie Uber ihr Vermégen Buch fiihren.® Diese Ver-
pflichtung beruht vor allem darauf, dass sich die Bundestagsfraktionen aus
Mitteln aus dem Bundeshaushait finanzieren. Damit unterliegen sie der Pri-
fung durch den Bundesrechnungshof.® Dieser priift, ob die Bundestagsfraktio-
nen die Bundesmittel ordnungsgemaB und wirtschaftlich einsetzen. Die verfas-
sungsrechtliche Bedeutung dieser Prifung hat das Bundesverfassungsgericht
bereits mehrfach hervorgehoben.!® Der Bundesrechnungshof kann aber nur
wirksam und umfassend prifen, wenn die Bundestagsfraktionen die entspre-
chenden Vorgange ordnungsgemaB dokumentieren. Siie mussen dem Bundes-
rechnungshof auf sein Verlangen alle Unterlagen vorlegen, die er aus seiner

Sicht benétigt, um priifen zu kénnen,'*

Die Bundestagsfraktionen mussen bei ihrer Buchfuhrung die Grundsdtze ord-
nungsgemaBer Buchfihrung beachten und den Gesetzeszweck berucksichti-
gen.!? Die Grundsatze ordnungsgemaBer Buchfiihrung sind teilweise im Han-
delsrecht kodifiziert. Demnach muss die Buchfuhrung so beschaffen sein, dass
sie einem sachverstdndigen Dritten innerhalb angemessener Zeit einen Uber-
blick Uber die Geschaftsvorfdlle und Uber die Lage des Unternehmens vermit-

teln kann.!3 Die Geschaftsvorfélle missen sich in ihrer Entstehung und

8 g 51 Absatz 2 Satz 1 AbgG.

?  Artikel 114 Absatz 2 Satz 1 GG, § 88 Absatz 1 BHO; § 53 Absatz 1 AbgG,

10 BverfGE 80, 188, 213 f. und 231 = Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom
13. Juni 1989, Aktenzeichen: 2 BvE 1/88, Randnummer 91 und 134 (Juris);
Beschluss des Bundesverfassungsgerichts vom 15. Juli 2015,

Aktenzeichen: 2 BvE 4/12, Randnummer 84 ff. (Juris); siche auch Nummer 5.2,

L §95 Absatz 1 BHO.

12 g 51 Absatz 2 Satz 2 AbgG.

3 g 238 Absatz 1 Satz 2 Handelsgesetzbuch (HGB).



Abwicklung verfolgen lassen.* Zusétzlich ist bei der Buchfiihrung der Geset-
zeszweck des Abgeordnetengesetzes zu bericksichtigen. Insbesondere
mussen die Unterlagen also so vorgehalten werden, dass der Bundesrech-
nungshof die Geschaftsvorfdlle - entsprechend seinem verfassungsrechtlichen
und gesetzlichen Auftrag — umfassend auch auf ihre OrdnungsmaBigkeit und
Wirtschaftlichkeit hin prifen kann. Ansonsten drohte ein erhebliches Kontroll-
und damit strukturelles Vollzugsdefizit hinsichtlich der ordnungsgemaBen Ver-
wendung der Fraktionsmittel. Dies ware verfassungsrechtlich bedenklich, weil
dann insbesondere nicht kontrolliert werden kénnte, ob und in welchem Um-
fang die Bundestagsfraktionen offentliche Mittel fur Aufgaben ihrer Parteien
einsetzen und diesen damit gegenuber anderen Parteien einen verfassungs-

rechtlich nicht gerechtfertigten Vorteil verschaffen. !5

Der Gesetzgeber hat normiert, dass die Rechnungsunterlagen der Bundestags-

fraktionen mindestens funf Jahre aufzubewahren sind. ¢

Die vom Bundesrechnungshof angeforderten Unterlagen stammten aus den
Jahren 2012 und 2013. Die Aufbewahrungsfrist war disher zum Zeitpunkt der
Ortlichen Erhebungen im Jahr 2014 noch nicht abgelaufen.

Die vom Bundesrechnungshof bei seinen stichprobenhaften Prifungen ange-
forderten Unterlagen wurden alle vorgelegt. Insofern gab es keine Beanstan-
dungen.

3 Richtige Zuordnung der Ausgaben fiir die
Offentlichkeitsarbeit

3.1 Thematische Einfihrung und normativer Kontext

Der Gesetzgeber hat die Bundestagsfraktionen verpflichtet, Ausgaben fur
Offentlichkeitsarbeit gesondert auszuweisen und hier Uber éffentlich Rechen-
schaft zu legen.'” Gerade weil eine Abgrenzung zwischen fraktioneller Offent-
lichkeitsarbeit und Parteiwerbung im Einzelfall schwierig sein kann'®, dient es
der Transparenz, zumindest die Gesamtsumme der Ausgaben fir Offentlich-

keitsarbeit einer Fraktion richtig auszuweisen.

14 g 238 Absatz 1 Satz 3 HGB.

15 vergieiche Beschluss des Bundesverfassungsgerichts vom 1S5. Juli 2015,
Aktenzeichen: 2 BVE 4/12, Randnummer 66 ff. und 84 §f, (Juris); siehe Nummer 5.3.

1% g 51 Absatz 4 AbgG.

17 g 52 Absatz 2 Nummer 2 Buchstabe f AbgG.

18 Siehe hierzu Nummer 5.3,



3.2 Ausgewiesene Ausgaben fiir Offentlichkeitsarbeit

In ihrer Rechnung fir den Zeitraum vom 1. Januar bis zum

31. Dezember 2013 wies die Fraktion Ausgaben fir die Offentlichkeitsarbeit

von 950 397,45 Euro aus.!® Diesen Betrag hatte die Fraktion aus der Summe

der Salden folgender Sachkonten ermittelt:

Tabelle 1: Sachkonten der Buchhaltung, deren Salden die Bundestagsfraktion
zu den ,Ausgaben fur die Offentlichkeitsarbeit™ gemaB § 52 Absatz
2 Nummer 2 Buchstabe f AbgG zusammengefasst hat

Sachkonto | Bezeichnung

Betrag in Euro

S47000 Publikationen ®® 190.416,32
S47100 Anzeigen 81.445,70
S47200 Faltbiatter?! 191.285,31
S47250 Plakate 5.827,99
S47300 Geschenke 77,00
S47500 Pressekonferenzen/Bewirtungen 6.168,80
S47600 Empfange 285.648,21
S47700 Sonstige Offentlichkeitsarbeit 68.834,96
S47800 Offentlichkeitsarbeit mit elektronischen Medien 101.599,60
S47900 Agenturleistungen 19.093,56
Summe der Ausgaben fiir die Offentlichkeitsarbeit 950.397,45

Das Sachkonto S47600 Empfdnge erfasste die Ausgaben fur den Empfang

.30 Jahre Griine im Bundestag". Nicht in den Ausgaben fir Offentlichkeitsar-

beit enthalten waren die in Zusammenhang mit 6ffentlichkeitswirksamen MaB-

nahmen angefallenen Personalausgaben??, die in der Jahresrechnung regelma-

Big Bestandteil der Rechnungsposition Personalausgaben fiir Fraktionsmitar-

beiterinnen und -mitarbeiter?® waren.

9 Bundestagsdrucksache 18/2380 vom 19. August 2014.
20

schien.
Al

Ausgaben der Zeitschrift .,profil: GRUN™. wovon ein Heft erst in der |8. Wahlperiede er-

Hiermit wurden dcht Reader. vier Broschiiren und 24 Faltblitter Gnanziert.

2 Nach Angaben der Bundestagsfraktion arbeiteten im Bereich Offentlichkeitsarbeit

insgesamt 15 Beschaftigte.
2 g 52 Absatz 2 Nummer 2 Buchstabe b AbgG.
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3.3 Ausgewiesene Ausgaben flr Veranstaltungen

In ihrer Rechnung wies die Fraktion Ausgaben fur Veranstaltungen in Héhe von
308 007,79 Euro aus, die sie aus der Summe der Salden folgender Sachkonten
ermittelt hatte:

Tabelle 2: Sachkonten der Buchhaltung, deren Salden die Bundestagsfraktion

zu den ,Ausgaben fur Veranstaltungen™ gemaR § 52 Absatz 2
Nummer 2 Buchstabe ¢ AbgG zusammengefasst hat

Sachkonto |Bezeichnung Betrag in Euro
48000 Veranstaitungen / Reisekosten 27.874,89
48010 Veranstaitungen / Catering 111.223,49
48020 Veranstaitungen / Miete, Technik 47.669,13
48030 \t::lrtanstaitungen/ Anzeigen u. sonst. Offentlichkeitsar- 84.546,57
48040 Veranstaltungen / Sonstiges 4,269,22
48100 Veranstaltungen / Honorar-{Werk-) Vertrage 32.424,49

Summe der Ausgaben fiir Veranstaltungen 308.007,79

Ein Teil dieser Ausgaben entfiel auf interne Fachgesprdche. Ein anderer Teil -
insgesamt 177 170,30 Euro - betraf folgende Veranstaltungen mit Offentlich-
keitswirkung:
- Empfange

- Gruner Kulturempfang (46 383,93 Euro)

- Empfang 34. Deutscher Evangelischer Kirchentag (23 367,72 Euro)

- Empfang zur Internationalen Grinen Woche 2013 (9 907,92 Euro)

- Frauenempfang (8 929,88 Euro)

- Regenbogenempfang (6 605,96 Euro)
- Empfang zur Internationalen Grinen Woche 20114 (1 003,77)

— Kongresse / Konferenzen

- Energiewende-Konferenz (15 053,10 Euro)
- Demografiekongress (12 195,92 Euro)

- Informationstouren und Kampagnen

- .Bioenergie" (10 161,45 Euro)

- ,Enquete Wachstum" (10 072,75 Euro)
- ,Zukunft Euro" (9 857,58 Euro)

- .,Wissenschaftstour" (7 259,11 Euro)
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- ,Grine Stadt der Zukunft" (4 713,29 Euro)

- .Gentechnik-Tour" (2 002,86 Euro)

—~ Aktionsplan ,Massentierhaltung" (7 670,35 Euro)
— Informationskampagne , Energie" (1 984,71Euro)

3.4 Vorlaufige Wirdigung des Bundesrechnungshofes
Die Bundestagsfraktion hatte ihre Ausgaben nicht imrner zutreffend gebucht.
Sie hatte alle Ausgaben flir MaBnahmen, die auf AuBenwirkung gerichtet sind,

einheitlich der Ausgabenposition Offentlichkeitsarbeit zuordnen missen,

In diesem Zusammenhang wies der Bundesrechnungshof auf Folgendes hin:
Fur die Zuordnung der Ausgaben zu den Positionen der Fraktionsrechnung
gemal § 52 Absatz 2 Nummer 2 AbgG bestehen keine gesetzlichen Vorgaben.
Demzufolge ist auch die inhaltliche Abgrenzung zwischen den einzelnen Rech-
nungspositionen nicht ausdricklich geregelt.

Aus Grinden der Vergleichbarkeit halt es der Bundesrechnungshof jedoch fir
zwingend erforderlich, dass die Bundestagsfraktionen ihre Ausgaben einheit-
lich buchen. Nur so lassen sich sowohl die Entwicklung dieser Ausgaben bei
den einzelnen Bundestagsfraktionen als auch die Ausgaben der verschiedenen

Bundestagsfraktionen untereinander vergleichen.

FUr die Abgrenzung von Ausgaben fiir die Offentlichkeitsarbeit und Ausgaben
fir Veranstaltungen hélt es der Bundesrechnungshof ffir geboten, alle éffent-
lichkeitswirksamen MaBnahmen einschlieBlich solcher Veranstaltungen, die
(auch) éffentlichkeitswirksam sind, den Ausgaben fiir Offentlichkeitsarbeit
zuzuordnen. Ist eine Veranstaltung bei der Bundestagisfraktion (auch) nach
auBen gerichtet, steht diese AuBenwirkung regelmaBig im Mittelpunkt und
pragt die gesamte Veranstaltung. Es handelt sich also genau genommen nicht
um eine Veranstaltung mit Offentlichkeitswirkung, sondern um eine
offentlichkeitswirksame MaBnahme in Form einer Veranstaltung. Hinzu kommt
der verfassungsrechtliche Hintergrund der Ausgabengliederung. Die Offentlich-
keitsarbeit gehért nicht zum Kern der parlamentarischen Tatigkeit einer Bun-
destagsfraktion. Sie dient vielmehr dazu, die Offentlichkeit (iber die parlamen-
tarische Téatigkeit zu unterrichten.®* Bei ihr besteht immer die latente Gefahr,

dass sie in erster Linie Parteizwecken dient, was unzuldssig ware. Die Abgren-

% Einzelheiten siche Nummer 5.
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zung, wann sie gerade noch oder nicht mehr zuldssig sind, ist oft schwierig.?®
Insoweit kann eine méglichst vollstandige Erfassung in der Rechnungslegung
zumindest dazu beitragen, den Gesamtaufwand der einzelnen Bundestagsfrak-
tionen transparent und vergleichbar zu machen. Nur so lassen sich auch Indi-
zien dafiir erkennen, ob eine Bundestagsfraktion ihre Offentlichkeitsarbeit in
der Vorwahlzeit méglicherweise in unzulassiger Art und Weise ausgeweitet
hat.?®

Als Veranstaltungen sind dagegen diejenigen Veranstaltungen zu erfassen, die
nach innen gerichtet sind - also insbesondere Veranstaltungen fur die parla-
mentarische Arbeit der Bundestagsfraktion oder gesellige Veranstaltungen fur

die Fraktionsmitglieder und ihre Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter.

Die Bundestagsfraktion erfasste ihre Ausgaben fir den Empfang ,,30 Jahre
Grune im Bundestag" im Sachkonto S47600 Empfdnge und ordnete sie damit
der Rechnungsposition Ausgaben fiir die Offentlichkeitsar beit zu. Ihre ver-
gleichbaren Ausgaben fur sechs weitere Empfange ordnete sie dagegen den
Ausgaben fir Veranstaltungen zu, ebenso ihre Ausgaben fir die oben genann-
ten Kongresse/Konferenzen, Informationstouren und Kampagnen. Stattdessen
gehdren alle diese Ausgaben zur Offentlichkeitsarbeit.

Die Ausgaben der Bundestagsfraktion fir Offentlichkeitsarbeit waren daher um
177 170,30 Euro hoher als ausgewiesen.

SchiieBlich waren bei den von der Bundestagsfraktion ausgewiesenen Ausga-
ben keine Personalausgaben enthalten. Den Anteil der Personalausgaben, der
auf MaBnahmen der Offentlichkeitsarbeit entféllt, missen die Bundestagsfrak-
tionen nach der geltenden Rechtslage in ihren Rechnungen namlich nicht
gesondert ausweisen. Die Gesamthdhe der Ausgaben fir Offentlichkeitsarbeit

ist insoweit stets unvollstandig.

3.5 Stellungnahme der Bundestagsfraktion

In ihrer Stellungnahme hat die Bundestagsfraktion zundchst betont, dass die
Zuordnung der Ausgaben nicht gegen gesetzliche Vorgaben oder Grundsatze
der Mittelbewirtschaftung verstoBen habe. Es sei verstandlich, dass der

Bundesrechnungshof anrege, Veranstaltungen mit AuBenwirkung bei allen

25
28

Siehe hierzu im Einzelnen Nummer 5.3.
Siehe hierzu Nummer 5.4.
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Fraktionen einheitlich zu behandeln. Dies diene der Transparenz und Ver-

gleichbarkeit.

Ihre Zuordnung begrindete die Bundestagsfraktion damit, dass sie die Veran-
staltungsintentionen unterschiedlich bewertet habe. Wenn der Schwerpunkt
der Veranstaltungen nach auBen gerichtet war, habe sie die Ausgaben der
Offentlichkeitsarbeit zugeordnet. War der Schwerpunkt der Veranstaltungen
darauf ausgerichtet, sich mit der Offentlichkeit auszutauschen oder Informati-
on zu gewinnen, habe sie die Veranstaltungen als Teil der parlamentarischen
Arbeit gewertet und den Ausgaben flur Veranstaltunge:n zugeordnet. Beispiele
hierfur seien offentliche Fachgesprache, thematische parlamentarische Abende

und Empfange.

Es sei méglich, kunftig beide Formen von Veranstaltungen mit AuBenwirkung
bei den Ausgaben fiir Offentlichkeitsarbeit zu buchen. Jedoch sollte der Bun-
desrechnungshof die unterschiedliche Intention solcher Veranstaltungen
beachten und dies bei seiner Bewertung der MaBnahmen auch bericksichti-

gen.

Sofern dies den Anforderungen des Bundesrechnungshofes entspreche, wirde
die Bundestagsfraktion ab dem Haushaltsjahr 2018 nur noch Veranstaltungen
mit rein internem Charakter (keine 6ffentlich zugangliche Einladung) unter der

Position Veranstaltungen verbuchen.

3.6 AbschlieBende Wiirdigung des Bundesrechnungshofes

Wie die Bundestagsfraktion in ihrer Stellungnahme zu Recht anmerkt, unter-
scheidet sich die Intensitat der Offentlichkeitswirkung verschiedener MaBnah-
men, Es dirfte jedoch kaum madglich sein, im Einzelfall jeweils den objektiven
Schwerpunkt einer MaBnahme zu bestimmen. Der Bundesrechnungshof halt
insoweit aus den genannten Grunden an seiner Auffassung fest: MaBnahmen
(einschlieBlich Veranstaltungen), die (auch) nach auBen gerichtet sind, also
(auch) der Unterrichtung der Offentlichkeit dienen, sind der Offentlichkeitsar-
beit zuzuordnen. Es entspricht daher der Intention des Bundesrechnungshofes,
wenn die Bundestagsfraktion kinftig nur noch Ausgaben fir Veranstaltungen

mit rein intemem Charakter unter der Position Veranstaltungen verbucht.

Davon zu trennen ist die Frage, ob und in welchem Umfang MaBnahmen der
Offentlichkeitsarbeit zuldssig sind. Hierbei kommt es nicht auf die Einordnung

der einzelnen MaBnahmen an, sondern auf deren Inhalt.
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Erganzend weist der Bundesrechnungshof aufgrund seiner Prifungserkennt-

nisse bei allen Bundestagsfraktionen auf folgende zwe:i Aspekte hin:

— Nur bei einer einheitlichen Buchung sind die Ausgabenpositionen der Bun-
destagsfraktionen untereinander vergleichbar. Die Prifung auch der ande-
ren Bundestagsfraktionen zeigt aber, dass die Bundestagsfraktionen nicht
einheitlich buchen. Dies erschwert einen sachgerechten Vergleich der Frak-
tionsausgaben fur 6ffentlichkeitswirksame MaBnahmen. Der Bundesrech-
nungshof halt daher einheitliche klarstellende Regelungen fur erforderlich.

- Personalausgaben kdnnen bei einigen MaBnahmen der Offentlichkeitsarbeit
den Hauptteil der Ausgaben bilden (Beispiele: Internetseiten, Facebook-
Seiten, Betreuung von Twitter-Accounts usw.). Nehmen Bundestagsfraktio-
nen hierfur externe Dienstleister in Anspruch, mussen sie die Kosten in vol-
lem Umfang in den Ausgabepositionen fur 6ffentlichkeitswirksame MaB-
nahmen abbilden. Erledigen sie diese Aufgaben mit eigenem Personal, ent-
steht ebenfalls Aufwand. Dieser lasst sich jedoch im Nachhinein nicht mehr
ermittein. Probleme kénnen sich dann auch ergeben, wenn die Bundes-
tagsverwaltung zweckwidrig eingesetzte Mittel zurtckfordern und dazu

deren Hohe ermitteln muss.?’

4 Wirtschaftlichkeit der aus Bundesrnitteln finanzierten
offentlichkeitswirksamen MaBnahmen

Der Bundesrechnungshof pruft, ob die Fraktionen mit: den ihnen aus dem Bun-
deshaushalt zur Verfiigung gesteliten Mitteln wirtschaftlich umgehen. Die Wirt-
schaftlichkeit bestimmt sich anhand der Relation zwischen Mitteleinsatz und
Zweckerreichung.?® Beispielsweise erfordert das Gebot der Wirtschaftlichkeit,
dass der Auftraggeber vor der Vergabe von Auftragen den Marktpreis sondiert
und hierzu in der Regel mehrere Angebote einholt. Insbesondere bei gréBeren
Vertragsvolumina muss er nachhalten, warum er Vertrdge zu den jeweiligen
Bedingungen mit dem jeweiligen Vertragspartner schiieBt.

Der Bundesrechnungshof bewertet nicht, ob eine bestimmte MaBnahme poli-

tisch erforderlich ist.??

27
28

Siehe Nummer 5.5.

Vergleiche dle Gesetzesbegriindung zu § 53 AbgG, Bundestagsdrucksache 12/4756
vom 20. April 1993 (dort noch § 52 AbgG).

2%  § 53 Absatz 2 Satz 2 AbgG.
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Bei seiner stichprobenhaften Prifung hat der Bundesrechnungshof keine Ver-
stoBe gegen das Gebot der Wirtschaftlichkeit festgestelit.

S OrdnungsmadBigkeit der aus Bundesmitteln
finanzierten offentlichkeitswirksamen MaBBnahmen

5.1 Thematische Einfihrung und normativer Kontext

5.1.1 Zulassiger Umfang der Fraktionsarbeit

Die Bundestagsfraktionen dirfen die Geld- und Sachlizistungen aus dem Bun-
deshaushalt nur fir Aufgaben verwenden, die ihnen nach dem Grundgesetz,
dem Abgeordnetengesetz und der Geschaftsordnung des Deutschen Bundesta-
ges obliegen.? Aufgabe der Fraktionen ist es, die parlamentarische Arbeit zu
steuern und zu erleichtern, indem sie insbesondere eine Arbeitsteilung unter
ihren Mitgliedern organisieren, gemeinsame Initiativen vorbereiten und aufei-
nander abstimmen sowie eine umfassende Information ihrer Fraktionsmitglie-
der unterstiitzen.?! Die Fraktionszuschiisse sind fir die Finanzierung .dieser
der Koordination dienenden Parltamentsarbeit” bestimmt und insoweit zweck-
gebunden.?? Ausdriicklich verboten ist es den Bundestagsfraktionen, Partei-
aufgaben wahrzunehmen. >’ Dies griindet auf ihrer Steflung. Die Bundestags-
fraktionen sind zwar nicht Teil der éffentlichen Verwaltung.** Sie sind jedoch
als standige Gliederungen des Bundestages der , organisierten Staatlichkeit™

eingefigt. *

Als solche dilrfen sie die ihnen vom Staat: zur Verfigung gestellten
Ressourcen nicht nutzen, um durch Unterstitzung der sie tragenden Partei in
den Wettstreit der Parteien um Wahlerstimmen einzugreifen. Dies wirde diese
namlich gegenidber denjenigen Parteien, die nicht im Bundestag vertreten
sind, bevorzugen und damit die Chancengleichheit der Parteien bei der Wahi
beeintrachtigen. Ebenfalls sind die Aufgaben der Bundestagsfraktionen von der
individuellen Sphare der einzelnen Abgeordneten abzugrenzen. Die Abgeord-

neten erhalten fir ihre Mandatsarbeit eigene Mittel. Es ist nach der Rechtspre-

30§50 Absatz 4 Satz 1 AbgG.

31 BVerfGE 80, 188, 231 = Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 13. Juni 1989,
Aktenzeichen 2 BVE 1/88, Randnummer 134 (Juris).

32 BVerfGE 80, 188, 231 = Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 13. Juni 1989,
Aktenzeichen 2 BVE 1/88, Randnummer 134 (Juris).

33§50 Absatz 4 Satz 2 AbgG.

3% §46 Absatz 3 AbgG,

35 Standige Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts. seit BVerfGE 20, 56, 104
= Urteil vom 19. Juli 1966, Aktenzeichen 2 BvF 1/65, Randnummer 129 (Juris) bis
Zuletzt Beschluss vom 15. luli 2015, Aktenzeichen 2 BVE 4/12, Randnummer 71
(3uris).
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chung des Bundesverfassungsgerichts nicht zuléssig, dass Bundestagsfraktio-

nen die ihnen vom Staat zur Verfugung gesteliten Mittel hierfur zusatzlich ein-
setzen.3®

5.1.2 Zuldssiger Umfang der Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen

(1) Die Fraktionen diirfen die Offentlichkeit Gber ihre Tatigkeit unterrichten.3”
Der zulassige Umfang einer solchen Unterrichtung ist gesetzlich nicht detail-
liert geregelt. Aus der Zweckbindung der 6ffentlichen Getdmittel fur Fraktions-
aufgaben® Iasst sich jedoch unmittelbar ableiten, dass sie diese Geldmittel
auch nur dann fur Offentlichkeitsarbeit einsetzen diirfien, wenn sie dabei Uiber
Fraktionsaufgaben unterrichten. Dies erfordert einen «indeutigen Bezug der
Offentlichkeitsarbeit zu den Fraktionsaufgaben. Ein besonders strenger MaB-
stab ist anzusetzen, wenn es um die Abgrenzung zur Offentlichkeitsarbeit der
Parteien geht.?® Entsprechendes gilt fur die Abgrenzung zur mandatsbezoge-
nen Offentlichkeitsarbeit, °

Die Frage, ob die Fraktionen dies beim Einsatz staatlicher Mittel beachtet
haben, unterliegt nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts

vollumfanglich der Prifung und Bewertung durch den Bundesrechnungshof.**

Ist eine MaBnahme danach zulassig, kann die Fraktion frei entscheiden, ob sie
diese unter politischen Gesichtspunkten fir erforderlich halt. Dies betrifft auch

die Frage, welche inhaltlichen Schwerpunkte eine Fraktion setzen méchte.

(2) In seiner vorangegangenen Prufung hatte der Bundesrechnungshof bereits
ausfuhrlich dargestellt, inwieweit die Bundestagsfraktionen die ihnen zur Ver-
figung gestellten staatlichen Mittel zur Unterrichtung der Offentlichkeit
einsetzen diirfen.** Er hatte einzelne MaBnahmen der Bundestagsfraktionen

daraufhin untersucht. Die bei dieser Prifung entwickelten MaBstébe hat er nun

3 BVerfGE 80, 188, 231 = Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 13. Juni 1989,

Aktenzeichen 2 BVE 1/88, Randnummer 134 (Juris).
37§ 47 Absatz 3 AbgG.
% Siehe soeben Nummer 5.1.1.
3% Sjehe hierzu Nummer 5.3,
40 siehe hierzu Nummer 5.2.
Siehe zuletzt den Beschluss des Bundesverfassungsgerichts vom 15. Juli 2015,
Aktenzeichen 2 BVE 4/12, Randnummer 86 (Juris).
Priifungsmitteilungen an die Bundestagsfraktionen vom 18. November 2011,
Aktenzeichen II 5 - 2008 - 0679; Schreiben an die Bundistagsfraktionen vom
22. November 2013 (gleiches Aktenzeichen).

42
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auch auf die offentlichkeitswirksamen MaBnahmen der Bundestagsfraktionen

im Wahljahr 2013 angewandt und weiterentwickeit

5.2 Verwendung von Fraktionsmitteln flir mandatsbedingte
Kosten

(1) Die Abgeordneten des Deutschen Bundestages erhalten eine monatliche
Kostenpauschale.*® Diese dient dem pauschaien Ausgleich fiir alle mandatsbe-
dingten Kosten (Reprasentation, Einladungen, Wahlkreisbetreuung usw. ein-
schlieBlich der hiermit verbundenen Offentlichkeitsarbeit*?), die auch sonst
nicht aus dem der Lebensfuhrung dienenden beruflichen Einkommen zu
bestreiten sind.** Solche mandatsbedingten Aufgaben gehéren nicht zu den
Aufgaben der Bundestagsfraktionen. Die Bundestagsfraktionen dirfen sie da-
her nicht finanzieren (Verbot der Doppelfinanzierung bereits mit der Amtsaus-

stattung abgegoltener Aufwendungen).

Hierzu hat das Bundesverfassungsgericht in seinem ,\Wippesahi-Urteil" ausge-
flhrt:

,Sollte ein Teil der Fraktionszuschuisse fir die gleichen Zwecke verwendet
werden, fir die der Abgeordnete eine Amtsausstattung (§ 12 AbgG) erhalt, so
misste diese Verwendung durch den Bundestagsprasidenten unterbunden und

durch den Bundesrechnungshof beanstandet werden."®

Ebenfalls durfen die Bundestagsfraktionen keine Aufwendungen von Abgeord-
neten Ubernehmen, die deren privater Lebensfiihrung dienen. Hierfur erhalten
die Abgeordneten eine sogenannte Abgeordnetenentschadigung als
Alimentation.?’ Eine zusétzliche Zahtung durch die Fraktion wirde gegen das
verfassungsrechtliche Gebot verstoBen, alle Abgeordneten gleich zu behandeln

und damit auch gteich zu bezahlen.*®

*3 g 12 Assatz 2 AbgG.
¥ Nummer 1.1.4 der Prifungsmittelungen des Bundesrechrnungshofes vom
18. November 2011 an die Bundestagsfraktionen, Aktenzeichen 11 5 - 2008 - 0679.
9% g 12 Absatz 2 Nummer 4 AbgG.
*  BVerfGE 80, 188, 231 = Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 13. Juni 1989,
Aktenzeichen: 2 BVE 1/88, Randnummer 134 (Juris).
47§ 11 AbgG; BVerfGE 40, 296 = Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom
5. November 1975, Aktenzeichen 2 BvR 193/74, 1. Leitsatz.
18 BVerfGE 40, 296, 317 f, = Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom
5. November 1975, Aktenzeichen 2 BvR 193/74, Randnurnmer 43 f. (Juris).
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(2) Bei seinen stichprobenhaften Prifungen hat der Bundesrechnungshof keine
VerstoBe gegen das Verbot der Finanzierung mandatslbedingter Aufgaben fest-
gestellt.

5.3 Keine Verwendung der staatlichen Mittel fiir Parteiwerbung+*
5.3.1 Allgemeines

Der Bundesrechnungshof hat gepruft, ob die Fraktionen staatliche Mittel fur
MaBnahmen der Offentlichkeitsarbeit einsetzten, die die Grenze zu Parteiwer-
bung Uberschreiten. Dies ware nicht zuldssig. Der Gesetzgeber hat die Bedeu-
tung dieses Verbots besonders betont, indem er es ausdricklich sowohl fur die
Fraktionen als auch fur die Parteien festgeschrieben hat: Parteien durfen keine
Spenden von Fraktionen annehmen.”® Hierunter zéhlen alle Geld- oder geld-
werten Leistungen, also auch die Finanzierung parteiwerbender MaBnahmen.**
Unzuldssige Spenden mussen die Parteien unverzuglich an die Bundestags-
verwaltung weiterleiten.®® VerstoBen Parteien hiergegen, missen sie das Drei-
fache des entsprechenden Betrags abfuhren. Zustandig fur die Sanktionierung

ist der Prasident des Deutschen Bundestages.>?

5.311.1 Abgrenzungsschwierigkeiten

Die Abgrenzung der (zuldssigen) Unterrichtung durch die Fraktion von der
(unzuldssigen) Parteiwerbung ist besonders wichtig, aber im Einzelfall auch
besonders schwierig. Es besteht ein direkter Wirkzusammenhang: Unterrichtet
die Fraktion Uber ihre Arbeit und Positionen, wird sie diese naturgemag in ein
positives Licht rucken. Die Unterrichtung hat daher immer einen werbenden
Effekt fUr die Fraktion selbst. NaturgemaB strahlt dieser werbende Effekt im-
mer auch auf die Partei(en) aus, welche die Fraktion tragt bzw. tragen. Die
Positionen von Partei und Fraktion sind in aller Regel identisch. Dieser unver-
meidliche Nebeneffekt ist in bestimmten Grenzen verfassungsrechtlich hinzu-
nehmen zugunsten des Anliegens, den innerparlamentarischen Willensbil-

dungsprozess auch auf Ebene der Fraktionen fur die Offentlichkeit transparent

%% Nummer 1.4.3 der Priifungsmitteilungen an die Bundestagsfraktionen vom

18. November 2011, Aktenzeichen It 5 - 2008 - 0679.

§ 25 Absatz 2 Nummer 1 des Gesetzes Ober die politischen Parteien (Parteiengesetz -

PartG).

51 8§ 26 Absatz 1, 24 Absatz 4 Nummer 4 PartG; siehe auch Sophie-Charlotte Lenski,
Regierungs- und Fraktionsarbeit als Parteiarbeit — Skizze einer Kontrolltrias, DOV
2014, Selte 585 ff (Seite 589).

52§ 25 Absatz 4 PartG.

53§ 31 cPartG.

50
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zu machen. Eine randscharfe Trennung zwischen Fralktions- und Parteiarbeit

ist insoweit nicht immer méglich.

5.3.1.2 AbgrenzungsmaBstabe

Dieser parteiwerbende Effekt ist jedoch in der Konsequenz dann aber auch nur
insoweit hinzunehmen, als er notwendige Folge der Unterrichtung Uber die
Tatigkeit der Bundestagsfraktion ist. Die Fraktion darf ihn nicht zum Selbst-
zweck machen. Sie darf nicht fir politische Positionen, die Partei oder ihre
Fraktionsmitglieder werben. Demzufolge mussen bei allen MaBnahmen die
Sachinhalte im Vergleich zu eventuell werbenden Elementen stets iberwiegen
(Sachlichkeitsgebot).>* Entscheidend ist hierbei der Gesamteindruck einer
MaBnahme.>® Als Minimum ist zu fordern, dass die Fraktionen erkennbar als
Fraktionen in Erscheinung treten, um eine Abgrenzung zur Parteiarbeit Uber-
haupt zu ermdglichen. Auch darf sich ihre Offentlichkeitsarbeit nur auf ihre
eigene Arbeit und damit aufgrund des Grundsatzes der Diskontinuitat grund-
satzlich nicht auf die Arbeit kinftiger Legislaturperioden des Parlaments bezie-
hen.%® Die Bundestagsfraktionen des nachfolgenden Parlaments sind altenfalls
Rechtsnachfolgers’, Sie sind daher nicht rechtsidentisch.

Ein besonders strenger MaBstab gilt vor Wahlen, da dann die Chancengleich-
heit der um Wahlerstimmen konkurrierenden Parteien besonders gefahrdet ist.
Mit der Abstimmung und der anschlieBenden Verkindung des Wahitermins
ricken die anstehenden Wahlen immer mehr in das Bewusstsein der Offent-
lichkeit. Der Bundesrechnungshof hat bereits mehrfach dargelegt, dass
MaBnahmen der Offentlichkeitsarbeit durch die Fraktionen, die in anderen Zei-
ten noch als zuldssig angesehen werden kénnen, vor Wahlen den Charakter
von Wahlwerbung erlangen kénnen.®® Ob derartige MaBnahmen zuldssig sind,
lasst sich also stets nur im jeweiligen Kontext beurteilen. Ein Anstieg der Aus-
gaben fur 6ffentlichkeitswirksame MaBnahmen im Vergleich zu den anderen

Jahren der Legislaturperiode ist ein Indiz dafir, dass die MaBnahmen Einfluss

% Nummer 1.4.1 der Prifungsmitteilungen an die Bundestagsfraktionen vom

18. November 2011, Aktenzeichen I1 5 - 2008 - 0679,

Nummer 3.1 des Schreibens des Bundesrechnungshofes an die Bundestagsfraktionen

vom 22. November 2013, Aktenzeichen: II 5 - 2008 - 0¢(79.

Nummer 1.4.2 der Prifungsmitteilung an die Bundestagsfraktionen vom

18. November 2011, Aktenzeichen II 5 - 2008 - 0679.

57§ 54 Absatz 1 Nummer 3, Absatz 7 AbgG.

%8 Nummer 3.2 der Schreiben des Bundesrechnungshofes an die Bundestagsfraktionen
vom 22. November 2013, Aktenzeichen II 5 - 2008 - 0679.

55

56
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auf den Wahlausgang haben sollen und damit wahlwerbenden Charakter
haben. Dieses Indiz kann entkraftet werden, wenn die Bundestagsfraktionen
Uber aktuelle parlamentarische Vorgange berichten. In der engeren Vorwahi-
zeit (etwa mindestens sechs Monate vor dem Wahltag, also hier etwa im zeitli-
chen Zusammenhang mit der Verkindung des Wahitermins®?) dirfen die Bun-
destagsfraktionen ihre mit offentlichen Mitteln finanzierten MaBnahmen der
Offentlichkeitsarbeit allenfalls aufrechterhalten, keinesfalls jedoch ausweiten.°
Die Bundesregierung einigte sich am 6. Februar 2013 auf den 22. September
2013 als Termin fur die nachste Bundestagswahl. Der Bundesprasident legte
diesen Wahltermin am 8. Februar 2013 in seiner Anordnung Uber die Bundes-
tagswahl 2013 fest. Die Anordnung wurde am 13. Februar 2013 im Bundesge-
setzblatt verkindet.

In der Schlussphase des Wahlkampfes (etwa sechs Wochen vor dem Wahlter-
min, also hier spatestens ab dem 11. August 2013) sind MaBnahmen der
Offentlichkeitsarbeit grundsatzlich unzuldssig. Ausnahmen sind in engen Gren-
zen denkbar, etwa wenn es sich um aktuelle parlamentarische Ereignisse han-
delt.

5.3.1.3 Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts

Der Bundesrechnungshof leitet diese MaBstdbe, wie bereits in der letzten Pru-
fung mitgeteilt, aus der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ab.
Da die Bundestagsfraktionen erfahrungsgemal dem Bundesrechnungshof
insoweit vorwerfen, er ubertrage damit unreflektiert die lediglich fur die
Offentlichkeitsarbeit der Bundesregierung geltende Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgerichts auf die hiervon zu unterscheidenden
Bundestagsfraktionen, legt der Bundesrechnungshof seine Grinde hierfur
nachfolgend ausfihrlich dar. Die Auffassung des Bundesrechnungshofes beruht
auf einer intensiven Auseinandersetzung mit den die Rechtsprechung des Bun-

desverfassungsgerichts tragenden Erwdgungen.

5°  BVerfGE 44, 125, 153 = Urteil des Bundesverfassungsgerichts zur Offentlichkeitsarbeit
der Bundesregierung vom 2. Mdrz 1977, Aktenzeichen 2 IBVE 1/76, Randnummer 78
(Juris).

Nummer 3.2 des Schreibens des Bundesrechnungshofes an dle Bundestagsfraktionen
vom 22. November 2013, Aktenzelchen I1 5 - 2008 - 06779,

8 Bundesgesetzblatt 2013 Teil I Seite 165.

60
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Das Bundesverfassungsgericht betont seit dem Jahr 11966 den Grundsatz, dass
sich in einer Demokratie die Willensbildung vom Volk hin zu den Staatsorga-
nen und nicht umgekehrt von den Staatsorganen zum Volk vollziehen muss.®?
Einwirkungen der gesetzgebenden Kérperschaften und von Regierung und
Verwaltung auf diesen Prozess bedirften einer besonderen verfassungsrechtli-
chen Rechtfertigung.®? Die Fraktionen seien Teile und standige Gliederungen
des Bundestags und hatten den technischen Ablauf dier Parlamentsarbeit in
gewissem Grade zu steuern und damit zu erleichtern. Als Gliederungen des

Bundestags seien sie der organisierten Staatlichkeit e:ingefiigt®.

In der Grundsatzentscheidung zu den Schranken der regierungsamtlichen
Offentlichkeitsarbeit®® begriindet das Bundesverfassungsgericht seine Auffas-
sung sehr ausfihrlich. Nicht Ubersehen werden darf dlabei, dass das Bundes-
verfassungsgericht sich bei seiner kompletten Begriindung nicht allein auf die
Bundesregierung bezieht, sondern durchgehend das Handeln der Staatsorgane
und hierbei ausdriicklich das Handeln von Pariament und Regierung in gleicher
Weise behandelt.

Da sich die Willensbildung vom Volk zu den Staatsorganen hin vollziehen mus-
se und nicht umgekehrt, sei es den Staatsorganen verwehrt, auf die Willens-
bildung des Volkes bei Wahlen einzuwirken, um dadurch Herrschaftsmacht in
Staatsorganen zu erhalten oder zu verandern. Bundestag und Bundesregie-
rung hatten nur einen zeitlich begrenzten Auftrag und dirften nicht daftr
werben, wieder gewéahlt zu werden.®® Die finanziellen Mittel, mit denen der
Staat erhalten werde, wirden von allen Staatsbiirgern ohne Ansehung ihrer
politischen Anschauungen oder Zugehdrigkeiten erbracht und seien dem Staat
zur Verwendung fur das allgemeine Wohl anvertraut. Nicht mehr von dieser
Bindung gedeckt sei es jedoch, wenn bei einem so entscheidend auf das

Staatsganze bezogenen Vorgang, wie der Wahl der Volksvertretung, die von

2 Beginnend mit BVerfGE 20, 56, 99 = Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom
19. Juli 1966, Aktenzeichen 2 BvF 1/65, Randnummer 117 (Juris).

8 BVerfGE 20, 56, 99 = Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 19. Juli 1966,
Aktenzeichen 2 BvF 1/65, Randnummer 117 (Juris).

%  BVerfGE 20, 56, 104 = Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 19. Juli 1966,
Aktenzeichen 2 BvF 1/65, Randnummer 129 (Juris).

5  BVerfGE 44, 125 ff. = Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 2. Marz 1977,
Aktenzeichen 2 BVF 1/76.

%  BVerfGE 44, 125, 140 f. = Urteil des Bundesverfassungsgierichts vom 2. Mérz 1977,
Aktenzeichen 2 BvF 1/76, Randnummer 49 f. (Juris).
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der Allgemeinheit erbrachten und getragenen finanziellen Mittel und Méglich-
keiten des Staates zugunsten oder zu Lasten von politischen Parteien in par-
teiergreifender Weise eingesetzt wirden.® Ein parteiergreifendes Einwirken
von Staatsorganen (Regierung und gesetzgebenden Kdérperschaften) sei auch
nicht zuldssig in Form von Offentlichkeitsarbeit.®® Regierung und gesetzgeben-
de Kérperschaften dirften allerdings der Offentlichkeiit ihre Politik, ihre MaB-
nahmen und Vorhaben sowie die kinftig zu i6senden Fragen darlegen und

erldutern. ®®

An diese auf Parlament und Regierung bezogene ausfihrliche Begrindung
schlieen sich dann die Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts fur die
regierungsamtliche Offentlichkeitsarbeit an. Tragende Begriindung ist, dass
es sich bei der Regierung um ein Staatsorgan handelt, das sich aus von allen
Staatsblurgern ohne Ansehung ihrer politischen Anschauungen oder Zugehé-
rigkeiten erbrachten Mitteln finanziert. In dem Verfahren ging es schlieBlich
nur um MaBnahmen der Bundesregierung. Nur deshalb bezog sich das Bun-
desverfassungsgericht bei seinen Vorgaben nur auf die Regierung. Anders war
dies in der ausfuhrlichen Begrindung, aus der es die 'Vorgaben ableitete, wann
zuldssige Offentlichkeitsarbeit in unzuldssige Wahlwerbung umschlégt. Demzu-
folge gelten diese Vorgaben auch fur den Bundestag.

Aus dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts zu den Grenzen der Offentlich-
keitsarbeit der Bundesregierung geht somit klar hervor, welche MaBnahmen
der Offentlichkeitsarbeit die Staatsorgane Bundesta¢) und Bundesregierung
nicht aus den ,von allen Staatsbiirgern ohne Ansehurig ihrer politischen
Anschauungen oder Zugehdrigkeiten erbrachten® Steuermitteln finanzieren
durfen. Da die Fraktionen nach der standigen Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts nichts anderes sind als Teile und standige Gliederungen des

t?O

Bundestages und damit Teile der organisierten Staatlichkeit’™, und sie deshalb

57 BVerfGE 44, 125, 143. = Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 2. Mérz 1977,
Aktenzeichen 2 BvF 1/76, Randnummer 54 (Juris).

88 BVerfGE 44, 125, 147 = Urtel! des Bundesverfassungsgerichts vom 2. Marz 1977,
Aktenzeichen 2 BvF 1/76, Randnummer 62 (luris).

59 BVerfGE 44, 125, 147 = Urtell des Bundesverfassungsgerichts vom 2. Marz 1977,
Aktenzeichen 2 BvF 1/76, Randnummer 63 ff. (Juris).

70 BVerfGE 20, 56, 104 = Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 19. jull 1966,
Aktenzeichen 2 BvF 1/65, Randnummer 129 (Juris); BVerfGE 62, 194, 202
= Beschluss des Bundesverfassungsgerichts vom 3. November 1982,
Aktenzeichen: 2 BvH 3/80, Randnummer 27 (Juris); BVerfGE 80, 188, 231 = Urtell
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ebenfalls aus Steuermitteln finanziert werden dirfen, kann fir sie nach Auf-

fassung des Bundesrechnungshofes nichts anderes gelten.

Dass auch das Bundesverfassungsgericht dies genauso sieht, hat es in seinem
Kammerbeschluss vom 19. Mai 19827! eindeutig zum Ausdruck gebracht. Hier
hat es seine fir Bundesregierung und Bundestag geltende Begrindung aus
dem Urteil zur Offentlichkeitsarbeit der Bundesregierung schlicht auf die Frak-
tionen als Teile eines Staatsorgans Ubertragen und dabei ausdricklich auf
das Urteil aus dem 44. Band verwiesen.

Auch die offentlichen Mittel, die in die Fraktionszuschiisse flossen, wirden
grundsatzlich von allen Staatsbirgern ohne Ansehen ihrer politischen
Anschauungen erbracht und seien dem Staat zur Verwendung fir das gemeine
Wohl anvertraut. Diese Zweckbindung schlieBe es aus, dass diese Mittel bei
dem auf das Staatsganze bezogenen Vorgang der Wahl in parteiergreifender
Weise eingesetzt wirden. Daraus folge, dass es auch den Fraktionen verfas-
sungsrechtlich verwehrt sei, ihnen als Teil eines Staatsorgans aus offentlichen
Mitteln zur Verfugung gestellte Zuschusse zur Finanzierung des Wahlkampfes

von Parteien zu verwenden.”?
Es bleibt festzuhalten:

Die Beschréankungen des Bundesverfassungsgerichts fur die Offentlichkeitsar-
beit der Bundesregierung grinden sich nicht auf Besanderheiten der Exekuti-
ve, sondern auf die Zweckbindung der allgemeinen Steuermittel, aus denen
sich die Staatsorgane Bundesregierung und Bundestag finanzieren. Es ist
daher konsequent, diese auch auf die Fraktionen des Bundestages als dessen
Teile zu Ubertragen, soweit deren MaBnahmen aus allgemeinen Steuermitteln
finanziert werden. Diese Konsequenz hat das Bundesverfassungsgericht in
seinem Beschluss aus dem Jahr 1982 selbst gezogen. Die Entscheidung war
lediglich deshalb ein (ablehnender) Beschluss des Vorprifungsausschusses,
weil das Gericht nicht ausschlieBen konnte, dass die betroffene Fraktion die
kritisierten MaBnahmen gerade nicht aus Steuermitteln, sondern aus freien

Einnahmen der Fraktion finanziert hatte.

des Bundesverfassungsgerichts vom 13. Juni 1989, Aktenzeichen: 2 BvE 1/88,
Randnummer 134 (Juris).
* BVerfGE Beschluss vom 19. Mai 1982 - 2 BvR 630/81, NVVwZ, 1982, Seite 613 ff.
2 BVerfG Beschluss vom 19. Mai 1982 am angegebenen Ort, Seite 614,
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Aus der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ergibt sich somit,
dass die Erwagungen des Bundesverfassungsgerichts zu den Grenzen fir die
Offentlichkeitsarbeit der Bundesregierung in Vorwahlzeiten auch auf MaBnah-
men der Offentlichkeitsarbeit von Bundestagsfraktionen zu iibertragen sind
Auch wenn von Parlamentsfraktionen naturgemas keine Neutralitdt verlangt
werden kann, dirfen sie nicht mit staatlichen Mitteln in parteiergreifender

Weise in Wahlkampfe eingreifen.

Dies ist fur den Bundesrechnungshof eine ausreiichende Grundlage,
um die entsprechenden Grundsatze des Bundesverfassungsgerichts
auf die Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen, inshesondere in Vorwahl-

zeiten anzuwenden.

531.4 Stellungnahme der Bundestagsfraktion

In ihrer Stellungnahme hat die Bundestagsfraktion zundchst ihren ,rechtlichen
Grundkonsens" mit dem Bundesrechnungshof betont. Es sei insbesondere rich-
tig, dass sich die Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen von der Parteiwerbung
abgrenzen musse. Gerade im Wahljahr missten die 8undestagsfraktionen
restriktiver verfahren, um nicht in die Ndhe zur verbotenen Wahlwerbung zu

geraten.

Jedoch sei die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zur Offentiich-
keitsarbeit der Regierung nicht ,eins zu eins™ auf die Bundestagsfraktionen
Ubertragbar Vielmehr seien im Bereich der Fraktionen gewisse Modifikationen
geboten.

Ausgangspunkt sei § 47 Absatz 3 AbgG. Demnach diirften die Fraktionen die
Offentlichkeit Uber ihre Téatigkeit unterrichten. In der Gesetzesbegriindung
heiBe es:

.Nicht zuletzt fallt unter die Aufgaben der Fraktionen, die Offentlichkeit iiber
die Willensbildung innerhalb der Fraktionen und des Parlaments zu unterrich-
ten, um das parlamentarische Geschehen fur die Bur¢ger durchschaubar zu
gestalten, die Akzeptanz parlamentarischer Entscheidungen zu férdern oder
die offengebliebenen Entscheidungsprobleme zu benennen. Zu dieser Aufgabe
gehort sowohl die Information der Fraktion und ihrer Gremien uber die politi-
schen Vorhaben und die Leistungen der Fraktion selber wie auch ihrer Mitglie-

der als auch die Information der Fraktionsmitglieder an die Offentlichkeit tiber
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ihre eigene Arbeit in der Fraktion oder Uber die Arbeiten ihrer Fraktion und
zustandigen Fraktionsgremien. Formen und Mittel solcher Offentlichkeitsarbeit
sind vielfaltig; zu ihnen zahlen nicht nur Interviews und Presseerklérungen
oder Broschiren, sondern auch Darstetlungen der Inhalte jedweder politischer
Willensbildung innerhalb der Fraktion und der Gremien der Fraktion, um nur

einige Beispiele zu nennen."”?

Dies verdeutliche, dass die vom Bundesrechnungshof beanstandeten MaBnah-
men nach der Vorstellung des Gesetzgebers nicht grundsatzlich aus dem
Bereich der zuldssigen Offentlichkeitsarbeit der Bundestagsfraktionen heraus-

fielen.

Der Bundesrechnungshof leite aus der Kammerentscheidung des Bundesver-
fassungsgerichts vom 19. Mai 1982 ab, dass fir die Offentlichkeitsarbeit der
Bundestagsfraktionen ausnahmslos das gleiche gelten misse, wie fir diejenige
der Bundesregierung. In einer jingeren Entscheidung habe das Bundesverfas-
sungsgericht jedoch selbst bestritten, dass dem Kammerbeschiuss gréBere
Bedeutung fir offene Fragen bei der Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen ent-

nommen werden konne:

,Soweit die Antragstellerin die Grenzen der Offentlichkeitsarbeit der Bundes-
tagsfraktionen abstrakt fur klarungsbedirftig erachtet, mag dies zutreffen,
weil sich dazu bislang lediglich ein Vorprifungsausschuss des Bundesverfas-

sungsgerichts geduBert hat."’*

Uberdies habe die landesverfassungsgerichtliche Rechtsprechung Modifikatio-
nen fr notwendig gehalten, so beispielsweise der Verfassungsgerichtshof fur

das Land Rheinland-Pfalz in seinem Urteil vom 19. Auigust 2002.75

Der Bundesrechnungshof habe insbesondere kritisiert, dass die Bundestags-
fraktion sich als Alternative zur Bundesregierung auch mit Blick auf bevorste-
hende Wahlen dargestellt hatte. Demgegeniber ergebe sich aus der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, dass sich im Parlament

Oppositions- und Regierungsfraktionen gegeniiberstinden:

»FUr die vom Grundgesetz verfasste Staatsordnung ist eine durch Wahlen und

73 Bundestagsdrucksache 12/6067, Seite 10.

74 Beschluss des Bundesverfassungsgerichts vom 6. Mar 2014, Aktenzeichen 2 BVE 3/12.

> Aktenzeichen VGH O 3/02, die Bundestagsverwaltung verweist auf Randnummer 55
{Juris) - siehe das Zitat unten.
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Abstimmungen bestdtigte Selbstbestimmung des Volkes nach dem Mehrheits-
prinzip konstitutiv. Sie wirkt in einem Raum o&ffentlicher freier Meinungsbildung
und im organisierten Wettbewerb politischer Krafte im Verhaitnis zwischen
verantwortlicher Regierung und parlamentarischer Opposition. Die Ausubung
offentlicher Gewalt unterliegt dem Mehrheitsprinzip mit reguldarer Bildung von
verantwortlicher Regierung und einer unbehinderten QOpposition, die die Chan-
ce auf Regierungsubernahme hat. Insbesondere in der Wahl der Reprdsenta-
tivwversammiung des Volkes oder bei der Wahl von Spiitzenamtern der Regie-
rung mussen ein personell oder sachlich generalisierter Mehrheitswillen artiku-
liert und aus der Wahl heraus politische Richtungsentscheidungen herbeige-

fuhrt werden kénnen."’¢

.Die Verfassung zielt auf eine parlamentarisch verankerte Regierung. Der
Bundeskanzler wird vom Bundestag gewahit (Artikel 63 GG). Fur eine effektive
Wahrnehmung seines dadurch errungenen politischen Gestaltungsmandats
bedarf er kontinuierlicher Unterstutzung durch die Mehrheit des Deutschen
Bundestages. [..] Vor allem in der parlamentarischen Debatte begleitet die
Opposition das Regierungshandeln kritisch und formuliert Alternativen
offentlich. Die Mehrheit, aus der heraus der Kanzler gewahlt wurde, wird
dagegen typischerweise gerade in offenen Debatten ,ihre’ Regierung und,
ihren' Kanzler unterstitzen, wahrend sie gleichwohl bestehende Kritik am poli-
tischen Kurs der Regierung regelmadBig lediglich fraktions- oder parteiintern
duBern wird. In diesem Verhaltnis zwischen der Regie:rrung und einer ihr per-
sonell und sachlich verbundenen Parlamentsmehrheit einerseits und der in
Opposition zur Regierung stehenden parlamentarischen Minderheit anderer-
seits entfaltet sich der parlamentarische Willensbildungsprozess. Dieser Pro-
zess wird durch Fraktionen im Bundestag maBgeblich geformt und gestaltet
[...] Der Bundeskanzler ist aber regelmaBig in besonderem MaBe auf eine ver-
trauensvolle Zusammenarbeit mit dem oder den Fraktionsvorsitzenden der ihn
tragenden Mehrheit im Parlament angewiesen. Die Fiihrung der Fraktion wird
darauf hinwirken, dass aus der Mehrheit des Mandats ein wirksamer und ein
einheitlicher Wille wachst, der im Fall der die Regierung unterstitzenden Frak-

tionen mit der Konzeption der Bundesregierung vereinbar ist. Grundsatzlich

% Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 30. Juni 2009, Aktenzeichen 2 BVE 2/08,

Randnummer 213 (Jurts).
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bedirfen der Bundeskanzler und seine Regierung einer verlasslichen parla-
mentarischen Mehrheit. Verldsslich bedeutet in diesem 2Zusammenhang, dass
der Kanzler fur das von ihm vertretene politische Konzept eine prinzipielle und

ausreichende parlamentarische Unterstiitzung erwarten darf.*’’

Die eine Seite kampfe flr ihre Regierung, auch um eine Wiederwahl zu errei-
chen. Die andere Seite stelle sich gegen die Regierung und bilde mit ihrer
Arbeit und ihrem Personal eine Alternative auch fir die Wahlentscheidung der
Wahier in der nachsten Wahl. Deswegen habe das Abgeordnetengesetz die
Offentlichkeitsarbeit nicht nur dem Bundestag als Ganzem zugeordnet, son-
dern auch den einzelnen Fraktionen. Nur so lieBe sich wirklichkeitsnah abbil-
den, was im Gremium Bundestag geschehe. Das Sachlichkeitsgebot dirfe
daher nicht mit einem Neutralitdtsgebot verwechselt werden. Es dirfte mithin
auch bis zu einem gewissen Grad statthaft sein, sich als inhaltliche, program-
matische und personelle Alternative im Parlament mit Offentlichkeitsarbeit
darzustellen. In diesem Sinne habe sich auch der Verfassungsgerichtshof
Rheinland-Pfalz geauBert:

.,Dies gilt zunachst hinsichtlich des Inhalts der Verlautbarungen der (Opposi-
tions-)Fraktionen. Er ist notwendig parteiisch. Die Eingliederung in die organi-
sierte Staatlichkeit verlangt nicht, ihre Offentlichkeits:arbeit einem Neutrali-

tatsgebot zu unterwerfen."7®

Aus all dem folge, dass die Bundestagsfraktion sich in ihrer offentlichen Dar-
stellung auch als Alternative zur Bundesregierung zeigen durfe, soweit dies in
hinreichender Sachlichkeit und mit Bezug zur parlamentarischen Arbeit

geschehe.

53.1.5 AbschlieBende Wirdigung des Bundesrechnungshofes

Wie die Fraktion in ihrer Stellungnahme richtig darste:llt, dirfen die Bundes-
tagsfraktionen die Offentlichkeit Uber ihre Té&tigkeit unterrichten. Hierbei
macht das Gesetz keine Vorgaben, dass bestimmte MaBnahmen unzuldssig
seien. Konsequent bewertet der Bundesrechnungshof die einzelnen MaBnah-

men nicht abstrakt, sondern anhand ihrer konkretern Ausgestaltung. Hierbei

7 Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 25. August 20105, Aktenzeichen 2 BvE 4/05,

Randnummer 134 f. (Juris).
Urteil des Verfassungsgerichtshofs Rheinland-Pfalz vom 119. August 2002,
Aktenzeichen VGH O 3/02, Absatz 55.
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wendet er die Grundsétze des Bundesverfassungsgerichts zur Offentlichkeits-
arbeit der Bundesregierung an, soweit diese auf die Bundestagsfraktionen
Ubertragbar sind. Auch wenn das Bundesverfassungs¢ericht Uber die Bundes-
tagsfraktionen noch nicht verbindlich im Sinne des § 31 Bundesverfassungsge-
richtsgesetz entschieden hat, so lassen sich nach Ansicht des Bundesrech-
nungshofes aus seiner Rechtsprechung die wesentlichen Abgrenzungsmafsta-
be ableiten. Solche MaBstabe sind auch erforderlich, um die Bundestagsfrakti-
onen und Parteien gleich zu behandeln und niemandem einen mit Steuermit-

teln finanzierten Wettbewerbsvorteil zu verschaffen.

Dabei Ubertragt der Bundesrechnungshof die MaBstabe nicht ,eins zu eins".
Insofern die Bundestagsfraktion in ihrer Steilungnahme insbesondere auf das
Gegenuber von den die Regierung tragenden Fraktionen und Regierung auf
der einen Seite und Oppositionsfraktionen auf der anderen Seite abstellt, steht
dies nicht im Widerspruch zu den AbgrenzungsmaBst:ben des Bundesrech-
nungshofes. Der Bundesrechnungshof fordert kein Neutralitatsgebot bei der
Offentlichkeitsarbeit der Bundestagsfraktionen. Diese:s kann es schon der
Sache nach nicht geben, weil die Bundestagsfraktionen im Parlament regelma-
Big die Standpunkte und Themen ,,ihrer" Parteien vertreten. Der
Bundesrechnungshof leitet aus der Verfassung und der gesetzlichen Regelung
jedoch ein Sachlichkeitsgebot ab. So definiert das Abgeordnetengesetz in § 47
nicht generell Offentlichkeitsarbeit als Aufgabe der Bundestagsfraktionen.
Vielmehr erklart es lediglich fur zuldssig, dass die Bundestagsfraktionen und
ihre Mitglieder die Offentlichkeit Uber ihre T&tigkeit uinterrichten. Dies ist ein
wesentlicher Unterschied. Aus dem gesetzlichen Verbot, Parteiaufgaben
wahrzunehmen, Idsst sich vielmehr ableiten, dass die Zuldssigkeit von MaB-
nahmen der Offentlichkeitsarbeit dann endet, wenn Parteiarbeit beginnt. Ent-
scheidend fiir die Frage, ob und in welchem Umfang MaBnahmen der Offent-
lichkeitsarbeit vor Wahlen zuldssig sind, ist folglich, ob und wie sich solche
MaBnahmen auf die Wahlen auswirken (kénnen). Der Bundesrechnungshof
sieht hier bei den Bundestagsfraktionen ebenso wie bei der Bundesregierung
ein besonders hohes Risiko, weil beide auch personell sehr eng mit den sie
tragenden Parteien verbunden sind und daher ein besonderes Interesse
haben, fir ihre Wiederwah! zu werben. Setzen die Bundestagsfraktionen fir

offentlichkeitswirksame MaBnahmen 6ffentliche Mittel ein, missen sie gegen-
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sdtzliche Standpunkte somit zwar nicht inhaltlich neutral, aber sachlich dar-

stellen.

Dem steht nicht entgegen, dass sich die einzelnen Mitglieder der Bundestags-
fraktionen mit dem politischen Gegner in den parlamentarischen Debatten und
in der Offentlichkeit auch pointiert und polemisch auseinandersetzen. Denn
dies tun sie als frei gewahlte Abgeordnete in Auslibung ihres Mandats. Hierflr
gibt es keine einschrankenden Vorgaben. Ebenso wenig gibt es einschranken-
de Vorgaben fur die Auseinandersetzung der Parteien mit ihren politischen
Gegnern, Daher dirfen die Parteien auch lediglich anteilig aus 6ffentlichen Mit-
teln finanziert werden. Aufgabe der Fraktionen ist es jedoch nicht, als selb-
standige Institutionen neben den Abgeordneten und neben den Parteien die
auBerparlamentarische politische Auseinandersetzung mit dem politischen
Gegner zu fuhren. Vielmehr ist es nach der standigen Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts Aufgabe der Fraktionen, als Teile des Bundestages
den technischen Ablauf der Parlamentsarbeit zu erleichtern.”® Auch insoweit
das Bundesverfassungsgericht die Bundestagsfraktionen als ,,notwendige
Einrichtungen des Verfassungslebens und maBgebliche Faktoren der politi-
schen Willensbildung“®® bezeichnet, bezieht sich dies - wie das Bundesverfas-
sungsgericht betont - ausschlieBlich auf die parlamenntarische Willensbil-
dung.®! Die origindre Aufgabe der Fraktionen ist demzufolge innerparlamenta-
rischer Natur. Die Zuldssigkelt der Unterrichtung der Offentlichkeit tber diese
parlamentarische Arbeit ist eine Ausnahme hiervon. Sie kann nicht als Bricke
hin zur eigenstandigen auBerparlamentarischen Auseinandersetzung mit dem
politischen Gegner verstanden werden. Denn dies ist nicht mit den tragenden
Erwagungen des Bundesverfassungsgerichts zur Zulassigkeit einer Vollfinan-

Zierung der Bundestagsfraktionen aus Steuermitteln zu vereinbaren.

Ergebnis dieser Unterscheidung ist, dass sich eine Oppositionsfraktion im Par-
lament entsprechend den parlamentarischen Regeln, die zu prufen nicht Auf-

gabe des Bundesrechnungshofes ist, als Alternative zu Regierung und den die

% Siehe Nummer 5.3.1.3.

8 S0 das von der Bundestagsfraktion in lhrer Stellungnahrie Bezug genommene Urteil
des Bundesverfassungsgerichts vom 13. Juni 1989, Aktenzeichen 2 BVE 1/88,
Randnummer 105 (Juris) = BVerfGE 80, 188, 219.

Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 14, Januar 1986, Aktenzeichen 2 BvE 14/83
und 2 BVE 4/84 (= BVerfGE 70, 324), Randnummer 109 (Juris), auf das sich das oben
genannte Urteil bezieht.
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Regierung tragenden Fraktionen darstellen darf. Wenn sie dardber hinaus die
Offentlichkeit unterrichtet, muss sie sich strikt an das Sachlichkeitsgebot hal-
ten. Sie muss beachten, dass ihre Existenz mit dem Ende der Wahlperiode
endet. Sie darf nicht die aus dem Bundeshaushalt zur Verfigung gestellten
Fraktionsmittel nutzen, um flr ihre Wiederwahl - genauer: die Wahl der sie

tragenden Partei(en) - zu werben. Dies ist alleine Aufgabe der Partei(en).

5.3.2 Zeitschrift profil:GRUN

Der Bundesrechnungshof hat die von der Bundestagsfraktion im Jahr 2013
herausgegebenen Publikationen stichprobenhaft untersucht. Dabei hat er Fol-
gendes festgestelit:

Im Z2eitraum vor der Bundestagswahl veréffentlichte clie Bundestagsfraktion in
den Monaten Marz, Mai und Juli 2013 jeweils eine Ausigabe ihrer Zeitschrift
profil:GRUN. Ein weiteres Heft erschien nach der Bundestagswah! im
Dezember 2013.

Tabelle 3: Auflagenhdhe laut den Angaben in den jeweiligen Druckausgaben
und Ausgaben flr die Zeitschrift profil: GRUN im Jahr 2013

Heft Auflage Ausgaben
Stiick in Euro
Médrz 2013 79 000
Mai 2013 84 000
Juli 2013 84 000
Dezember 2013 84 000

Von der Gesamtaufiage wurden jeweils 61 000 Exemplare den ebenfalls in den
Monaten Marz, Mai und Juli 2013 erschienenen Ausgaben der Mitgliederzeit-
schrift der Partei (,schraegstrich") beigelegt. Der Bundesrechnungshof hat die
Ausgaben geprUft, die in der engeren Vorwahlzeit erschienen.

5821 profil:GRUN Marz 2013
Das Thema der Marz-Ausgabe 2013 lautete ,30 Jahre Grine im Bundestag".

Das Editorial der beiden Fraktionsvorsitzenden enthielt folgende Aussage:

»Die Chancen stehen gut, dass wir die schwarz-gelbe Bundesregierung ablo-
sen. Denn verandert haben sich nicht nur Die Grunen, sondern auch die

Gesellschaft. Uberzeugungen, die vor 30 Jahren nur eine Minderheit teilten,
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sind heute in breiten Bevdlkerungskreisen angekommen. Dieses Jahr bietet

sich die Chance, hieraus eine politische Mehrheit zu machen,"®

Den Schwerpunkt des Heftes bildete auf elf Seiten die Weimarer Erkidrung
20133, Darin stellte die Bundestagsfraktion zu verschiedenen Themenschwer-
punkten die Politik der Bundesregierung negativ dar. Dagegen setzte sie ihre
Ansichten und zeigte die Ziele einer ,grinen" Politik fiir die folgende Wahlperi-
ode auf (,,Wir Grine kémpfen deshalb 2013 fir einen Politikwechsel.")8*,

Der Beitrag endete in folgender Zusammenfassung: ®°
EINE ANDERE POLITIK IST MOGLICH ~ UND GEW{NSCHT

Ein gruiner Wandel zu einer 6kologischen, gerechten und modernen Gesell-
schaft, zu einer nachhaltigen Wirtschaft ist moglich. Diie grine Bundestags-
fraktion hat in den vergangenen drei Jahren in vielen Bereichen neue Konzepte
entwickelt und durchgerechnet. Nicht alles, was wunschbar ist, ist auch finan-

zierbar. Deshalb haben wir Prioritdten gesetzt.
Die Alternative im Jahr 2013 ist klar:

Eine konsequente Energiewende fur sicheren, sauberen und bezahlbaren
Strom aus Sonne und Wind - oder Klientelpolitik fir $Stromverschwender und

die groBen Energiekonzerne.

Mehr Gerechtigkeit durch gesetzliche Mindestléhne, die Burgerversicherung,
bessere Bildung fir alle und eine Vermdgensabgabe -- oder Klientelpolitik fur

Besserverdiener.

Gesellschaftliche Modernisierung durch die Frauenqucite, gleichen Lohn fir
gleichwertige Arbeit, ein Adoptionsrecht fir gleichgesichlechtliche Paare und
eine Einburgerungsoffensive - oder Klientelpolitik fir ein Familienmodell aus

den S0er-Jahren der Ewiggestrigen in CDU und CSU.

Okologische Produkte und Produktionsweisen - oder weitere Verschwendung

und Massentierhattung.

Globale Verantwortung und europaische Solidaritat - oder schamlose Rus-

tungsexporte und europadische Blockade.

8 profil:GRUN, Ausgabe Marz 2013, Seite 3 ff.
8 Fraktionsbeschluss der Neujahrsklausur, Weimar, 11, Januar 2013.
Am angegebenen Ort, Seite 6.

85 Am angegebenen Ort, Seite 13.
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Eine klare Orientierung auf das Gemeinwohl und ein lebendiges Gemeinwesen

- oder die Fortsetzung einer Politik fiir GroBkonzerne und Besserverdiener.

Eine Politik, die der Zukunft zum Durchbruch verhilft -- oder weitere Zukunfts-

verweigerung.
Die Alternative heit: Griin oder Merkel.

Merkeis Kurs ist eine Politik gegen einen Mindestlohn, gegen Frauenquoten,
gegen ambitionierten Klimaschutz, gegen eine schnellle Energiewende, gegen
die Gleichstellung der gleichgeschlechtlichen Lebensp:artnerschaften. Damit
steht Angela Merkel rechts von der Mitte und gegen die gesellschaftlichen
Mehrheiten in diesem Land.

Wir werden 2013 nutzen, um diese gesellschaftlichen Mehrheiten fir einen
grinen Wandel in eine politische Mehrheit umzumuinzen. Damit haben wir in
Niedersachsen erfolgreich begonnen - dort haben wir als starke Grine
zusammen mit der SPD die nachste schwarz-gelbe Landesregierung abgeldst.
Und nun geht es weiter: in Bayern, in Hessen und im Bund. Die Farbe des Jah-
res ist GRUN.

5.3.2.2 profii:GRUN Mai 2013

Die Mai-Ausgabe der Zeitschrift profil:GRUN stand unter dem Thema Gerech-

tigkeit.

Im Editorial flhrte die Fraktionsvorsitzende u. a. aus:

- .Die drohende Altersarmut, insbesondere von Frauen, verlangt eine steuer-
finanzierte Garantierente - Schwarz-Gelb bietet hier allenfalls warme Wor-
te. Merkel verantwortet einen Iahmenden Stillstand. Sie ist Meisterin der
schonen Fotos, aber Taten fir die Frauen gibt es nicht. Die grine Bundes-
tagsfraktion setzt dagegen auf mehr Gerechtigkeit, gesellschaftliche

Modernisierung und den Einklang von Okonomie und Okologie."

- .Unsere Steuervorschlage entlasten 90 Prozent der Haushalte. Wir schaffen
fir Gering- und Normalverdiener finanzielle Spielr.dume und
Sicherheit, wahrend wir von den 10 Prozent der einkommensstarksten
Haushalte einen gréBeren Beitrag zur Finanzierung des Gemeinwesens
erwarten. Damit und mit dem Abbau undkologiscrier Privilegien und Sub-

ventionen, wollen wir den notwendigen Umbau finanzieren."

- .Esist an der Zeit, dass Deutschland gerechter und 6kologischer wird."
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Der Beitrag ,GRUNE STEUERPOLITIK FUR EIN STARKES GEMEINWESEN"
umriss das Haushalts- und Finanzkonzept der Bundestagsfraktion. In Zusam-
menhang mit den angesprochenen Themen verwies er auch auf drei Bundes-

tagsdrucksachen®®.

§5.3:2:3 profii:GRUN Juli 2013
Im Editorial®” der Juli-Ausgabe von profil:GRUN schrieb der Fraktionsvorsit-

zende unter anderem Folgendes:

- .Die schwarz-gelbe Bundesregierung hat die Energiewende vor die Wand
gefahren. Aufgabe einer neuen Bundesregierung wird es sein, das GroBpro-

jekt Energiewende wieder flottzumachen.®

- ,Die zentrale Herausforderung wird aber sein, zu einer konsequenten Kli-
maschutzpolitik zuriickzukehren. Ihr Herzstiick ist die Energiewende und
die ist im schwarz-gelben Koalitionsgerange! unter die Réder geraten. Wir
Grune im Bundestag haben klare, realitdtsnahe Konzepte, wie unser Land

diese Jahrhundertaufgabe stemmen kann.®

- Der schwarz-gelbe Kompass - das ist hinldnglich bekannt - richtet sich
immer dorthin, wo starke Lobbyisten am lautesten schreien. Uns Griinen im

Bundestag geht es nicht um Stiickwerk, sondem ums Ganze.
- Auf eine grine Legislatur!®

Im Beitrag ENERGIEWENDE JETZT prasentierte die Bundestagsfraktion auf
funf Seiten ihr Konzept fir eine Energiewende hin zu ,100 Prozent erneuerba-
ren Energien - bis 2030 beim Strom, zehn Jahre spater dann auch bei Warme

und Verkehr" und zum Klimaschutz.

Diesen aus ihrer Sicht erstrebenswerten Aus- und Absichten stellte die Bun-
destagsfraktion das von ihr kritisierte Handeln der Bundesregierung / der Koa-

litionsfraktionen / der Energiekonzerne gegentber:

%  Bundestagsdrucksache 17/11604 EntschlleBungsantrag zum Gesetzentwurf ,Feststel-
lung des Bundeshaushaltsptans fiir das Haushaltsjahr 201.3" vom 20. November 2012;
Bundestagsdrucksache 17/10770 Gesetzentwurf ,Erhebung elner Vermdgensabgabe™
vom 25. September 2012; Bundestagsdrucksache 17/12494 Antrag ,Gleichstellung
von Frauen und Mannern im Lebensverlauf durchsetzen“ vom 27. Februar 2013.

8 profil:GRUN Ausgabe Juli 2013, Seite 3.
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Beispiele:

- .Die Bundesregierung blockiert die europdische Klimapolitik und férdert so
den Boom der schmutzigen Kohlekraftwerke."88

- .Schwarz-Gelb wilt den Ausbau der erneuerbaren Energien bremsen."®?

- ... der Anstieg der Strompreise hat weniger mit dem Ausbau der erneuer-
baren Energien zu tun als mit einer unfairen Preisgestaltung durch Bundes-

regierung und Stromkonzerne,"*%°

Der Beitrag BETREUUNG SATT'?! wurde folgendermafen eingeleitet:

«Die vergangenen vier Jahre unter Merkel waren fur die Familienpolitik verlo-
rene Jahre. Schlissige Zukunftsstrategien sucht man vergebens, fur Familien
hat sich wenig verbessert. Stattdessen stellte die Koalition Partei- und Koaliti-
onsinteressen uber die Belange von Kindern und Familien und bediente vor-
zugsweise ihre eigene Klientel.

Bereits zu Beginn dieser Wahlperiode hob Schwarz-Gelb ohne nennenswerte
Begrindung die Freibetrdge fur wohlhabende Familien an und zog beim Kin-

dergeld eher halbherzig ein wenig nach.™

Die Familienpolitik der Regierungskoalition wurde beschrieben als ,Politik fr
Besserverdienende und Ewiggestrige". Unter anderem hieB es: ,Die vermeint-

lichen Modernisierer in der Union und die FDP unterstitzen diese Politik."

Dem stellte die Bundestagsfraktion ihr Konzept einer stringenten Férderung
von Kindern und Familien entgegen (,Grune Politik inn Bundestag rickt die
Kinder in den Mittelpunkt™, ,Betreuung und Bildung ausbauen und verbes-
sern™). Sie legte dar, welche quantitativen und qualitativen Verbesserungen
sie anstrebte und wie sie diese auch durch Umverteilung finanzieren wollte. In

diesem Zusammenhang hief3 es auch:

«Erst auf massiven Druck der rot-grun regierten Bundeslénder veranlasste
Schwarz-Gelb, im Rahmen der Fiskalpakt-Verhandlungen zusatzliches Geld zur

Verfugung zu stellen.®

¥  Am angegebenen Ort, Seite 5.
% Am angegebenen Ort, Seite 5.
90

Am angegebenen Ort, Seite 7.

9% Am angegebenen Ort, Seite 10.
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Die Bundestagsfraktion verwies in diesem Zusammenhang auch auf einen von

ihr in den Deutschen Bundestag eingebrachten EntschlieBungsantrag.®?

5.3.2.4 Vorlaufige Wirdigung des Bundesrechnungshofes

Die Bundestagsfraktion hatte die Marz- und Juli-Ausgaben in dieser Form nicht
mit den aus offentlichen Mitteln stammenden Fraktionsmitteln finanzieren dur-
fen, da die Ausgaben partei- und wahlwerbenden Charakter haben und damit
im Ergebnis nicht zum Aufgabenbereich der Bundestagsfraktion, sondern zum

Aufgabenbereich der Partei gehdren.
Dem liegen folgende Erwagungen zugrunde:

Ganzlich unzuldssig ist, wenn Bundestagsfraktionen ftir die Positionen der Par-
tei im Zusammenhang mit der Bundestagswahl werben oder sogar flur die
Wahl der Partei werben, Dies war bei den beiden Ausgaben der Fall. So wog
das Editorial der Marz-Ausgabe die Chancen ab, ,die schwarz-gelbe Bundesre-
gierung abJzullésen.™ Das Editorial der Juli-Ausgabe beschrieb die ,Aufgabe
einer neuen Bundesregierung®, es endete mit dem Aufruf ,Auf eine griine

Legislatur™.

Editorials pragen aufgrund ihrer einleitenden Funktion regelmaBig die Gesamt-
ausgaben deutlich. Hier hatten sie deutlich Wahlwerbecharakter und stellten
mit ihren Formulierungen die gesamten Ausgaben in den Kontext der Bundes-
tagswahl. Schon deshalb hatte die Bundestagsfraktion die beiden Ausgaben
jedenfalls in dieser Form nicht mit den aus dem Bundeshauhalt stammenden

Fraktionsmitteln finanzieren durfen.

Hinzu kam bei der Marz-Ausgabe, dass diese nicht immer ausdricklich auf
Positionen der Bundestagsfraktion abstellte. Vielmehr beschrieb sie den
Standpunkt von ,,Grin® bzw. den ,Grinen™. Dies fuhrte dazu, dass die Grenzen
zwischen Bundestagsfraktion und Partei sprachlich weitgehend aufgehoben
waren. Bei beiden Ausgaben wurden die politischen Rivalen mit der
Bezeichnung ,Schwarz-Gelb™ umschrieben. Dies stellt.e nicht die Positionen der
einzelnen Bundestagsfraktionen oder der Bundesregierung als Verfassungsor-
gan in den Mittelpunkt der Auseinandersetzung, sondern diejenigen der Par-
teien und ruckte die Auseinandersetzung daher in Richtung Wahlkampf,

%2 Bundestagsdrucksache 17/14135 ,Rechtsanspruch auf Billdung, Erziehung und Betreu-
ung ziigig realisieren - Qualitdtsoffensive In Kitas und Tagespflege in Angriff nehmen™
vom 26. Juni 2013.
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Erschwerend kam hinzu, dass der plakative Stil der Beitrage immer wieder die
Ebene einer sachlichen Unterrichtung verlieB. Zwar ist: es Aufgabe des Parla-
ments, die Bundesregierung zu kontrollieren. Demzufolge dirfen auch die
Bundestagsfraktionen Uber ihre kontrollierende Arbeit unterrichten und in
sachlicher Form die Unterschiede ihrer parlamentarischen Arbeit zu der Arbeit
der Bundesregierung herausarbeiten. Unzuldssig ist es jedoch, wenn sie - wie
im Wahlkampf ublich - die parteipolitisch gepragte Auiseinandersetzung mit
den politischen Gegnern in den Mittelpunkt stellen.

SchlieBllich ging es insbesondere bei der Vorstellung der ,Weimarer Erklarung"
in der Marz-Ausgabe nicht nur um eine Auseinandersetzung mit der Bundesre-
gierung, sondern um das Werben fur die Wahl der Partei

Biindnis 90/Die Grinen bei der anstehenden Bundestagswahl: ,Die Aiternative
heiBt: Grin oder Merkel", ,Wir werden 2013 nutzen, um diese gesellschaftli-
chen Mehrheiten flr einen Grunen Wandel in eine politische Mehrheit umzu-
munzen. Damit haben wir in Niedersachsen erfolgreich begonnen - dort haben
wir als starke Grune zusammen mit der SPD die nachste schwarz-gelbe Lan-

desregierung abgelést. Und nun geht es weiter [...] im Bund."

Bei der Juli-Ausgabe setzte sich der ,Wahlaufruf" aus dem Editorial fort im Bei-
trag ,BETREUUNG SATT" —, und zwar zum einen aufgrund seines negativ-
bilanzierenden Charakters der ,vergangenen vier Jahre unter Merkel" und zum
anderen wegen seiner wahlkampftypischen Formulierungen (Kritik an ,Union"

und ,FDP", ,Druck der rot-grun regierten Bundeslandar").

Der Bundesrechnungshof ist daher zu dem Ergebnis gekommen, dass der par-
teiwerbende Effekt insbesondere der Marz-, aber auch der Juli-Ausgabe nicht
bloB ein hinzunehmender notwendiger Nebeneffekt einer Unterrichtung liber
die Arbeit der Bundestagsfraktion ist. Er steht vielmehr bei objektiver Betrach-
tung teilweise deutlich im Vordergrund. Der Effekt wird nochmals verstarkt,
weil diese in der engeren Vorwahlzeit erschienen und somit auch ein zeitlicher

Zusammenhang zur Bundestagswahl gegeben war,

Die Mai-Ausgabe war demgegenuber ein Grenzfall, den der Bundesrechnungs-
hof als gerade noch zulassig bewertet hat. Das Editorial wies - im Gegensatz
zu den anderen beiden Ausgaben - nicht ausdricklich: auf die anstehende
Wahl hin. Gleiches galt fur die im Editorial einmal verwendete Bezeichnung

«Schwarz-Gelb", die zwar - da sie die Auseinandersetzung der Parteien in den
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Mittelpunkt ridckt - isoliert betrachtet problematisch war, hier jedoch keine
pragende Wirkung fir den Beitrag hatte. Auch der beispielshaft genannte Bei-
trag Uberschritt die Grenze des Zuiassigen nicht, insbesondere brachte die
Bundestagsfraktion ihre Absichten und Forderungen nicht direkt oder indirekt

in den Zusammenhang mit der anstehenden Wah!.

5.3.2.5 Stellungnahme der Bundestagsfraktion

In ihrer Stellungnahme hat die Bundestagsfraktion - wie bereits oben®? ausge-
fUhrt - zundchst darauf abgestellt, dass die Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts zur Offentlichkeitsarbeit der Bundesi-egierung nicht direkt auf

die Offentlichkeitsarbeit der Bundestagsfraktionen (bertragbar sei.

Aber selbst wenn man die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zur
Offentlichkeitsarbeit der Bundesregierung direkt auf die Bundestagsfraktionen

Ubertragen wurde, seien die genannten Sachverhalte nicht problematisch.

In seiner Entscheidung Uber die Offentlichkeitsarbeit der Bundesregierung zie-
he das Bundesverfassungsgencht bei seinen Hinweisen zu Grenzilberschrei-
tungen keine absolute Grenze. Es arbeite vielmehr mit Begriffen wie , Anzei-
chen®, ,Indiz", ,kann®, ,Hinweise". Dies verdeutliche, dass es nicht notwendig
immer auf das Vorliegen eines einzelnen Merkmals ankomme. Es komme
vielmehr auf eine Gesamtbetrachtung des allgemeinen Vergehens und der

konkreten MaBnahme an. So heife es in dem Urteil:

~Wann diese Grenze uberschritten ist, der voraussichtliche Einfluss solcher
Veroffentlichungen auf die politische Meinungsbildung des Wahlers also verfas-
sungsrechtlich nicht mehr gerechtfertigt ist, Idsst sich nicht altgemeingiiltig
festlegen; dies hangt vor allem von Zahl und Umfang solcher MaBnahmen, der

Nahe des Wahlzeitpunktes und der Intensitit des Wahlkampfes ab."%*

Besonders kritisch sehe das Bundesverfassungsgericht in seinem Urteit Leis-
tungsbilanzen oder Erfolgsberichte sowie Postwurfsendungen. Allerdings habe
das Bundesverfassungsgericht nur ,,in groben Umrissen [...] die Schranken

aufgezeigt"?®. Denn:

*?  Sijehe Nummer 5.3.1.4.

% BVerfGE 44, 125, 140 f. = Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 2. Marz 1977,
Aktenzeichen 2 BvF 1/76, Randnummer 77 {Juris).

% BVerfGE 44, 125, 140 f. = Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 2. Mdrz 1977,
Aktenzeichen 2 BvF 1/76, Randnummer 85 (Juris).
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..Die Abgrenzung zwischen zuldssiger Offentlichkeitsarbeit und verfassungswid-
riger, parteiergreifender Einwirkung auf die Bundestagswahl kann im Einzelfall
schwierig sein. Deshalb setzt die Feststellung eines VerfassungsverstoBes eine
ins Gewicht fallende Haufung und Massivitat offenkundiger Grenziberschrei-

tungen voraus."?

In dem vom Bundesverfassungsgericht entschiedenen Fall hatten die Hinweise

und Indizien alle und ausnahmslos kumulativ vorgelegen.

Deswegen dirfe aus einzelnen Indizien nicht automatisch auf eine Uberschrel-
tung der Schranken geschlossen werden. Entscheidend sei vielmehr ein
genauer Blick auf Umfang und Wirkung der einzelnen MaBnahmen sowie eine
Gesamtbetrachtung des kritisierten Verhaltens. Demnach sei das Verhalten

der Bundestagsfraktion tolerabe! gewesen.

Denn es sei zu bericksichtigen, dass sie ihre Offentlichkeitsarbeit im Wahljahr
nicht ausgebaut, sondern sie vielmehr deutlich zurlickgefahren habe. Die
regelmaBig erscheinende Fraktionszeitschrift hatte sie waéhrend dieses Zeit-

raums nur fortgefuhrt.

In diesem Zusammenhang wies sie darauf hin, dass cdie Bundestagsfraktion
die Auflage dieser Zeitschrift im Wahljahr nicht gesteiigert hatte. Die in den
Ausgaben genannte Auflagenhdhe sei nicht richtig. Wie es zu diesem Fehler
gekommen sej, lieBe sich nicht mehr ermitteln. Richtig sei dagegen, dass die
Bundestagsfraktion die Auflage im Vergleich zu den jeweiligen Vorjahresaus-
gaben leicht reduziert habe:

% BVerfGE 44, 125, 140 f. = Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 2. Mirz 1977,
Aktenzeichen 2 BvF 1/76, Randnummer 87 (Juris).
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Tabelle 4: Auflagenhdéhe laut Rechnung fur die Zeitschrift profil:GRUN im Jahr

2013
Heft Auflage/Stiick
Mé&iz 2012 84 000%’
Juni2012 84 000%
September 2012 80 000%°
Dezember 2012 79 000'0°
Marz 2013 79 0000
Mai 2013 81 000°*
Juli 2013 79 0002

Im Gegensatz zu dem vom Bundesverfassungsgericht bei der Offentlichkeits-
arbeit der Bundesregierung entschiedenen Fall hdtten die MaBnahmen der
Bundestagsfraktion schon vom Umfang her ein extrem geringes Ausmag
gehabt.

Anders als im vom Bundesverfassungsgericht entschiedenen Fall hatten sich
die MaBnahmen auch nicht massiv an einen weiten Adressatenkreis (die wah-
lende Gesamtbevélkerung) gerichtet, sondern an den festen Kreis einer Spezi-

aloffentlichkeit. Diese setze sich zusammen aus:
- Parteimitgliedern (Verteilung tber die Parteizeitschrift),

— dauerhaft an der internen Arbeit der Fraktion interessierten Personen
(Versendung uUber einen externen Dienstleister an einen festen Abonnen-

tenkreis) und

- sonstigen Personen, die dem inneren Bereich der ,Grinen" zuzurechnen

seien (zum Beispiel Landtagsfraktionen mit den dortigen Mitarbeitern).

Daraus folge, dass die gelegentliche Verwendung der Bezeichnung ,Grine" im
Text nicht zu Missverstandnissen oder Unklarheiten fihren kénne. Denn allen
- kontinuierlichen - Lesern diirfte eindeutig klar gewesen sein, dass es sich

um eine Fraktionsveroffentlichung gehandelt habe.

%7 Rechnung vom 12. M&rz 2012,

9%  Rechnung vom 25. Juni 2012.

% Rechnung vom 27. September 2012.
100 pechnung vom 17. Dezember 2012.
10* pechnung vom 20. Marz 2013.

102 pechnung vom 5. Juni 2013.

103 Rechnung vom 24. Juli 2013.
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Aus dem Adressatenkreis folge weiterhin, dass eine wahl- und parteiwerbende
Wirkung nicht zu erwarten gewesen sein dirfte. Denn fir die Parteimitglieder
(die ganz regelmaBig ohnehin die Grinen wahlen wirden) und die anderen
sich kontinuierlich Uber die Arbeit der Fraktion informierenden Leser durfte die
vom Bundesrechnungshof als kritisch empfundene Auissage ,wir stehen der
Bundesregierung gegenilber" ein bekannter Allgemeinplatz sein. Es sei daher
nahezu ausgeschlossen, dass sich dadurch irgendeine: Wirkung fir die Partei
erzielen lieBe. Es handele sich im Wesentlichen um eine Innenkommunikation,
die keine wesentliche partei- oder wahlwerbende Wirkung nach au8en haben

konne,

Zusammengefasst erreichten die vom Bundesrechnungshof festgestellten Indi-
zien daher nicht den Schweregrad einer ,offenkundigen Grenzuberschreitung®,
den das Bundesverfassungsgericht in seiner vom Bundesrechnungshof heran-

gezogenen Entscheidung verlange,

Allerdings erkenne die Bundestagsfraktion an, dass der Bundesrechnungshof
aus praventiven Grinden auf die Probleme hinweisen musse. Dies auch dann,
wenn wie hier nur einige Indizien fir die Unzuldssigkeit vorlagen. Die Bundes-
tagsfraktion sei in diesem Bereich bemiht, schon jedes Indiz eines Regelver-
stoBes zu vermeiden. Aus diesem Grunde habe sie bereits nach der letzten
Prufung des Bundesrechnungshofes ihr Verhalten auch in den Fallen punktuell
gedndert, in denen sie die Beanstandungen des Bundesrechnungshofes nicht
fur zwingend hielt. So werde sie jetzt auch verfahren. Ohne Anerkenntnis einer
Rechtspflicht werde die dritte Quartalsausgabe ihrer Fraktionszeitschrift

profil:GRUN in diesem Jahr nicht erscheinen.

5.3.2.6 AbschlieBende Wurdigung des Bundesrechnungshofes

Der Bundesrechnungshof halt auch unter Berlcksichtigung der Stellungnahme
der Bundestagsfraktion an seiner Auffassung fest. Die Bundestagsfraktion hat-
te die Marz- und die Juli-Ausgabe nicht mit den aus dlem Bundeshaushalt

stammen Fraktionsmitteln finanzieren dirfen.

Wie die Bundestagsfraktion in ihrer Stellungnahme zu Recht anmerkt, ist eine
abstrakte eindeutige Grenzziehung zwischen zuldssigen und unzuldssigen
MaBnahmen nicht mdglich. Der Bundesrechnungshof stellt daher auch jeweils

auf die konkreten Einzelfdlle ab.
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Der Bundesrechnungshof greift — wie dargestellt - bei seiner Bewertung
zundchst auf die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts und auf die
vom Bundesverfassungsgericht entwickelten MaBstabe zurick. Dabei wendet
er diese nicht ,eins zu eins™ an, sondern bertcksichtigt sowohl die Besonder-
heiten der Bundestagsfraktionen als auch die Besonderheiten der Rechnungs-
prifung. Denn die Priftatigkeit des Bundesrechnungshofes hat eine andere
Funktion als die Rechtsprechungstatigkeit des Bundesverfassungsgerichts. Das
Bundesverfassungsgericht hat in seiner genannten Entscheidung dariber geur-
teilt, ob die MaBnahmen der Bundesregierung und damit das Handeln der
Bundesregierung verfassungswidrig waren. Hierfiir vexrlangte es ,eine ins
Gewicht fallende Haufung und Massivitat offenkundiger Grenziberschreitun-

gen\\104

Der Bundesrechnungshof prift dagegen, ob die Bundestagsfraktionen die
ihnen aus dem Bundeshaushalt zur Verfigung gestellten 6ffentlichen Mittel
ordnungsgemaB (insbesondere zweckgebunden) und wirtschaftlich einsetzen.
Ist dies nicht der Fall, stellt er die Rechtswidrigkeit (und nicht die Verfas-
sungswidrigkeit) des Handels der Fraktionen fest. Die: Bundestagsverwaltung
prift dann, ob sie die Mittel zuriickfordert.'** Sollten massive VerstéBe vorlie-
gen, kann dies gegebenenfalls die Verfassungswidrigkeit der Fraktionsfinanzie-
rung zur Folge haben; denn das wirde bedeuten, dass der
Haushaltsgesetzgeber den Bundestagsfraktionen mehr Mittel zur Verfligung
stellt, als diese zur Erflllung ihres Aufgaben bendtigen. Hieriber dann gege-
benenfalls verbindlich zu entscheiden, ist nicht Aufgabe des Bundesrech-

nungshofes, sondern des Bundesverfassungsgerichts. ¢

Aufgrund dieser unterschiedlichen Aufgabenstellung von Bundesverfassungs-
gericht und Bundesrechnungshof ergibt sich, dass zwar dieselben MaBstabe
anzuwenden sind, die ,Beanstandungsschwelle" des Bundesrechnungshofes

jedoch niedriger liegt und liegen muss.

Letztlich kommt es hierauf aber gar nicht an. Die Marz- und die Juli-Ausgabe

haben nach der Bewertung des Bundesrechnungshofes deutlichen

104 BVerfGE 44, 125, 140 f. = Urteil des Bundesverfassungs¢jerichts vom 2, Marz 1977,
Aktenzeichen 2 BvF 1/76, Randnummer 87 (Juris).

Siehe Nummer 5.5.

Siehe hierzu beispielsweise das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom

19. Juli 1966, Aktenzeichen 2 BvF 1/65, Randnummer 131 (Juris)

105
106
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Wahlwerbecharakter. Der eingeschrénkte Adressatenkreis verhindert diese
Wirkung nicht. Zunachst lasst sich nicht ausschiieBen, dass die Adressaten die
Zeitschrift weitergegeben haben. Aber auch bei den Adressaten selbst kann
der wahlwerbende Stil zu Mobilisierungseffekten fihren. Um eine reine Innen-
kommunikation wirde es sich nur dann handeln, wenn Adressaten ausschlief3-

lich Mitglieder der Bundestagsfraktion waren.

Wenn die Bundestagsfraktion in ihrer Stellungnahme ausfuhrt, sie hatte die
Fraktionszeitschrift nicht ausgeweitet, sondern allenfalls fortgefihrt und die
Auflage sogar leicht reduziert, andert dies ebenfalls nichts an der Bewertung.
Die Bundestagsfraktion darf generell mit den ihr aus dem Bundeshaushalt zur
Verfugung gestellten Fraktionsmitteln keine Wahlwerbung betreiben. Wenn Sie
dies gegebenenfalls schon in vorherigen Ausgaben ihrer Zeitschrift unzulassi-
gerweise getan haben sollte, kann dies weitere VerstoBe in der engeren Vor-
wahlzeit nicht rechtfertigen.

Dass die Bundestagsfraktion in diesem (Wahl-)Jahr auf ihre dritte Quartals-
ausgabe verzichten will, ist zwar nicht erforderlich; es wirde schon genugen,
wenn sie sich in ihrer Ausgabe auf eine sachliche Unterrichtung beschranken
wilrde. Abgesehen davon tragt die Bundestagsfraktioin damit dem Anliegen des
Bundesrechnungshofes vollstéandig Rechnung.

5.4 Gesamtausgaben der Bundestagsfraktion flr
Offentlichkeitsarbeit

(1) Eine gesetzliche feste Begrenzung, wie viel der ihnen zur Verfigung
gestellten Bundesmittel die Bundestagsfraktionen fiir Offentlichkeitsarbeit aus-
geben durfen, gibt es nicht. Jedoch kdnnen ansonsten zuldssige MaBnahmen
der Offentlichkeitsarbeit in der engeren Vorwahlzeit unzuldssig sein, weil sie
vor Wahlen den Charakter von Wahlwerbung erlangen kénnen. Dies bedeutet,
dass die Bundestagsfraktionen solche MaBnahmen in der Vorwahlzeit unterlas-
sen missten, so dass die Gesamtausgaben fir MaBnahmen der Offentlich-
keitsarbeit tendenziell in diesem Zeitraum zurickgeh«zn missten, sich jeden-
falls grundsatzlich nicht erhéhen dirften. Die Hohe der Gesamtausgaben im
Wahljahr im Vergleich zu den Vorijahren insbesondere der Legislaturperiode ist
daher ein Indiz fir die RechtméaBigkeit der Offentlichkeitsarbeit.

(2) Die Bundestagsfraktion gab laut ihrer Rechnung filir das Jahr 2013 insge-
samt rund 950 000 Euro fir Offentlichkeitsarbeit aus, Gegeniber den
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vorangegangenen Jahren stiegen die Ausgaben im W.ahljahr 2013 nicht an. Sie

sanken vielmehr, wie die folgende Abbildung zeigt:

Abbildung 1: Ausgaben fir Offentlichkeitsarbeit (gem&B § 52 Absatz 2 Num-
mer 2 Buchstabe f AbgG) in den Jahren 2005 bis 2013

1.600 -
1.400 '
S 1200 + : / \ g
5 i
E o0 —— / 1B,
- \_\ 7. i
600 - = T /

Am 1 |
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-  Ausgaben fir
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790 . 778 | 1.194 1.008! 821 704 !1.036 1172 | 950

Quelle: Eigene Auswertung des Bundesrechnungshofes anhand der Rechnungen der Bundestagsfraktion fur
die Jahre 2005 bis 2013.

Dies durfte unter anderem auch darauf zurickzufihren sein, dass die Bundes-
tagsfraktion mit einer Mediaagentur langfristig ein monatliches Leistungs-
volumen vereinbart hatte und dieses fur den Zeitraum vom 1. April 2013 bis

zum Ende der Wahlperiode bewusst um zwei Drittel reduzierte.

Insgesamt verausgabte die Bundestagsfraktion einen Anteil von 8 % der

offentlichen Mittel, die sie im Jahr 2013 aus dem Bundeshaushalt als Geldleis-
tungen erhalten hat, fir MaBnahmen der Offentlichkeitsarbeit. Dies entsprach
ebenfalls 8 % ihrer Gesamtausgaben im Jahr 2013. Auch diese Werte stiegen

im Vergleich zu den Voijahren nicht, sondern sie sanken:
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Abbildung 2: Prozentualer Anteil der Ausgaben fir die Offentlichkeitsarbeit an
den Einnahmen aus Geldteistungen und an der Summe der Aus-
gaben in den Jahren 2005 bis 2013
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Quelle: Eigene Auswertung des Bundesrechnungshofes anhand der Rechinungen der Bundestagsfraktion far
die Jahre 2005 bis 201 3.

(3) Aus dem Vergleich der Ausgaben der Bundestagsfraktion im Wahljahr 2013
mit den Ausgaben der Vorjahre ergaben sich keine Auffalligkeiten, die darauf
hindeuteten, dass die Bundestagsfraktion den Einsatiz der ihr zuflieBenden
staatlichen Mittel fir Offentlichkeitsarbeit vor der Bundestagswahl! nicht ledig-
lich fortgesetzt, sondern deutlich verstarkt hatte. Die Zahlen deuteten eher auf
eine gegenteilige Entwicklung hin. Insgesamt gab die Bundestagsfraktion in
der Legislaturperiode rund 3,9 Mio. Euro fiir Offentlichkeitsarbeit aus, davon
knapp 25 % - also einen im Durchschnitt der anderen Jahre der Legislaturpe-

riode liegenden Betrag - im Wahljahr 2013.

Die Gesamtausgaben aller MaBnahmen der Offentlichkeitsarbeit lagen tatsach-
lich um Uber 177 000 Euro hoher, da die Bundestagsfraktion einen Teil der
Ausgaben mit Offentlichkeitsbezug in anderen Konten verbucht hatte.!?” Der
Sachverhalt gab allerdings keine Hinweise, dass es siich um einen systemati-
schen VerstoB handeln wirde, etwa um die Ausgaben gerade im Wahljahr zu
verschleiern. Der Bundesrechnungshof geht vielmehr davon aus, dass die
Bundestagsfraktion die Zuordnung auch in den Vorjahren entsprechend

vorgenommen hatte, so dass auch dort die tatsachlichen Ausgaben hdher

07 giehe Nummer 3.3.
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gelegen haben diirften als angegeben.'®® Im Ergebnis bleibt es daher dabei,
dass die Gesamtausgaben fir 6ffentlichkeitswirksame Manahmen im Wahl-

jahr nicht auffallig gestiegen sind.

5.5 Zusammenfassende Wirdigung

(1) Die Prufung des Bundesrechnungshofes ergab, dass die Bundestagsfrakti-
on in einzelnen Fallen Parteiaufgaben wahrnahm. Hierflr setzte sie 6ffentliche
Mittel ein. Diese Mittel verwendete sie somit nicht ordnungsgemaB. Der Ver-
stoB ist deswegen besonders bedeutend, weil sie die Ausgaben im Zusammen-

hang mit der bevorstehenden Bundestagswahl tatigte:.

(2) Grundsatzlich misste die Bundestagsverwaltung in ihrer Funktion als mit-
telverwaltende Stelle lber entsprechende Mittelriickforderungen entscheiden
und gegebenenfalls einen Erstattungsanspruch gegenuber der Bundestagsfrak-
tion geltend machen. Gegebenenfalls ware in diesem Zusammenhang ein
Ruckforderungsanspruch der Bundestagsfraktion gegenuber der Partei zu pri-

fen. Diese profitierte namlich von der Werbung, indem sie
- sich eigene Aufwendungen fir den Wahikampf ersiparte und

- im Rahmen der staatlichen Teilfinanzierung wahlerstimmenbezogene For-
derbetrage erhielt, deren Hohe sich aus der Zahl der fiur die Partei abgege-

benen Stimmen berechnete. %

(3) Nicht Gegenstand der Prifung war, inwieweit die unzulassige Mittelver-
wendung Sanktionen gegen die Partei auslésen kann. Ohne wirksame Sanktio-
nen drohte gegebenenfalls ein strukturelles Vollzugsclefizit, was die Fraktions-
finanzierung in Ganze in Frage stellen kénnte.!!? Es ist Aufgabe des Bundes-
tagsprasidenten, zu gegebener Zeit entsprechende Sanktionen zu prifen und

gegebenenfalls zu verhangen.

Dr. Mahring Dr. Weber

198  pje Ausgaben und deren Zuordnung in den Vorjahren waren nicht Gegenstand der
Prifung.

109§ 18 PartG.

119 yergleiche den Beschluss des Bundesverfassungsgerichts vom 15. Juli 2015,
Aktenzeichen: 2 BVE 4/12, Randnummer 68 und 84 ff (Juris).






