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Abgeordnetengesetz ohne Kontrolle — Zur Diatennovelle

der gro3en Koalition’

von Prof. Dr. Hans Herbert von Arnim, Speyer

Das neue Didtengesetz stockt die Entschadigung und
die Altersversorgung von Bundestagsabgeordneten in
zwei Schritten um 10 Prozent auf und lehnt sie damit
an die Beziige von Bundesrichtern an. Zudem wird die
Entschadigung an die Bruttolohnentwicklung ange-
koppelt und so einem Dynamisierungsautomatismus
unterworfen. Das widerspricht der Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts. Deshalb hatte der
Bundestag friiher fiir ein dhnliches Projekt eine Grund-
gesetzanderung vorgesehen, der aber der Bundesrat
seine Zustimmung versagte. Ausschussvorsitzenden
wird — entgegen standiger Rechtsprechung - ein Zu-
satzgehalt gewahrt. Eine grofle Zahl weiterer ver-
fassungsrechtlicher Problempunkte greift der Gesetz-
geber nicht auf.

Die in kaum mehr als einer Woche vom Bundestag beschlos-
sene Novelle zum Abgeordnetengesetz” enthilt einige zweifel-
hafte Neuerungen (dazu unter I). Nicht weniger problema-
tisch aber sind die Bereiche, die das Gesetz ausgelassen hat
(unter II). Gleichzeitig mit der Diitennovelle wurde auch
eine Vorschrift zur Abgeordnetenkorruption beschlossen.?

I. Die Regelungen der Diatennovelle
1. Erhéhung der Entschadigung um 830 Euro

a) Ankniipfung an Bundesrichter

Ausgangspunkt der vorgesehenen Dynamisierung (siche un-
ter 2) sind die Beziige eines Bundesrichters.* Damit ist das
Grundgehalt eines Bundesrichters (Besoldungsgruppe R 6
des Bundesbesoldungs-gesetzes) samt Zulagen, ohne Fami-
lienzuschlag gemeint.

Das monatliche Grundgehalt eines Bundesrichters belduft sich,
wie das Bundesbesoldungsgesetz ergibt, derzeit auf 8726 Euro,
der Zuschlag fiir Richter bei obersten Gerichtshéfen des Bun-
des betrigt — laut einer Anlage zum Bundesbesoldungsgesetz® —
12,5 % des Grundgehalts. Die Zulage ist allerdings seit 1975
eingefroren, nimmt also seitdem an Erhshungen nicht mehr
teil. Sie betrige in heutiger Wihrung 356 Euro.” Das ergibt
insgesamt 9 082 Euro, 830 Euro mehr als die derzeitige Abge-
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1 Der Verfasser lehrt als pensionierter Professor an der Deutschen Universitit fiir
Verwaltungswissenschaften Speyer und ist Mitglied des dortigen Forschungs-
instituts. Er dankt Prof. Dr. Christian Pestalozza ganz herzlich fiir die Durch-
sicht einer friiheren Fassung dieses Textes und fiir wertvolle Hinweise.

2 Gesetz zur Anderung des Abgeordnetengesetzes und des Europaabgeordneten-

gesetzes. Das Gesetz war bei Redaktionsschluss am 23.04. noch nicht ausgefer-
tigt und im BGBI. verkiindet. Dazu Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU/
CSU und der SPD, BT-Drucks. 18/477 vom 11.02.2014; 1. Lesung im
Bundestag am 14.02.2014 (Plenarprotokoll, S. 1107-1120); Beschlussemp-
fehtung und Bericht des Ausschusses fiir Wahlpriifung, Immunitit und Ge-
schiftsordnung, BT-Drucks. 18/619 vom 19.02.2014; Bericht des Haushalts-
ausschusses, BT-Drucks. 18/620 vom 19.02.2014; 2. und 3. Lesung am
21.02.2014 (Plenarprotokoll, S. 1371-1384); es wurden 589 Stimmen abge-
geben, 464 Abgeordnete haben mit Ja, 115 mit Nein (vor allem aus Biind-
nis 90/Die Griinen und Die Linke, aber auch zwei Abgeordnete der CDU/
CSU und drei der SPD) abgestimmt, zehn haben sich enthalten (Plenarpro-
tokoll, S. 1388 ff.); Durchlauf beim Bundesrat am 14.03.2014 (keine
Anrufung des Vermittlungsausschussses). — Die Bundestagsfraktionen der
CDU/CSU und der SPD beriefen sich in dem von ihnen eingebrachten Gesetz
auf die Vorschlige einer so genannten »Unabhingigen Kommission zu Fragen
des Abgeordnetenrechts« unter dem Vorsitz des fritheren Bundesjustizminis-
ters Edzard Schmidt-Jortzig (im Folgenden: Kommission), die im November
2011 vom Altestenrat des Bundestags eingesetzt (BT-Drucks. 17/6291 und
17/6496) und deren Bericht am 19.03.2013 verbffentlicht worden war (BT-
Drucks. 17/6496). Im Folgenden: Bericht. Dieser Bericht ist bereits einer aus-
fithrlichen Kritik unterzogen worden: von Arnim, Eine Kriegserkldrung ans
Bundesverfassungsgericht. Zum Bericht der Schmidt-Jortzig-Kommission
iiber Abgeordnetenrecht vom 19.03.2013 (BT-Drucks. 17/12500), verdffent-
licht in der online-Zeitschrift NVwZ-Extra 2013/8a vom 12.04.2013. Da die
Argumente des Gesetzgebers und der Kommission sich zum groffen Teil de-
cken, sind gewisse Wiederholungen hier unvermeidlich.

3 Strafrechtsinderungsgesetz — Erweiterung des Straftatbestandes der Abgeordne-
tenbestechung. Das Gesetz war bei Redaktionsschluss noch nicht ausgefertigt
und im BGBI. verkiindet. Dazu Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU/CSU
und SPD, BT-Drucks. 18/476. Die cinzelnen Etappen des Gesetzgebungsver-
fahrens waren dieselben wie bei der Didtennovelle (siche vorangehende Fuf3-
note). — Die Bundestagsabgeordnete Katja Keul stellte bei der 1. Lesung des
Gesetzentwurfs am 14.02.2014 die Frage, ob die Koalition beide Gesetzentwiirfe
nicht deshalb zeitlich zusammengelegt habe, damit »die Strafbarkeit der Abge-
ordnetenbestechung die Didtenerhshung besser aussehen« lisst (Bundestag, Ple-
nardebatte, S. 1118).

4§11 Abs. 1 AbgG-neu mit Begriindung.

wn

Vorbemerkung Nr. 2 zur Anlage IIT zum Bundesbesoldungsgesetz.

6 Das Einfrieren der 12,5prozentigen Zulage ergibt sich aus einer unscheinbaren
Sternchen-Fufinote in Nr. 2 der Vorbemerkungen zum Bundesbesoldungsge-
setz. In der Fuflnote steht allerdings lediglich der sibyllinische Satz: »Nach
Mafigabe des Artikels 1 § 5 des Haushaltsstrukturgesetzes vom 18.12.1975
(BGBL I'S. 3091).« Dort findet sich dann auf S. 3094 die Bestimmung, dass
die Zulage »mit Wirkung vom 01.07.1975 kiinftig an allgemeinen Besol-
dungsverbesserungen nicht teil[nimmt].« Wie hoch die Zulage tatsichlich ist,
muss dann aus dem damaligen R 6-Grundgehalt errechnet werden. -

7 Leonhard Kathke, in: Schwegmann/Summer (Hrsg.), Besoldungsrecht des

Bundes und der Linder, Kommentar, Stand: Dezember 2012, Vorbemerkung
Nr. 2 zur Bundesbesoldungsordnung R, Rdnr 7.
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ordnetenentschidigung von 8 252 Euro.® Die Erhshung er-
folgt in zwei Stufen: Die Entschidigung wird zum 01.07.2014
um 415 Euro und zum 01.01.2015 um weitere 415 Euro auf
dann 9 082 Euro angehoben (§ 11 Abs. 1 AbgG-neu).

Der Vergleich von Abgeordneten mit Richtern passt aber
nicht, die Angleichung der Entschidigung an die Beziige
von Bundesrichtern ist deshalb nicht tragfihig, sondern will-
kiirlich gegriffen. Dass Abgeordnete wie Richter unabhingig
seien und ihre Entscheidungen bundesweit gelten,” schafft
keine Vergleichbarkeit und trifft im Ubrigen auch auf eine
Vielzahl anderer Amtstriiger mit anderen Beziigen zu. Hier
werden Apfel mit Birnen verglichen.

Bundesrichter benstigen eine hoch qualifizierte Ausbildung
und eine lange, erfolgreiche Berufspraxis, wihrend ein Ab-
geordnetenmandat keine bestimmten beruflichen Qualifika-
tionen verlangt. Auch das Bundesverfassungsgericht hat im-
mer wieder darauf hingewiesen, dass zwischen Abgeordneten
und Beamten oder Richtern »grundlegende statusrechtliche
Unterschiede« bestehen.'® Deshalb vertrage die Entschidi-
gung »auch keine Anniherung an den herkémmlichen Auf-
bau eines Beamtengehalts und keine Abhingigkeit von der
Gehaltsregelung« eines Beamten oder Richters.!!

Die mangelnde Vergleichbarkeit bestitigen auch die groflen
Unterschiede im finanziellen Status. Bundesrichter haben
keine hohe einheitliche Kostenpauschale, die hiufig auf ein
steuerfreies Zusatzeinkommen hinausliuft (siche unten II 3a),
und besitzen eine ungiinstigere Altersversorgung (unten I12).
Sie diirfen nicht noch einen bezahlten Zweitberuf ausiiben,
Abgeordnete aber sehr wohl. In welchem Umfang Bundes-
tagsabgeordnete davon Gebrauch machen, hat kiirzlich eine
Studie der Otto-Brenner-Stiftung gezeigt.'* Und wenn Abge-
ordnete dieses Privileg aus Zeitgriinden nicht wahrnehmen
konnen, weil sie in der Fraktion eine besondere Funktion aus-
iiben, erhalten sie hiufig ein geheim gehaltenes Extra-Salir,
von dem Bundesrichter nur triumen koénnen. Auch Aus-
schussvorsitzende sollen jetzt eine Gehaltszulage bekommen
(unten II 1).

Der Bezug auf Richterbeziige wird auch dadurch nicht rich-
tiger, dass der Bundestag sie seit der 1995 gescheiterten Ver-
fassungsinderung (siehe unten 2c¢) als »Orientierungsgrofie«
ins Abgeordnetengesetz geschrieben hatte (§ 11 Abs. 1 Satz 1
AbgG-alr)."?

b) Bundestagsprasidium

Besondere Nutznie8er der vorgesehenen Erhéhung der Ent-
schidigung sind die Mitglieder des Bundestagsprisidiums.
Der Prisident des Bundestags erhilt nach § 11 Abs. 2 AbgG
die doppelte Entschidigung, also derzeit noch 16 504 Euro.
Die Gesetzesinderung bedeutet fiir ihn einen Anstieg seiner
steuerpflichtigen Monatsbeziige'* um 1660 Euro (= 830
mal 2) auf 18 164 Euro. Die Beziige der sechs Vizeprisiden-
ten, die nach § 11 Abs. 2 AbgG eineinhalb Entschidigungen
erhalten, derzeit also 12 378 Euro, steigen um 1 245 Euro
(= 830 mal 1,5) auf 13 623 Euro.'® Auch viele der iibrigen
Mitglieder des Altestenrats des Bundestags profitieren von der
Erhshung doppelt, da sich oft auch ihre von den Fraktionen
gewihrten Zulagen nach der Héhe der Entschiddigung oder
Teilen davon bemessen.

Ist es aber eigentlich gerechtfertigt, dem Prisidenten die
doppelte und den Vizeprisidenten die eineinhalbfache Ent-

606

schidigung zu geben? Wiirde das dem Anderungsgesetz zu
Grunde liegende Konzept der Anlehnung an Bundesrichter-
beziige nicht einen ganz anderen Ansatz nahe legen? Wenn
man schon die Beziige von Bundesrichtern zum Mafistab
macht, sollten dann nicht konsequenterweise die Beziige des
Prisidenten etwa des Bundesgerichtshofs (Besoldungsgruppe
R 10 plus Zulagen) und des Vizeprisideriten des BGH (Be-
soldungsgruppe R 8 plus Zulagen) zum Maf3stab genommen
werden? Der BGH-Prisident erhilt aber keineswegs das Dop-
pelte einfacher Bundesrichter, sondern lediglich ein Plus von
3901 Euro (= 42 %), macht insgesamt 13 109 Euro. Der Vi-
zeprisident des BGH bekommt 15 Prozent mehr, nimlich
10 618 Euro. Falls man den Ansatz der Kommission wirklich
ernst nihme, spriche deshalb einiges dafiir, auch den Bundes-
tagsprisidenten und seine Stellvertreter an die Besoldungs-
regelungen von Bundesrichtern anzupassen, d.h. stark abzu-
senken. Der Status des Prisidenten des Bundestags und von
Prisidenten der Bundesgerichte unterscheidet sich zwar ganz
erheblich. Der Unterschied ist aber auch nicht grofier als der
zwischen Abgeordneten und Bundesrichtern, die das Gesetz
zum Vergleich heranzieht.

c) Weitere NutznieBer

Stille Nutzniefler der Didtenerhshung sind auch die Regie-
rungsmitglieder, die in der Regel und die Parlamentarischen
Staatssekretire, die stets auch ein Bundestagsmandat besitzen,
was ohnehin mit der Gewaltenteilung nur schwer zu verein-
baren ist.' Sie erhalten — neben drei Vierteln der Kostenpau-
schale — zusitzlich zu ihrem Amtsgehalt noch die halbe Abge-
ordnetenentschidigung (§ 29 Abs. 1 AbgG), bekommen
nach dem Anderungsgesetz also 415 Euro mehr, obwohl Re-
gierungsmitglieder durch ihr Amt derart beansprucht sind,
dass ihnen fiir ihr Mandat kaum noch Zeit bleibt. Hamburg
und Bremen verbieten ihren Senatoren, noch ein Parlaments-
mandat auszuiiben, und viele Landtage haben zumindest die
Doppelalimentation ihrer Regierungen abgesenkt oder gestri-
chen, nicht aber der Bundestag. Da, wie es heif3t, die Fraktio-
nen der Union und der SPD ihre Vorsitzenden wie Bundes-
minister stellen,'” diirfen auch sie entsprechend profitieren.

Die problematische Doppelalimentation von Regierungsmit-
gliedern iibergeht das Gesetz. Das Missverhiltnis zwischen
den Diiten und der Geringfiigigkeit der Leistung von Regie-
rungsmitgliedern als Abgeordnete hat der jetzige Richter am
Bundesverfassungsgericht und fritherer saarlindische Minis-
terprisident Peter Miiller beim Namen genannt:

8 Das Gesetz verzichtet auf den Familienzuschlag von Bundesrichtern, der fiir
Verheiratete 126 Furo monatlich betridgt und preist dies als »einen Beitrag zur
Kostenersparnis« (Vorblatt des Gesetzentwurfs, BT-Drucks. 18/477, unter B),
was angesichts der geplanten Erhohung der Entschidigung um 830 Euro eini-
germafen zynisch erscheint.

9 So die Begriindung des Gesetzentwurfs, BT-Drucks. 18/477, S. 8.

10 So z.B. BVerfGE 76, 256 (341).

11 BVerfGE 40, 296 (316).

12 Herbert Honigsberger; Die sechste Fraktion — Nebenverdiener im Deutschen
Bundestag, Otto-Brenner-Stiftung (Hrsg.), Arbeitspapier Nr. 11, 2013.

13 Siehe von Arnim, Das neue Abgeordnetengesetz, 2. Aufl., 1997 (Nr. 169 der
Speyerer Forschungsberichte), S. 21.

14 Zusitzlich erhalten der Bundestagsprisident neben der steuerfreien Kosten-
pauschale von 4204 Euro eine steuerfreie Aufwandsentschidigung von monat-
lich 1023 und seine Stellvertreter von 307 Euro (§ 12 Abs. 5 AbgG).

15 Beides ab 01.08.2013.

16 Dazu von Arnim, Die Selbstbediener, 2. Aufl., 2013, S. 174 ff.

17 von Arnim, Der Verfassungsbruch, 2011, S. 80 f. m.w.N.
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»Tatsache ist, wer in diesem Land Minister ist, nimmt Ver-
pflichtungen als Abgeordneter nicht mehr wahr, hat keinen
Aufwand als Abgeordneter mehr, und deshalb ist es auch
nicht sinnvoll, dass er dafiir noch etwas Zusitzliches bezieht.
Wir sind in diesem Punkt fiir eine Nulllssung.«'®

Nun mag die Situation im Bund mit der im Saarland nicht
voll vergleichbar sein.'® Dennoch lisst sich der Umfang
der Didten, die Minister bezichen, nicht rechtfertigen. Das
Bundesverfassungsgericht hat deshalb auch eine Anrechnung
der Entschidigung entsprechend den beamtenrechtlichen
Grundsitzen gefordert.”® Das wiirde im Bund erhebliche Fin-
schrinkungen verlangen. Parlamentarische Staatssekretire, die
Insider als so »unndtig wie ein Kropf« ansehen, weil sie ande-
ren die Arbeit abnehmen, »die es nicht géibe, wenn wir sie nicht
hitten«,?! gelten ohnehin — im Verhiltnis zu ihren Aufgaben —
als tiberbezahlt. Thnen allen jetzt auch noch eine Erhéhung zu
gewihren, ist schwerlich zu rechtfertigen.

2. Dynamisierung

a) Gesetzgeber kontra Verfassungsgericht

Das Anderungsgesetz will die in zwei Stufen erhshte Entschi-
digung dann dynamisieren, indem sie automatisch an die
vom Statistischen Bundesamt zu ermittelnde Entwicklung
der Brutto-Nominallshne angekoppelt wird. Der Index ist
im Abgeordnetengesetz verankert (§ 11 Abs. 4 AbgG-neu);
iiber seine Beibehaltung hat der Bundestag zu Beginn jeder
Wahlperiode in einem gesonderten Ubernahmebeschluss zu
entscheiden (§ 11 Abs. 5 AbgG-neu). Die Indexierung sei
»verfassungsgemifi«, wie der Gesetzentwurf unter Berufung
auf den Kommissionsbericht behauptet,? der dafiir eine

Grundgesetzinderung fiir »weder nétig noch sinnvoll« er-
klire.??

Ein solcher Index passt fiir Abgeordnete aber schon deshalb
nicht, weil er auch die Sozialabgaben der Arbeitnehmer fiir
ihre Alters- und Krankenversorgung enthilt. Abgeordnete
miissen dagegen keine Beitrige zur Altersversorgung entrichten
und wegen ihrer Krankenbeihilfe (§ 27 AbgG) auch nur abge-
senkte Beitrige fiir eine Krankenversicherung zahlen. Die So-
zialabgaben von Arbeitnehmern diirften wegen der Alterslast,
die auf Grund der Bevolkerungsentwicklung zunimmt, iiber-
proportional steigen. Der Index fiihrt dann dazu, dass die
Nettocinkommen der Abgeordneten schneller wachsen als die
von Arbeitnehmern, was natiirlich nicht der Sinn sein kann.

Vor allem widerspricht die beabsichtigte Dynamisierung dem
verfassungsrechtlichen Kerngedanken, dass bei Entscheidun-
gen des Parlaments in eigener Sache die 6ffentliche Kontrolle
unverzichtbar** und deshalb »jede Verdnderung in der Hohe
der Entschidigung im Plenum zu diskutieren und vor den
Augen der Offentlichkeit dariiber als einer selbstindigen po-
litischen Frage zu entscheiden ist«.?> Mit der Dynamisierung
stellt der Bundestag sich gegen das Bundesverfassungsgericht,
das bei Didtenbeschliissen gerade die &ffentliche Kontrolle
erhalten will, weil diese in solchen Fillen — neben der Ge-
richtskontrolle selbst — »die einzige wirksame Kontrolle« dar-
stellt.?® Auch der vorgesehene Ubernahmebeschluss am An-
fang jeder Legislaturperiode kann die Verfassungswidrigkeit
nicht heilen, schon weil der Bundestag den einmal eingefiihr-
ten Automatismus kaum wieder beseitigen wird. Ebenso we-
nig heilt die Versffentlichung der neuen Entschidigungshéhe
in einer Bundestagsdrucksache (§ 11 Abs. 4 Satz 3 AbgG-
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neu). Es geht dem Gericht um die Erméglichung der éffent-
lichen Kontrolle des Entscheidungsprozesses; das aber verlangt
ein Gesetzgebungsverfahren mit verdffentlichtem Gesetzent-
wurf samt Begriindung, 6ffentlichen Beratungenim Plenum
des Parlaments, dffentlich zuginglichen Ausschussberichten
und Veréffentlichung des Ergebnisses im Gesetzblatt. Ein sol-
cher offentlich kontrollierbarer Entscheidungsprozess wird
durch den Automatismus aber gerade unterlaufen.?” Im Ub-
rigens schliefit die Dynamisierung auch keineswegs zusitzli-
che ad hoc-Erhéhungen der Entschidigung aus. Das sieht
man zum Beispiel an der Mitarbeiterpauschale, die ebenfalls
dynamisiert ist, aber dariiber hinaus immer mal wieder in
groflen Spriingen erhoht wird®® (siche auch unter II 4).

b) Widerspruch zur herrschenden Staatsrechtslehre

Die Ankoppelung an die Bruttolohnentwicklung wider-
spricht auch der herrschenden Staatsrechtslehre, die — im
Hinblick auf die Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts — davon ausgeht, dass jede Form der Dynamisierung
verfassungswidrig ist.”” Die wenigen Autoren, die wie Hans

18 Peter Miiller, Landtag des Saarlandes, 10. Wahlperiode, 56. Sitzung am
13.10.1993, Sten. Protokoll, S. 3027.

19 Zur Situation in Bayern: von Arnim, Die Selbstbediener, 2. Aufl., 2013,
S. 169 ff.

20 BVerfGE 40, 296 (329 f.). Dazu von Arnim/Drysch, Drittbearbeitung des
Art. 48 GG (Dez. 2010), Rdnr 241 f. Dagegen bestreitet die Kommission
die Geltung des beamtenrechtlichen Alimentationsprinzips und die sich daraus
ergebenden Anrechnungsregeln fiir Abgeordnete und sonstige Amtstriger (Be-
richt, S. 30 rechts oben) und setzt sich damit einmal mehr in Widerspruch zum
Bundesverfassungsgericht.

21 FAZ-Magazin Nr. 671 vom 08.01.1993.

22 Begriindung des Gesetzentwurfs, BT-Drucks. 18/477, S. 10.

23 Bericht, S. 20 rechts oben.

24 BVerfGE 40, 296 (327).

25 BVerfGE 40, 296 (316 f.). — Das Gericht erlaubte in einer von Hans Hugo
Klein als Berichterstatter des Senats betreuten Entscheidung zwar in Bezug auf
die staatliche Parteienfinanzierung eine Dynamisierung der neu eingefiihrten
absoluten Obergrenze (BVerfGE 85, 264 [291]). Das bedeutete aber keines-
wegs, dass auch die einzelnen Erhshungen der Mittel dynamisiert werden durf-
ten. Obergrenze und tatsichliche im Parteiengesetz geregelte Zahlungen soll-
ten vielmehr nach der erkennbaren Intention des Gerichts auseinander fallen.
Dass der Gesetzgeber dann die Staatsfinanzierung so erhshte, dass beides in-
einander fiel und damit z.B. auch die Hohe der Zahlungen von der Wahlbe-
teiligung abkoppelte, lag gerade nicht in der Intention des Gerichts. Das Ge-
richt hat denn auch in dem genannten Urteil nicht etwa von der auf der Ent-
scheidung des Parlaments in eigener Sache erforderlichen strikten Kontrolle
des Gesetzgebers abgelassen, sondern im Gegenteil eine besonders intensive
Kontrolle vorgenommen.

26 BVerfGE 40, 296 (327).

27 Dazu auch von Arnim/Drysch, Drittbearbeitung des Art. 48 GG (Dezember
2010), Rdnr. 128 ff. — Die Gesetzesinitiatoren verkennen, dass es um die 6f-
fentliche Kontrolle des Erhdhungsprozesses geht, der eben ein speziell auf die
Erhshung bezogenes Gesetzgebungsverfahren voraussetzt, nicht darum, ob der
Biirger die jeweilige Hohe der Entschiddigung nachtriglich feststellen kann (so
aber Gesetzesbegriindung zu § 11 Abs. 4 AbgG-neu am Ende ).

28 Siehe von Arnim, Politische Parteien im Wandel, 2011, S. 13 ff. und 78 f.

29 Soz.B. H.-P. Schneider, in: Wassermann (Hrsg.), Alternativ-Kommentar, Ban-
d II, 1989, Art. 48 Rdnr 12: »Fiir diesen Vorgang, bei dem die Abgeordneten
gleichsam in eigener Sache entscheiden, verlangt nicht zuletze das Prinzip der
rechtsstaatlichen Demokratie, dass der entsprechende Willensbildungsprozess
fiir die Biirger durchschaubar bleibt und das Ergebnis vor den Augen der Of-
fentlichkeit beschlossen wird (vgl. BVerfGE 40, 296, 327). Eine Dynamisie-
rung oder Indexierung der Didten ist danach unzulissig.«
Achterberg/Schulte, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Bd. 2, 6. Aufl.
2010, Art. 48 Abs. 3 Rdnr 50: »auch sind automatische Gleitklauseln unzulis-
sig, die die Bemessung der Entschédigung relativ an andere Einkommen oder
an Lebenshaltungsindices koppeln.«

Magiera, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, 6. Aufl., 2011, Art. 48
Rdnr. 27: »Das Parlament muss selbst, 6ffentlich und begriindet, d.h. im Ple-
num sowie fiir die Allgemeinheit transparent und verstindlich, beschliefen. Es
darf sich diesen Anforderungen nicht dadurch entziehen, dass es die Bemes-
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Hugo Klein eine Dynamisierung dennoch fiir zulissig halten,
weisen die vom Didtenurteil ausgehende Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts insgesamt zuriick. Klein lehnt die
Grundauffassung des Gerichts ab, wonach das Parlament bei
Entscheidungen iiber Didten in eigener Sache beschliefSt und
deshalb einer besonders strengen Kontrolle bedarf.>® Das Ge-
richt hat seine Rechtsprechung neuerdings aber mehrfach be-
stitigt und sie zum Beispiel auch auf das Wahlrecht erstreckt,
wobei das Parlament ebenfalls in eigener Sache entscheidet
und deshalb intensiver Kontrolle bedarf.®! Klein stellt sich
heute also nicht nur gegen das fast vier Jahrzehnte zuriicklie-
gende Didtenurteil von 1975, sondern auch gegen neuere Ur-
teile des Gerichts, mit denen es seine friithere Rechtsprechung
nachdriicklich unterstreicht.

Gerade um dem Verdikt der Verfassungswidrigkeit zu ent-
gehen, dem die bloff im einfachen Gesetz niedergelegte Dy-
namisierung ausgesetzt wire, haben Thiiringen und Bremen,
die Dynamisierung der Entschidigung in ihre jeweilige Lan-
desverfassung verankert.>?

c) Verfassungsanderung durch einfaches Gesetz?

Die Gesetzesinitiatoren wollten das, was 1995 gescheitert
war, jetzt doch noch durchzusetzen: Damals wollte man be-
reits eine automatische Dynamisierung erreichen, indem man
die Entschidigung an die Beziige von Bundesrichtern ankop-
pelt. Damals riumte der Bundestag die Verfassungswidrigkeit
einer im einfachen Gesetz geregelten Dynamisierung auch
ausdriicklich ein. Um das Diitenurteil des Bundesverfas-
sungsgerichts leerlaufen zu lassen, wollte man das Grund-
gesetz indern und die Dynamisierung in Art. 48 Abs. 3 GG
selbst verankern. Doch da spielte der Bundesrat, der der Ver-
fassungsinderung hitte zustimmen miissen, nicht mit. Eine
Verfassungsinderung die das Parlament in eigener Sache und
in eigenem Interesse durchsetzen will, um die Kontrolle durch
das Gericht und durch die Offentlichkeit lahmzulegen, wurde
als grob ungehorig empfunden und abgelehnt.*® Die Verwei-
gerung der Zustimmung hatten auch 86 deutsche Staats-
rechtslehrer in einem Offenen Brief dem Bundesrat empfoh-
len. Dass der Bundestag damals selbst davon ausging, eine
einfachgesetzliche Indexierung sei mit dem Grundgesetz
nicht vereinbar, kommt auch darin zum Ausdruck, dass er
nach dem Scheitern der Verfassungsinderung ein neues Ab-
geordnetengesetz ohne Koppelung beschloss.” 4

Nun wihlt man fiir die Dynamisierung eine etwas andere
Form, um die Parallele zum damals gescheiterten Gesetzge-
bungsverfahren nicht allzu deutlich werden zu lassen: Statt
der Ankoppelung an das Gehalt von Richtern und Beamten
wird nun ein Ankoppelung an die Steigerungsrate der Brut-
togehilter von abhingig Beschiftigten vorgenommen. Der
Rechtsprechung widerspricht aber beides, wie dargelegt (so-
eben unter a und b).

. Unterlassene Reformen
1. Funktionszulagen

a) Ausschussvorsitzende

Das Anderungsgesctz sieht fiir Ausschussvorsitzende ein im
Abgeordnetengesetz niedergelegtes Gehaltszulage in Hohe
von 15 Prozent der Entschidigung vor (§ 11 Abs. 2 AbgG-

neu).
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Das Andcrungsgesetz stellt sich auch hier gegen die Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts, die inzwischen in
vier Entscheidungen gefestigt ist.>> Danach sind lediglich Ge-

>

sung der Abgeordnetenentschidigung an andere Einkommen (z.B. der Beam-
ten oder Minister) koppelt oder sonst — durch Dynamisierung oder Indexie-
Tung — automatisiert.«

Schulze-Fielitz, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. II, 2. Aufl.,
2006, Art. 48 Rdnr. 35: »Auch sind automatische Gleitklauseln unzulissig, die
die Bemessung der Entschadigung relativ an andere Einkommen etwa von Be-
amten oder an Lebenshaltungsindices koppeln.«

Umbach, in: Umbach/Clemens (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. Ii,
2002, Art 48, Rdnr. 35: »Unzulissig wiren aber automatische Gleitklauseln,
die die Bemessung der Entschiidigung an andere Finkommen (etwa von Be-
amten) koppeln. [...] Ebenso wenig zulissig wiren Dynamisierungsklauseln.
[...] Andernfalls unterligen die Entscheidungen der Abgeordneten in eigener
Sache keiner wirksamen Kontrolle. Durch die Notwendigkeit stets neuer Par-
lamentsbeschliisse kommt es unvermeidlich zu Plenardebatten, mit der da-
durch erfolgenden Kontrolle durch oppositionelle Minderheiten und durch
die Offentlichkeit einschlieBlich der Berichterstattung in Presse, Rundfunk
und Fernschen.«

Neumann, Die Verfassung der Freien Hansestadt Bremen, Kommentar, 1996,
Art. 82 VerfBre, Rdnr. 7: »Eine automatische Koppelung der Héhe des Ent-
gelts an einen von Statistikern festzusetzenden Index [...] verletzt das Prinzip
und ist unzulissig. Denn cine solche Indizierung dient allein der Flucht vor
einer Entscheidung vor den Augen des Staatsbiirgers. Der Abgeordnete soll
nun einmalim Plenum diskutieren und vor den Augen der Offentlichkeit da-
riiber entscheiden (BVerfGE 40, 296, 316, 327).«

Butzer, in: Eppinger/Hillgruber (Hisg.), Grundgesetz, Kommentar, 2009,
Art. 48 Rdnr 20.1: Dynamische Regelungen, »die die Bemessung der Entschi-
digung relativ an andere Einkommen etwa derjenigen der Beamten, oder an
Lebenshaltungs- oder Preisentwicklungsindices koppeln (Praxis etwa in Bayern
und Bremen) [sind] aber auf Bundesebene wohl unvereinbar mit BVerfGE 40,
296, 316 f. {...] Ein Vorstof§ des Bundestags, Art. 48 Abs. 3 GG in dieser Form
zu dndern, ist 1995 im Bundesrat gescheitert.«

30 H. H. Klein, Diitenurteil und Diitenstreit, in: Festschrift fiir Willi Bliimel,

1999, 225 (252): »Unzulissig ist es, [aus der Entscheidung des Parlaments in

eigener Sache] strikte verfassungsrechtliche Folgerungen abzuleiten, etwa die

[...] hinsichdich solcher Entscheidungen sei die Kontrolldichte des Bundesver-

fassungsgerichts eine besonders hohe.« Der Entscheidungsspielraum des Ge-

setzgebers bleibe weit (Klein, in: Maunz/Diirig/Herzog, Grundgesetzkom-
mentar (Loseblatt), Art. 48 [Bearbeitung 2007], Rdnr 152). Die Koppelung
der Entschidigung an Beamtengehilter oder andere Richtgréfien sei ~ entge-
gen dem Didtenureeil — zulissig (Klein, a.a/0., Rdar 156 ff., 206). — Auch

Felix Welti lehnt wie Klein »eine sehr hohe Kontrolldichte beim Recht auf

angemessene Entschidigung der Abgeordneten« ab: Welti, Die soziale Siche-

rung der Abgeordneten des Deutschen Bundestages, der Landtage und der

deutschen Abgeordneten im Europdischen Parlament, 1998, S. 198.

Z.B. BVerfGE 129, 300 (322 f.) ~ 201 1: Bei Regelungen, die das Parlament in

cigener Sache trifft, bestehe die Gefahr, »dass die jeweilige Parlamentsmehrheit

sich statt von gemeinwohlbezogenen Erwigungen vom Ziel des eigenen Mach-
terhalts leiten lasst«. Deshalb unterliege die Ausgestaltung der Regelung »einer

strikiten verfassungsrechtlichen Kontrolle«. Siehe auch schon BVerf GE 120, 82

(105) — 2008: »Eine strenge Priifung ist [...] erforderlich, weil [...] die jeweilige

parlamentarische Mehrheit gewissermaflen in eigener Sache titig wird.«

32 Joachim Linck, in: Linck/jutzi/Hopfe (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaats
Thiiringen, 1994, Art. 54 VerfThii, Rdnr 9: »Der Sinn dieses Indexierungsver-
fahrens liegt darin, die Abgeordneten‘ vom Fluch einer Entscheidung in eigener
Sache zu befreierd. Ohne diese verfassungsrechtliche Sonderregelung wiren die
Abgeordneten verfassungsrechtlich verpflichtet, Verinderungen in der Hohe
der Abgeordnetenentschidigung jeweils durch Gesetz zu treffen (BVerfGE
40, 327).« — Linck war von 1992 bis 2005 Direktor des Thiiringer Landtags
und hat an der Entstehung der Thiiringer Verfassungund am Aufbau des Thii-
ringer Landtags wesendlich mitgearbeitet. — Dementsprechend hebr auch der
Thiiringer Verfassungsgerichtshof bei seinem Urteil, mit dem -er die dortige
Indexregelung fiir zulissig erklirt, wesentlich darauf ab, dass die Indexierung
in der Landesverfassung miedergelegt ist (ThiirVerfGH, NVwZ-RR 1999,
282 ff). Auch dann wiren allerdings nicht alle verfassungsrechdlichen Beden-
ken ausgerdumt: Siche BVerfGE 40, 296 (319). Dazu von Arnim, »Der Staat
sind witle, 1995, 8. 137 ff. m.w.N.

33 Von Arnim, Das neue Abgeordnetengesetz, Speyerer Forschungsberichte
Nr. 169, 2. Aufl., 1997 m.w.N.

34 Dazu Braun/Jantsch/Klante, Abgeordnetengesetz, Kommentar, 2002, § 11
Rdnr 46 ff.

35 BVerfGE40, 296 (318) — 1975; 102, 224~ 20005 118, 227 (329) ~ 2007; 119,
302 (309) — ebenfalls 2007.
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haltszulagen an den Prisidenten und die Vizeprisidenten des
Bundestags erlaubt, weil sie an der Spitze eines obersten Ver-
fassungsorgans stehen,?® sowie an Fraktionsvorsitzende we-
gen ihrer besonders herausgehobenen Bedeutung im parla-
mentarischen Betrieb.>” Andere Zulagen widersprechen der
Gleichheit und Freiheit des Mandats.?® Die normalen Diiten
sind bereits so bemessen, dass sie auch bei voller Auslastung
der Abgeordneten angemessen sind*® und deshalb die Mehr-
arbeit durch Wahrnehmung besonderer Funktionen mit ab-
decken.*® Wenn Abgeordnete dann aus Zeitgriinden keinen
privaten Beruf mehr ausiiben, also nicht mehr dazu verdienen
konnen, ist dies kein zulissiges Argument fiir Zusatzzahlun-
gen. Die Zulissigkeit eines Zweitberufs trotz voller staatlicher
Bezahlung ist ein einzigartiges Privileg von Abgeordneten,
das, wenn Funktionstriger es nicht mehr nutzen konnen, kei-
neswegs als Begriindung fiir ein weiteres Privileg, d.h. die Ge-
wihrung von Zuschligen, dienen kann.

Die Gesetzesinitiatoren setzen sich mit der Rechtéprechung
des Bundesverfassungsgerichts nicht auseinander, sondern be-
rufen sich nur auf den Bericht der Schmidt-Jortzig-Kommis-
sion.*! Dabei zitiert diese*? selbst die wiederholte Erklirung
des Gerichts, es habe »allgemeine Maf3stibe zu der Frage, fiir
welche Amter Funktionszulagen vorgesehen werden kénnen,
ohne dass die Freiheit des Mandats und der Grundsatz der
Gleichbehandlung der Abgeordneten verletzt sinds, entwi-
ckelt.*? Die Kommission kommt deshalb auch nicht um die
Feststellung herum, dass diese Maf3stibe vermutlich auch
»eine kiinftige den Bundestag betreffende Entscheidung be-
stimmen« werden,** d.h., dass das Gericht die genannten
Funktionszulagen im Bund dann auch ausdriicklich fiir ver-
fassungswidrig erkliren wird. Davon gehen fiir die Linder
auch die Berichte des Rechnungshofs Baden-Wiirttemberg®’
und des Bayerischen Obersten Rechnungshofs® sowie
die Priifungsmitteilung des Saarlindischen Rechnungshofs47
aus, welche tibereinstimmend die Funktionszulagen von stell-
vertretenden Fraktionsvorsitzenden etc. als verfassungswidrig
beanstanden.

Dass die Rechtsprechung gerade auch fiir den Bund Geltung
beanspruchen muss, dariiber kann eigentlich auch fiir dieje-
nigen kein Zweifel bestehen, die die Richtigkeit der Auffas-
sung des Gerichts rechts- und verfassungspolitisch anzwei-
feln.48

b) Zulagen von Fraktionen

Das Problem der Funktionszulagen, die nicht das Abgeord-
netengesetz und damit unmittlebar das Parlament als Ganzes,
sondern die Fraktionen gewihren, wird weder im Gesetz noch
in seiner Begriindung behandelt. Tatsichlich ist die Gewih-
rung durch die Faktionen nicht anders zu beurteilen als die
Gewihrung durchs Parlament kraft gesetzlicher Regelung,
und dieser Auffassung ist — wie eine Durchsicht der Literatur
ergibt — praktisch die ganze Staatsrechtslehre.

Die Gewihrung der Zulagen durch die Fraktionen, die sich
fast ausschlieflich aus 6ffentlichen Mitteln finanzieren, ist so-
gar noch problematischer, weil die Anspriiche nicht gesetzlich
abgesichert und héchst intransparent sind und deshalb die
Unabhingigkeit der Abgeordneten noch stirker beeintrichti-
gen kénnen. Die groffen Bundestagsfraktionen verweigern
selbst der Presse die Auskunft, welchen Fraktionstriigern sie
in welcher Hohe Zulagen zahlen. (Lediglich die Gesamtsum-
me der Zulagen wird nachtriglich in den Rechenschaftsbe-
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36 BVerfGE 40, 296 (318).

37 BVerfGE 102, 224 (244).

38 BVerfGE 102, 224 (245): »Mit der Gewihrung von zusitzlichen Entschidi-
gungen an stellvertretende Fraktionsvorsitzende, parlamentarische Geschifts-
fithrer der Fraktionen und Ausschussvorsitzende wire das Tor gedffnet zu ei-
nem differenzierten, Abhingigkeiten erzeugenden oder verstirkenden Ent-
schidigungssystem, das der Senat bereits im Urteil vom 05.11.1975 als
unvereinbar mit dem Grundsatz der Abgeordnetengleichheit angesehen hat
(vgl. BVerfGE 40, 296 [318]).« Zur Gefihrdung der Freiheit des Mandats:
BVerfGE 102, 224 (241 £).

39 BVerfGE 40, 296 (316).

40 BVerfGE 40, 296 (313 und 318).

41 BT-Drucks. 18/477, S. 10.

42 Bericht, S. 33 rechts.

43 BVerfGE 119, 302 (309). Siehe auch BVerfGE 118, 227 (329).

44 Bericht, S. 33.

45 Landesrechnungshof Baden-Wiirttemberg, Beratende AuEerung, 2002, Land-
tags-Drucks. 13/1061.

46 Bayerischer Oberster Rechnungshof, Jahresbericht 2012, Nr. 20.4.

47 Rechnungshof des Saarlandes, Priifungsmitteilung betr. die Fraktionen des
Landtags des Saarlandes vom 31.01.2013, S. 53 ff.

48 Soz.B. auch Hans-Heinrich Trute, in: von Miinch/Kunig, Grundgesetz, Kom-
mentar, 6. Aufl., 2012, Art. 48, Rdnr 25: »Fiir den Bereich der bundesverfas-
sungsrechtlichen Maf$stibe gilt [...] die [...] Auffassung, die das BVerfG [...] in
seinem 2. Diitenurteil umschrieben hat.« Damit ist das Urteil von 2000
(BVerfGE 102, 224) gemeint. — Auch die Kommission kann deshalb nur
rechtspolitisch argumentieren, wenn sie versucht, die inhaltliche Richtigkeit
der Rechtsprechung in Zweifel zu ziehen (Bericht, S. 33 ff.)

49 So z.B. Martin Morlok, Gesetzliche Regelung des Rechtsstatus und der Finan-
zierung der Bundestagsfraktionen, NJW 1995, 29 (31): »Was durch direkte
staatliche Zahlung an die Abgeordneten nicht zulissig ist, darf auch auf dem
Umweg iiber die Fraktionen nicht eingefiihrt werden.«

Wolfgang von Eichborn, Zur angemessenen Bezahlung parlamentarischer
Fiihrungspositionen, Kritische Vierteljahresschrift 2001, 55 (60): »Es macht
... keinen Unterschied, ob die Zulagen, die wirtschaftlich eine Besserstellung
der Funktionstriger bewirken sollen, vom Parlament als Mandatsgehalt oder
von den Fraktionen als Sonderzuwendungen geleistet werden: eine Zahlung
aus der Fraktionskasse wire als Umgehung der vom Bundesverfassungsgericht
dem Grundgesetz entnommenen Grundsitze unzulissig.«

Birgit Laubach, Das 2. Diitenurteil des Bundesverfassungsgerichts, ZRP
2001, 159 (161): »Als notwendige Einrichtungen des Verfassungslebens sind
die Fraktionen an das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 21.07.2000
gebunden. Thr Recht, ihre Arbeit zweckmifig und selbstbestimmt zu organi-
sieren, ist ebenso wie die Parlamentsautonomie durch Art. 38 Abs. 1 GG be-
grenzt. Es ist daher als Verstof§ gegen Art. 38 Abs. 1 GG anzusehen, wenn aus
Fraktionsmitteln zusitzliche Entschidigungen an Abgeordnete fiir die Uber-
nahme von Fraktionsimtern gezahlt werden.«

Bremer Staatsgerichtshof, Urteil vom 05.11.2004: »Fiir die Argumentation des
Bundesverfassungsgerichts (war es) offenbar irrelevant, ob die Zulagen — wie in
dem vom Bundesverfassungsgericht ... entschiedenen Thiiringer Fall — unmit-
telbar auf Gesetz beruhen oder allein aufgrund einer Fraktionsentscheidung
zur Auszahlung kommen.«

Stefanie Schmahl, Funktionszulagen — ein Verstof gegen Mandatsfreiheit und
Gleichheit der Abgeordneten?, AGR 2005, 114 (144): »Der Argumentation des
Bundesverfassungsgerichts lasst sich zu Recht kein Differenzierungsgrund ent-
nehmen, nach dem Zahlungen aus der Fraktionskasse anders zu beurteilen sein
sollten als solche, die mit der Abgeordnetenentschidigung aufgrund von Ab-
geordnetengesetzen geleistet werden.«

Johannes Hellermann, Von einfachen Abgeordneten und besonderen Funkti-
onstrigern im Parlament, ZG 2001, 177 (188): »Es ist nicht zu Unrecht dar-
aufhingewiesen worden, dass die vom Bundesverfassungsgericht erkannte Ge-
fahr fiir die freie und gleiche Mandatsausiibung durch Zusatzvergiitungen wo-
méglich noch gréfler wird, wenn diese von den Fraktionen gewihrt werden, da
hier eine noch stirkere Abhingigkeit der einzelnen Abgeordneten besteht.«
Ebenso z.B. Helmut Schulze-Fielitz, in: Horst Dreier (Hrsg.), Grundgesetz-
kommentar, Bd. 2, 2. Aufl., 2006, Art. 48, Rdnr 25.

Jorg Menzel, Freie Linder, gleiche Abgeordnete, michtige Fraktionsvorsitzen-
de?, ThiirVBI. 2001, 6 (12): Den Fraktionen kann nicht erlaubt sein, was dem
Gesetzgeber verboten ist. Die Gefihrdung der Unabhingigkeit ist bei Zahlun-
gen iiber Fraktionen »tendenziell noch gréfer, wenn die entsprechenden Zu-
weisungen in Art und Umfang unmittelbar von diesen politischen Gruppen
gesteuert werden kénnen.«

Erich Réper, Funktionszulagen versus Freiheit und Gleichheit der Abgeordne-
ten, DOV 2002, 655 (658): »Die Benda-Kommission verwarf zu Recht die
vom Bundestag und anderen Landesparlamenten gewihlte Variante der Zah-
lung von Zulagen aus den Zuschiissen.«
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richten der Fraktonen verdffentlicht [siche § 52 Abs. 2
Ziff. 2, Buchst. a AbgG]J.)

Wie oben (unter I 1c) schon erwihnt, sollen die Fraktions-
vorsitzenden der Union und der SPD wie Bundesminister mit
Abgeordnetenmandat gestellt sein, und jeder der zahlreichen
stellvertretenden Fraktionsvorsitzenden der CDU/CSU und
der der SPD soll zusitzlich zu seinen Diiten monatlich etwa
4000 Euro erhalten. Bedacht werden nicht nur die Ersten par-
lamentarischen Geschiftsfithrer, sondern auch die sonstigen
parlamentarischen Geschiftsfiihrer beider Fraktionen sowie
die vielen Sprecher von Arbeitsgruppen.so

Verschirfend wirke die ebenfalls 6ffentlichkeitsscheue Bew:l-
ligung der Fraktionsmittel, deren Erhohung keine Gesetzesin-
derung verlangt, sondern im Haushaltsplan mitbeschlossen
wird.”! Dieses Verfahren leistet der grofziigigen Gewihrung
von Zulagen erst recht Vorschub. Der innere Zusammenhang
zwischen der abgedunkelten Selbstbewilligung, die eine iip-
pige Versorgung mit 6ffentlichen Geldern erméglicht, und
der grofiziigigen Gewihrung von Zulagen wird regelmiflig
iibersehen. Weil die Fraktionen sich ihre Staatsmittel selbst
groflziigig bewilligen kénnen und dabei meist alle am selben
Strang ziehen, so dass auch die Kontrolle durch die Opposi-
tion und die Wihler ausgeschaltet wird, kénnen sie um so
leichter iippige Zulagen vergeben, wobei sie, wie schon er-
wihnt, der Offentlichkeit auch noch vorenthalten, welche
Funktionstriger Zulagen erhalten, und wie hoch diese sind.

2. Altersversorgung

Die Altersversorgung wird wie die Entschidigung um zehn
Prozent erhoht. Das gilt auch fiir ehemalige Abgeordnete.
Im Ubrigen indert das Gesetz hinsichtlich der Altersversor-
gung nur Randpunkte. So wird der Hochstsatz der Pension
von 67,5 % auf 65 % der Entschidigung gesenkt (§ 20 Satz 3
AbgG-neu). Den Héchstsatz erhalten aber ohnehin nur sehr
wenige Abgeordnete, nimlich solche die 26 Jahre oder linger
im Bundestag sitzen. Derzeit sind nur zehn der 621 Abgeord-
neten so lange dabei.’” Selbst fiir sie iiberkompensiert die vor-
gesehene Erhshung der Entschidigung die prozentuale Kiir-
zung aber bei weitem.

Der vorgezogene Versorgungsbeginn fiir langjihrige Abge-
ordnete soll zwar beseitigt werden (Streichung des bisherigen
§ 19 Abs. 3 Satz 2 AbgG), was aber — wie auch die Senkung
des Spitzensatzes — erst ab der nichsten Wahlperiode wirksam
werden soll (Art. 3 Abs. 2 des Gesetzes). Das bedeutet, dass
diejenigen, die am Ende der laufenden Wahlperiode, also in
dreieinhalb Jahren, ausscheiden, die bisherige Vorruhestands-
regelung noch in Anspruch nehmen kénnen. Wer dann zum
Beispiel 55 Jahre alt ist, 18 Jahre im Bundestag war und 1964
oder frither geboren ist,” erhilt seine Versorgung sofort ohne
Abschlige. Er profitiert von dem neuen Gesetz also dreifach:
Er erhilt alsbald die hohere Entschidigung, kann die Versor-
gung immer noch vorzeitig in Anspruch nehmen und diese
wird — wegen der erhohten Entschidigung — auch noch ent-
sprechend gesteigert. Allein in der SPD-Fraktion kann das 84
der 193 Abgeordneten betreffen.”

Zudem sollen Abgeordnete auch in Zukunft ihre Versorgung
schon vorzeitig (ab dem 63. Lebensjahr) erhalten konnen,
zwar mit gewissen Abschligen, das aber bereits nach einem
einzigen Mandatsjahr (§ 19 Abs. 4 AbgG-neu). Bisher konn-

ten Abgeordnete den vorgezogenen Ruhestand nur in An-
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spruch nehmen, wenn sie mindestens acht Jahre im Bundes-
tag waren.

Andere Problempunkte hat der Gesetzgeber nicht aufgegrif-
fen. Dass Abgeordnete nicht mehr erst nach acht Jahren, son-
dern seit einiger Zeit bereits nach e/nem Jahr im Bundestag
eine Versorgungsanwartschaft erhalten (§ 19 Abs. 1 AbgG),
wird nicht problematisiert, obwohl es ein solches Privileg we-
der fiir Beamte noch fiir Sozialversicherte gibt und obwohl
die Wartezeit fiir Regierungsmitglieder gleichzeitig von zwei
auf vier Jahre heraufgesetzt worden war.>>

Selbst die naheliegende Frage, ob die Altersversorgung — in
konsequenter Anpassung an die Versorgung von Bundesrich-
tern — von der bisherigen Steigerungsrate von 2,5 % pro Jahr
(§ 20 Satz 2 AbgG) auf 1,8 % gesenkt werden sollte, hat der
Gesetzgeber nicht erdrtert.’® Dass das Bundesverfassungs-
gericht allenfalls eine »begrenzte« Altersversorgung zulisst,””
wird nicht erwihnt, obwohl Abgeordnete jetzt schon pro
Mandatsjahr einen Versorgungsanspruch von rund 207 Euro
erwerben, mehr als sieben mal so viel wie ein durchschnitt-
licher Sozialversicherter (rund 28 Euro) und immer noch drei-
einhalbmal so viel wie ein Hochstversicherter in der Sozial-
rente (56 Euro). Das Anderungsgesetz steigert den Ver-
sorgungsanspruch pro Mandatsjahr nun noch einmal auf
227 Euro (9082 Euro mal 0,025). Das Verhiltnis der Versor-
gung, die der Abgeordneten pro Mandatsjahr erwirbt, zum

Paul Kirchhof, Zur Zulissigkeit parlaments- und fraktionsautonomer Funkti-
onszulagen, Gutachtliche Stellungnahme, vorgelegt im Auftrag des Prasiden-
ten des Landtags von Baden-Wiirttemberg, September 2001, 28: »Zusatzent-
schidigungen sind nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
allein fiir den Parlamentsprisidenten und seine Stellvertreter sowie die Frakti-
onsvorsitzenden zulissig. Fiir eine weitergehende, fraktionsinterne Zusatzent-
schidigung ... ist nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts von
vornherein kein Raum.«

Empfehlungen der Unabhingigen Sachverstindigenkommission zu Fragen der
Abgeordnetenentschidigung, ~Schleswig-Holsteinischer Landtag, Drucks.
15/1500 vom 19.12.2001, 36: »Die vom Bundestag und anderen Linderpar-
lamenten gewihlte Variante, Funktionszulagen aus Fraktionsmitteln zu ge-
wihren, wird von der Kommission nicht empfohlen. Das Bundesverfassungs-
gericht hat ... in seiner Entscheidung zur Gewihrung von Funktionszulagen ...
ihre materielle Berechtigung in dem bisherigen Ausmaf verneint.«
Rechnungshof Baden-Wiirttemberg, Zuschiisse und sonstige Leistungen an
die Fraktionen des Landtags in der 13. Wahlperiode, November 2008, 37:
»Die inhaltlichen verfassungsrechtlichen Anforderungen des Bundesverfas-
sungsgerichts an die Zulissigkeit von Funktionszulagen sind dieselben, unab-
hingig davon, ob sie gesetzlich geregelt oder der Regelung der Fraktionen iiber-
lassen werden.« Ebenso Ulrike Schmidt, Funktionszulagen aus Fraktionsmit-
teln, 2010, 14 ff. — Schmidt weist auch darauf hin (S. 15, Fn 45), dass anderer
Auffassung nur die (parlamentsnahen) Autoren Kretschmer und Brocker sind.

50 Angaben auf dem Stand von von Arnim, Der Verfassungsbruch, 2011, S. 80 ff.

51 Von Arnim, Der Verfassungsbruch, a.a.0., S. 25 ff.

52 »In eigener Sache«, Der Spiegel vom 17.02.2014, S. 29.

53 Diejenigen, die 1963 oder spiter geboren sind, deren normales Versorgungs-
alter also 67 betrigt (§ 19 Abs. 2 AbgG), kénnen nach der Vorruhestandsre-
gelung erst mit 57 in den vorzeitigen Ruhestand treten.

54 So die Abgeordnete Christine Lambrecht (SPD) in der ersten Lesung des Ge-
setzentwurfs (Plenarprotokoll, S. 1111), die allerdings nur die anderen 109
von den 193 SPD-Abgeordneten nennt, die die alte Regelung #icht mehr in
Anspruch nehmen kénnen, die also »in diesen Bundestag neu hinzugekommen
sind oder die in ihrer zweiten Legislaturperiode hier sind.«

55 Von Arnim, Die Deutschlandakte, 2008, S. 140 ff.

56 Die Schmidt-Jortzig-Kommission hatte die Frage immerhin behandelt, eine
Empfehlung insoweit aber nicht ausgesprochen, was damit begriindet wurde,
es handle sich nicht um eine verfassungsrechtliche, sondern um eine politische
Frage (Bericht, S. 26) — als ob die Kommission ihre Empfehlungen sonst auf
verfassungsrechtliche Fragen beschrinken wiirde. Vielmehr hat sie in anderen
Bereichen durchaus politische Vorschlige gemacht, etwa zur Erhéhung der
Entschadigung oder zur Einfithrung der Zulage fiir Ausschussvorsitzende.

57 BVerfGE 32, 157 (165).
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jahrlich erworbenen Versorgungsanspruch des durchschnitt-
lich verdienenden Rentenversicherten betrigt derzeit schon
etwa 7:1 und wird dann auf 8:1 steigen. Beriicksichtigt man,
dass die aktiven Einkommen lediglich ein Verhiltnis von etwa
3:1 aufweisen, liegt die Annahme einer Uberversorgung nicht
ganz fern. %8 Die Hohe der Versorgung ldsst sich also keines-
wegs mit dem héheren Aktiveneinkommen von Abgeordneten
rechtfertigen, das eben nur dreimal so hoch ist wie das Ein-
kommen eines durchschnittlichen Rentenversicherten, nicht
achtmal so hoch.

Angesichts der Anpassung der Entschidigung an die Beziige
von Bundesrichtern wire es nicht nur konsequent, die Ent-
schidigung des Bundestagspriisidenten an die Bezahlung der
Prisidenten oberster Bundesrichter anzupassen (siehe oben I
1b), sondern auch seine Altersversorgung. Entsprechendes gilt
fiir die Vizeprisidenten. Der Prisident des Bundesgerichts-
hofs erwirbt pro Amtsjahr aber schon jetzt einen sehr viel ge-
ringeren Versorgungsanspruch als der Bundestagsprisident.
Nach der Erhéhung wird der Abstand noch vergréfert. Ge-
wiss, der Status der Prisidenten und Vizeprisidenten von
Bundestag und Bundesgerichtshof unterscheiden sich gewal-
tig. Der Unterschied ist aber, wie schon bei Behandlung der
Aktivenbeziige erwihnt, auch nicht grofler als der zwischen
»einfachem« Abgeordneten und »einfachem« Bundesrichter.

3. Kostenpauschale

Das Gesetz erhoht lediglich die Abzugsbetrige bei Nicht-Ein-
tragung in die Anwesenheitsliste und beim Fehlen von Ab-
geordneten bei bestimmten Abstimmungen (§ 14 AbgG-
neu). Auf die grundlegende Problematik der steuerfreien
Kostenpauschale von Bundestagsabgeordneten, die derzeit
4204 Euro im Monat betrigt und die jeder Abgeordnete
ohne Riicksicht auf die tatsichliche Hohe seiner mandatsbe-
dingten Aufwendungen erhilt und die auch Regierungs-
mitglieder und Parlamentarische Staatsekretire neben ihrer
Dienstaufwandsentschidigung zu drei Vierteln bekommen
(§ 12 Abs. 6 AbgG), geht die Novelle allerdings auch in ihrer

Begriindung nicht ein.

a) Einheitspauschale oder Erstattung auf Nachweis?

Die Pauschale ist nach § 12 Abs. 2 Satz 1 AbgG insbesondere

gedacht:

— fiir den Ausgleich der Kosten eines Biiros im Wahlkreis
(Nr. 1). In Berlin wird dem Abgeordneten ein eingerichte-
tes Biiro zur Verfiigung gestellt, ferner ein auch im Wahl-
kreis zu nutzendes Informations- und Kommunikations-
system (§ 12 Abs. 4 Nr. 1 und 4 AbgG);

— fiir Mehraufwendungen, also insbesondere fiir Verpfle-
gung, am Sitz des Bundestags und bei Reisen (Nr. 2);

— fiir den Ausgleich der Fahrtkosten in Ausiibung des Man-
dats (Nr. 3), soweit sie nicht mit der Deutschen Bahn, mit
dem Flugzeug im Inland oder mit den Dienstfahrzeugen
des Bundestags erfolgen, die der Abgeordnete frei bzw. ge-
gen gesonderte Erstattung benutzen kann (§ 12 Abs. 4
Nr. 2, § 16 AbgG). Es geht also vor allem um die Kosten
eines eigenen Pkw;

— sowie sonstige mandatsbedingten Kosten wie Aufwendun-
gen fiir Reprisentation, Entscheidungen und Wahlkreis-
betreuung (Nr. 4).

Die sog. Kissel-Kommission hatte schon 1993 vorgeschlagen,
die Pauschale, die damals 5 978 DM im Monat betrug, auf
1 000 DM zu begrenzen. Mit diesem Betrag sollten die Kos-
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ten der Wahlkreisbetreuung abgegolten sein (was heute den
als viertes genannten »sonstigen Aufwendungen« entspricht),
weil diese »sich einer Nachweismdglichkeit entziehen oder
deren Nachweis die unmittelbare, unabhingige Wahrneh-
mung des Mandats beeintrichtigen« kénne. Die Ubrigen in
§ 12 Abs. 2 AbgG aufgelisteten Aufwendungen sollten dage-
gen »kiinftig nur noch gegen Nachweis erstattet werden« bis
zu maximal 6 000 DM.>°

Ahnlich votierten vier Mitglieder der Schmidt-Jortzig-Kom-
mission, unter denen auch der Kommissionsvorsitzende®
war: Die Kosten fiir die beiden »grofiten Postens, die Unter-
kunft in Berlin und die Biiromiete im Wahlkreis, sollten bis
zu einer angemessenen Obergrenze nur gegen Nachweis erstat-
tet werden. Fiir die iibrigen mandatsbedingten Kosten sollte
es bei einer entsprechend reduzierten Pauschale bleiben. Da-
gegen wendeten fiinf Kommissionsmitglieder ein, der Aufga-
benkreis eines Abgeordneten konne nicht genau bestimmt
werden, so dass die Abgrenzung schwierig sei; zudem wiirde
die Einzelabrechnung zu einer unzumutbaren Kontrolle der
Abgeordneten durch die Parlamentsverwaltung fiihren.®!
Doch diese Einwinde treffen, wie die vier Reformer hervor-
heben,® auf die beiden genannten Posten (Zweitwohnung in
Berlin und Biiro im Wahlkreis) nicht zu.

b) Verfassungswidrigkeit der Einheitspauschale

Die eigentlich naheliegende Frage nach der Verfassungsmi-
Bigkeit der derzeitigen Einheitspauschale wurde in der Geset-
zesbegriindung nicht angesprochen und in der ersten Lesung
des Gesetzes nur gestreift, als ein Abgeordneter behauptete,
die Gerichte hitten die VerfassungsmifSigkeit der Pauschale
bestéitigt.63 Doch das trifft nicht zu. Uber die Verfassungs-
mifligkeit der Pauschale haben die Gerichte gerade nicht
entschieden. Der Bundesfinanzhof erklirte in einer Entschei-
dung vielmehr ausdriicklich, »ob und inwieweit die steuer-
freie Kostenpauschale der Bundestagsabgeordneten verfas-
sungsrechtlichen Anforderungen geniigt, [habe] im Streitfall
offenbleiben« miissen.®* Auch eine dreikdpfige Kammer des
Bundesverfassungsgerichts stellte lediglich fest, die Pauschale
sei »dem Grunde nach durch die besondere Stellung der
Abgeordneten [...] hinreichend sachlich besorrtindet«,GS und
es sei »nicht offensichtlich [...], dass die Abgeordnetenent-
schidigung bereits im Kern nicht tatsichlich entstandenen
Aufwand ausgleicht«.66 Auch das besagt nichts iiber die ver-
fassungsrechtliche Zulissigkeit der bestehenden Pauschale.
Denn die grundsitzliche Zulissigkeit einer Pauschalierung
stand nie in Frage. Sie hatte das Gericht bereits im Didtenur-

58 Siche auch von Arnim/Drysch, Bonner Kommentar, Art. 48, Rdnr 210 ff.
m.w.N.

59 Bericht und Empfehlungen der Unabhingigen Kommission zur Uberpriifung
des Abgeordnetenrechts (unter dem Vorsitz des Prisidenten des Bundesarbeits-
gerichts Otto Rudolf Kissel), Bundestags-Drucks. 12/5020 vom 03.06.1993,
S.12.

60 Siche den Vortrag Schmidt-Jortzigs und die anschliefende Diskussion auf der
16. Speyerer Demokratietagung im Oktober 2013 (Tagungsband in Vorberei-
tung).

61 Bericht, S. 31 f.

62 Bericht, S. 32.

63 So der Abgeordnete Max Straubinger (CDU/CSU) in der ersten Lesung des
Gesetzentwurfs, Plenarprotokoll, Seite 1115: »Das alles ist mittlerweile ge-
richtlich iiberpriift.« In der Begriindung des Gesetzentwurfs steht dazu nichts.

64 BFHE 223, 39 (42).

65 BVerfGK 17, 438 (439 und 440).

66 BVerfGK 17, 438 (440).
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teil von 1975 ausdriicklich Zugestanden.67 Fraglich ist allein,
ob die Pauschale die engen Grenzen, die das Bundesverfas-
sungsgericht der gezogen hat,° einhilt. Und diese Frage hatte
die Kammer ausdriicklich unentschieden gelassen. Denn der
Beschwerdefiihrer habe nicht erwarten kénnen, vom Gesetz-
geber eine dhnliche Pauschale zu erhalten® und sei deshalb
durch ihre Steuerfreiheit »nicht verfassungswidrig benachtei-
ligt.«”® Wiirde man dem Kliger dennoch eine Klagebefugnis
einriumen, liefe das auf ein »der Rechtsordnung fremde Po-
pularklage« hinaus.”! Auf Bundesebene besitzen Steuern zah-
lende Biirger eben keine Klagebefugnis (siche unten III).

Vor dem Hintergrund der berechtigten Feststellung der Kis-
selkommission und der vier Kommissionsmitglieder, dass die
fiir die Aufrechterhaltung der Voll-Pauschalierung angefiihr-
ten Griinde auf grofle Teile der Pauschale nicht zutreffen,
stellt sich die Frage, ob die Einheitspauschale in dieser Hohe
verfassungsrechtlich noch zu rechtfertigen ist. Dahingehende
Bedenken deuten auch die Vier zumindest an, wenn sie fest-
stellen, dass durch die Einheitspauschale »auch die Gleichbe-
handlung der Abgeordneten betroffen ist,« weil fraglich sei,
ob »alle Abgeordneten die Pauschale zweckentsprechend aus-
schopfen.«”

Ist es in Wahrheit nicht offensichtlich, dass Abgeordnete, die
ihren Wahlkreis in oder um Berlin haben, keine Zweitwoh-
nung und praktisch keine Fahrten mit dem eigenen Pkw
benostigen? (Offentliche Verkehrsmittel und die Fahrbereit-
schaft des Bundestags stehen ihnen, wie erwihnt, ohnehin
kostenlos zur Verfiigung.) Ist es nicht auch sonst offensicht-
lich, dass Abgeordnete mit einem grofistiddtischen Wahlkreis
sehr viel geringere Pkw-Kosten haben als ihre Kollegen in
lindlichen Wahlkreisen? Bestehen nicht auch deutliche Un-
terschiede zwischen im Wahlkreis und iiber die Liste Gewihl-
ten?’? Benotigen Regierungsmitglieder, die kaum noch Zeit
fiir ihr Mandat haben (oben I 1¢) und iiber Biiro- und Hilfs-
dienste verfiigen, wirklich drei Viertel der Pauschale?

Ohnehin sind die Argumente fiir eine Pauschale am Brockeln,
seitdem nordrhein-westfilische und Bremer Landesabgeord-
nete, die ihre Aufwendungen aus ihren Beziigen bestreiten
miissen, diese nur auf Nachweis steuerlich absetzen kénnen
und schleswig-holsteinische Abgeordnete Aufwendungen al-
lenfalls auf Nachweis erstattet bekommen. Auch Bundestags-
abgeordnete bekommen ihre Mitarbeiterkosten (dazu so-
gleich unter 4) ja nur gegen Vorlage der Vertrige erstattet
(§ 12 Abs. 3 AbgG).

Um die Feststellung, dass die Einheitspauschale, die es in die-
ser Form nur noch in Bayern gibt und die dort 3 282 Euro
monatlich betriigt,74 verfassungswidrig ist,”> kommt man
deshalb eigentlich nicht herum. Dies hatte schon der Bericht-
erstatter des Didtenurteils, Willi Geiger, in aller Klarheit fest-
gestellt76 —es sei denn, man befleifligt sich einer Begriindung,
mit der jede Hohe zu rechtfertigen wiire, wie dies der Bayeri-
sche Verfassungsgerichtshof in einem — inzwischen allerdings
durch die Rechtsentwickung iiberholten”” — Urteil von 1982
noch getan hatte: Die Abgeordneten wiirden sich bei Aus-
tibung ihres Mandats und in Konkurrenz zueinander »in der
Regel auch finanziell so weit belasten, wie es ihnen die vom
Gesetz eingerdumte Amtsaustattung erlaubt.«”®

612

c) Keine Nennung der Hohe im Gesetz und
Dynamisierung

Die Hohe der Pauschale erfihrt man aus dem Abgeordneten-
gesetz nicht. Das »regeln das Haushaltsgesetz und Ausfiih-
rungsbestimmungen, die vom Altestenrat zu erlassen sind«
(S 12 Abs. 2 Satz 2 AbgG). Dabei ist mit »Haushaltsgesetz«
offenbar der Haushaltsplan gemeint.

Im Abgeordnetengesetz selbst steht lediglich, dass die Kosten-
pauschale dynamisiert ist. Sie wird zum 1. Januar eines jeden
Jahres der Entwicklung der allgemeinen Lebenshaltungsaus-
gaben aller privaten Haushalte im vorvergangenen Kalender-

jahr angepasst.« (§ 12 Abs. 2 Satz 2 AbgG).

Beides ist auch vom Verfahren her verfassungswidrig. Das war
frither auch dem Bundestag klar. Deshalb hatte er 1995, als er
die blofle Nennung der Hohe im Haushaltsplan und die
Dynamisierung einfiihren wollte, gleichzeitig eine Anderung
des Grundgesetzes beschlossen, die dies absegnen sollte. Sie
lautete:

»Das Nihere, insbesondere iiber [...] die Amtsausstattung,
wird durch Bundesgesetz oder auf Grund eines Bundesgeset-
zes geregelt.«79

Diese Verfassungsinderung hatte der Bundestag erklirter-
maflen im Hinblick auf ein damals gerade ergangenes Urteil
des Verfassungsgerichtshofs Nordrhein-Westfalen beschlos-
sen. Das bestitigt auch Werner Braun im parlamentsnahen
Kommentar zum Abgeordnetengesetz.®” Das Urteil des nord-
rhein-westfilischen Verfassungsgerichts hatte klar gestellt,
dass das Recht auf Aufwandsentschidigung kein minderes
Recht ist und deshalb genau wie die steuerpflichtige Entschi-
digung im Gesetz geregelt werden muss,®! die genaue Hohe
also im Plenum »vor den Augen der Offentlichkeit« diskutiert
und »dariiber als einer selbstindigen politischen Frage« ent-
schieden werden muss.®?

Doch die Grundgesetzinderung ist nie zustande gekommen,
weil sie am Nein des Bundesrats scheiterte (siche oben I 2¢).
Damit fehlen der Festlegung der Hohe der Kostenpauschale
auflerhalb des Gesetzes und ihrer Dynamisierung die verfas-

67 BVerfGE 40, 296 (328); 49, 1 (2).

68 BVerfG, a.a.0.

69 BVerfGK 17, 438 (440 f).

70 A.a.O., 438.

71 So das Finanzgericht Miinster in der erstinstanzlichen Entscheidung vom
23.01.2006 (zustimmend angefiihrt von BFHE 223, 39 [40]).

72 Bericht, S. 32 links unten.

73 von Arnim/Drysch, Drittbearbeitung des Art. 48 GG im Bonner Kommentar
(Dezember 2010), Rdnr. 261 ff.; Heinrich Lang, Gesetzgebung in eigener Sa-
che, 2007, S. 79, jeweils m.w.N.

74 Dazu von Arnim, Die Selbstbediener, 2. Aufl., 2013, S. 144 ff.

75 Erhebliche Zweifel duflert z.B. auch Hans-Heinrich Trute, in: von Miinch/Ku-
nig (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, Bd. 1, 6. Aufl. 2012, Art. 48 Rdnr 34.
Siehe selbst H. H. Klein, Maunz/Diirig/Herzog, Grundgesetz-Kommentar,
Art. 48 Rdnr 191: »verfassungsrechliches Risikox.

76 Willi Geiger, Der Abgeordnete und sein Beruf, ZParl 1978, 522 (529). Ebenso
statt vieler Hermann Lang, Gesetzgebung in eigener Sache, 2007, S. 79 ff.

77 Dazu von Arnim, Die Selbstbediener, 2. Aufl., 2013, S. 148 f.

78 VerfGH 35, 148 (166).

79 Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU/CSU, und SPD ecines Gesetzes zur
Anderung des Grundgesetzes vom 28.06.1995, Bundestagsdrucksache
13/1824.

80 Braun/Jantsch/Klante, Abgeordnetengesetz, 2002, § 11 Rdnr 23.

81 Urteil des Verfassungsgerichts Nordrhein-Westfalen vom 16.05.1995, OVGE
45,285 (285, 288 {f.).

82 BVerfGE 40, 296 (316 £.).
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sungsrechtliche Grundlage. Sie ist — nach der vom Bundestag
seinerzeit selbst zu Grund gelegten Rechtsauffassung — verfas-
sungswidrig.

Alle diese dringenden Fragen hat der Gesetzgeber beiseite
- . g g . . g
gewischt bzw. ihre Erérterung der Kommission tiberlassen.

4. Mitarbeiterpauschale

Das Gesetz und seine Begriindung behandeln die sog. Mitar-
beiterpauschale (monatlich iiber 20 000 Euro®®) nicht, ob-
wohl dies eigentlich besonders angezeigt wire.®* Thre Hohe
ist — genau wie die der Kostenpauschale — nicht im Abgeord-
netengesetz, sondern lediglich im Haushaltsplan geregelt.
Dadurch werden die 6ffentliche Kontrolle weit gehend aus-
geschaltet und Erhéhungen in eigener Sache erleichtert. Auf
die Mitarbeiterpauschale treffen die genannten Argumente,
aus denen sich die Verfassungswidrigkeit des Bewilligungsver-
fahrens bei der Kostenpauschale ergibt (siehe'soeben 3¢),
ebenfalls zu. Auch ihre Héhe wird nur im Haushaltsplan fest-
gelegt, was gegen den zwingend vorgeschriebenen Gesetzes-
vorbehalt verstéfit. Zudem verweigert der Bundestag dem
Bundesrechnungshof immer noch die Priifung der Mitarbei-
ter.®® In Bayern konnten Abgeordnete bis vor kurzem Vettern
und Geschwister, ja sogar Ehegatten und Kinder auf Staats-
kosten anstellen.®¢ Viel spricht auch dafiir, dass die Mitarbei-
ter, die allein zur Unterstiitzung des Abgeordneten »bei der
Erledigung seiner parlamentarischen Arbeit« bestimme sind
(§ 12 Abs. 3 Satz 1 AbgG) flichendeckend fiir Parteizwecke
eingesetzt werden und so die Obergrenzen fiir die staatliche
Parteienfinanzierung®” unterlaufen wird.®® Die selbst ge-
machten Regeln gestatten den Abgeordneten, alles vor der
Offendichkeit, der Parlamentsverwaltung, ja sogar vor dem
Bundesrechnungshof, zu verbergen.

Da die Mitarbeiterpauschale im Bund rund fiinf mal so hoch
ist wie die Kostenpauschale, schlagen die verfassungsrechtli-
chen Probleme bei ihr auch finanziell besonders durch. Be-
sonders deutlich wird das quantitative Gewicht, wenn man
die Haushaltsmittel ins Auge fasst. Fiir die Mitarbeiterpau-
schale hatte sich der Bundestag fiir 2013 161 Millionen
Euro bewilligt.? Das ist mehr als zweieinhalb mal so viel,
wie fiir die Entschidigung und die Amtszulagen der Mitglie-
der des Prisidiums zusammen angesetzt war (59,4 Millio-
nen), und mehr als fiinfmal so viel wie fiir die Kostenpauscha-
le und die zusitzliche Aufwandsentschidigungen der Mitglie-
der des Prisidiums ausgewiesen war (31,4 Millionen Euro).
Angesichts dieser GrofSenordnung ist es nicht nachvollzieh-
bar, dass der Gesetzgeber ausgerechnet die Mitarbeiterpau-
schale nicht iiberpriift und einbezogen hat.

5. Spenden an Abgeordnete

Personliche Spenden an Abgeordnete bleiben weiterhin zulis-
sig (vgl. § 44a Abs. 2 Satz 3 AbgG) und unterfallen damit
nicht der neuen Korruptionsvorschrift (§ 108e Abs. 4 Satz 2
Nr. 2 StGB-neu). Dabei geht es nicht um fiir die Partei be-
stimmte so genannte Durchlaufspenden, sondern um so ge-
nannte Direktspenden, die beim Abgeordneten verbleiben.
Sie stirken seine politische Aktionskraft und kénnen auch
sein Einkommen steigern, zumindest dann, wenn mit ihnen
Aufwendungen getitigt werden, die der Abgeordnete sonst
aus seiner Kostenpauschale bestritten hitte. Solche Spenden
unterfallen nicht der Einkommensteuer, sondern allenfalls
der regelmifig sehr viel niedrigeren Schenkungsteuer.
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Direktspenden sind hoch problematisch. Schon deshalb, weil
das Abgeordnetengesetz ansonsten den Mitgliedern des Bun-
destags »die Annahme von Geld oder von geldwerten Zuwen-
dungen, wenn diese Leistung ohne angemessene Gegenleistung
gewihrt wirde, ausdriicklich verbietet (§ 44 Abs.2 Satz 3
AbgQG). Die vom Bundesprisidenten Richard von Weizsicker
eingesetzte Parteienfinanzierungskommission hatte sich des-
halb fiir ein Verbot solcher Direktspenden ausgesprochen,
denn dann »besteht die Gefahr, dass mit solchen Zuwendun-
gen ein sachwidriger Einfluss auf die Ausiibung seines ffent-
lichen Amtes genommen werden soll.«*° In der Tat eignen sich
solche Spenden vorziiglich zum »Anfiittern« von Abgeordne-
ten, und die weitere Zulassung belisst es bei diesem problema-
tischen Einfallstor fiir Abgeordnetenkorruption. In der ersten
Lesung des Gesetzes wurde darauf hingewiesen, der Bundestag
kénne das Thema im Korruptionsstrafrecht nicht regeln, weil
nach diesem alle vom Abgeordnetengesetz zugelassenen Hand-
lungen straflos bleiben;”" unerwihnt blieb aber, dass dies bei
der gleichzeitigen Anderung des Abgeordnetengesetzes sehr
wohl hitte geregelt werden kénnen und sollen. In der Novelle
zum Abgeordnetengesetz und in seiner Begriindung werden
Abgeordnetenspenden jedoch nicht erértert.

6. Abgeordnete als bezahlte Lobbyisten

Weiterhin bleibt es Abgeordneten erlaubt, als bezahlte Inter-
essenvertreter zu fungieren, obwohl sie, soweit es um Belange
des Finanziers geht, quasi ihre Unabhingigkeit verkaufen, zu
deren Sicherung sie die Entschidigung erhalten (vgl. Art. 48
Abs. 3 Satz 1 GG). In der ersten Lesung des Gesetzentwurfs
zur Abgeordnetenkorruption wurde betont, dass die Abge-
ordneten zwar »mit Lobbyistinnen und Lobbyisten selbst-
verstindlich im Austausch sind, dass wir auf Informationen
und diesen Meinungsaustausch angewiesen sind. Aber wir
diirfen uns niemals von einzelnen Positionen abhingig ma-
chen.«”> Genau das geschieht aber, wenn sich Abgeordnete als
Lobbyisten bezahlen lassen.” '

lll. Prozessuale Abschottung der politischen Klasse
Die Initiatoren der Novelle zum Abgeordnetengesetz schei-
nen darauf zu vertrauen, dass sich weiterhin kein Klage-
berechtigter findet, der die verfassungswidrigen Regelungen
vors Bundesverfassungsgericht bringt.94 Grundsitzlich sind

83 Einschliefllich der Sozialaufwendungen des Bundestags fiir Abgeordnetenmit-
arbeiter.

84 Siche von Arnim, Abgeordnetenmitarbeiter — Reservearmee der Parteien,
DOV 2011, 345 ff. Siche auch die beim BVerfG anhingige Klage der ODP
(Aktenzeichen: 2 BvE 4/12).

85 Bemerkungen des Bundesrechnungshofs 1993, Bundestags-Drucks. 12/5650,
S. 11. Dazu von Arnim, Abgeordnetenmitarbeiter — Reservearmee der politi-
schen Parteien?, DOV 2011, S. 345 (348 £).

86 Von Arnim, Die Selbstbediener, 2. Aufl., 2013, S. 84 ff.

87 § 18 Abs. 2 und 5 PartG sowie BVerfGE 85, 264 (288 ff.).

88 Enthiillend die Sendung des ARD-Fernschmagazins Report Mainz »Wahl-
kampf auf Staatskosten: Wie die Mitarbeiter von Bundestagsabgeordneten
den Sommer verbringen«, Sendung vom 17.09.2013.

89 Siche Bundeshaushaltsplan fiir 2013, Einzelplan des Bundestags.

90 Bundesprisidialamt (Hrsg.), Empfehlungen der Kommission unabhingiger
Sachverstindiger zur Parteienfinanzierung, 1994, S. 74.

91 Abgeordnete Halina Wawzyniak (DIE GRUNEN), Bundestag, Plenarproto-
koll, S. 1116.

92 Abgeordnete Dr. Eva Hogl (SPD), Bundestag, Plenarprotokoll, S. 1117.

93 Von Arnim/Drysch, Drittbearbeitung des Art. 48 GG im Bonner Kommentar
(Dez. 2010), Rdnr 312.

94 Gelegentlich wird die Erwartung, dass sich kein berechtigter Kliger findet,
auch ganz offen als Argument verwendet, die Rechtsprechung zu ignorieren.
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nur die Abgeordneten selbst, die Fraktionen oder Regierun-
gen klagebefugt, wenn es um ihren finanziellen Status geht,
wobei sie sich auch keine verfassungswidrigen Regelungen
aufdrigen zu lassen brauchen. Das gilt zunichst hinsichtlich
der direkt im Anderungsgesetz stehenden neuen Regelungen,
wie der Dynamisierung und der Zulage fiir Ausschussvorsit-
zende. Aber auch hinsichtlich der bisher schon bestehenden
Verfassungswidrigkeiten, wie der Kostenpauschale, der Mit-
arbeiterpauschale, der Altersversorgung und der von den
Fraktionen gezahlten Zulagen wire eine Klage der Abgeord-
neten oder Fraktionen noch nicht verfristet, weil der Gesetz-
geber ihren Fortbestand mit Erlass des Anderungsgesetzes in
seinen Willen aufgenommen hat und die Sechsmonatsfrist
fiir Organklagen (§ 64 Abs. 3 BVerfGG) deshalb mit dem

Inkrafttreten des Gesetzes erneut zu laufen beginnt.”

Biirger und Steuerzahler sind dagegen nicht klagebefugt. Wir
stehen somit vor dem prozessualen Dilemma, dass die, die
klagen kénnen, meist nicht wollen und die, die vielleicht wol-
len, nicht kénnen, eine Nische, in der die verfassungswidrige
Selbstbewilligung der politischen Klasse ungestraft gedeihen
kann. Die mangelnde Klagebefugnis des normalen Biirgers,
der Fehlentwicklungen als Steuerzahler bezahlen und als Biir-
ger ausbaden muss, wurde beim erfolglosen Versuch, die
Kostenpauschale vor dem Bundesfinanzhof und dem Bundes-
verfassungsgericht anzugreifen, erneut bestitigt (siche oben
IT 3b). Auch die Zahlung von Funktionszulagen an Bundes-
tagsabgeordnete konnte bisher noch nicht vors Gericht ge-
bracht werden.

In dieser Lage ist das Gericht darauf verwiesen, bei Behand-
lung anderer #hnlicher Fille seine Auffassung kundzutun.
Solche Auferungen sollten deshalb auch als Versuche des Ge-
richts verstanden werden, — trotz fehlender Popularklage —
Missbriuchen bei Entscheidungen des Parlaments in eigener
Sache entgegenzutreten96 und so die Beschrinkung der
Klagemoglichkeiten etwas zu kompensieren, auch wenn dies
die prozessuale Liicke nicht wirklich schlieflen kann. Die Be-
rufung der »politischen Klasse« auf prozessuale Vorbehalte
(keine Bindung von Urteilen gemifl § 31 BVerfGG, obiter
dicta des Gerichts etc.”) gegen Entscheidungen, die in Be-
griindung und Ziel eindeutig sind, sollte deshalb mit der néti-
gen Zuriickhaltung aufgenommen werden. Die Politiker ha-
ben es schlieflich in der Hand, mit der Organklage (Art. 93
Abs. 1 Nr. 1 GG), die auch Fraktionen oder einzelne Abge-
ordnete erheben konnen, oder der abstrakten Normenkon-
trolle, die allerdings mindestens ein Viertel der Mitglieder
des Bundestags erfordert (Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG), selbst
einen abweichenden Gerichtsentscheid herbeizufithren®® —
oder die Klagebefugnis von Biirgern entsprechend zu erwei-
tern, wie dies Bayern mit der Einfithrung der Popularklage
(Art. 98 Satz 4 BV) getan hat.

IV. Zusammenfassung

Die Novelle zum Abgeordnetengesetz gleicht die Entschidi-
gung von Bundestagsabgeordneten an die Beziige von Bun-
desrichtern an, obwohl beide nicht wirklich vergleichbar sind.

Im Ubrigen: Wenn man sich schon an Bundesrichter anlehnt,
wire es konsequent gewesen, auch die Beziige und die Versor-
gung des Bundestagsprisidenten und seiner Stellvertreter an
die Besoldung und Versorgung des BGH-Prisidenten und des
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BGH-Vizeprisidenten anzugleichen, die aber sehr viel weni-
ger als die doppelte bzw. eineinhalbfache Besoldung einfacher
Bundesrichter und eine sehr viel geringere Versorgung pro

Arbeitsjahr erhalten. .

Zudem schaltet der Gesetzgeber die 6ffentliche Kontrolle in
Zukunft durch Dynamisierung aus und nimmt die entge-
genstehende Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
nicht ernst.

Die Ankoppelung an die Entwicklung der Bruttolshne wi-
derspricht auch der herrschenden staatsrechtlichen Auffas-
sung, die — im Anschluss an das Gericht — eine Dynamisie-
rung ausdriicklich fiir verfassungswidrig hilt, und zwar unab-
hingig davon ob die Entschidigung an die Beziige von
Bundesrichtern oder an einen allgemeinen Einkommensin-

dex gekoppelt wird.

Der Bundestag wollte die Entschddigung schon einmal an die
Beziige von Bundesrichtern angleichen und sie dynamisieren,
scheiterte aber am Widerstand des Bundesrats, welcher der
damals vorgesehenen Grundgesetzinderung seine Zustim-
mung verweigerte. Jetzt sicht das Gesetz eine dhnliche Dyna-
misierung vor, diesmal ohne Grundgesetzinderung und ohne
offen zu erkennen zu geben, dass er sich damit in Wider-
spruch zum Bundesverfassungsgericht setzt.

Der Gesetzgeber erhilt die vielen Funktionszulagen, die die
Fraktionen gewihren, aufrecht, iibergeht dabei aber die stin-
dige Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, die in-
zwischen durch vier Entscheidungen gefestigt ist. Auch an der
Nicht-Veréftentlichung der Héhe und der Empfinger dieser
Zulagen wird festgehalten, obwohl gerade bei Diiten das
Transparenzgebot gilt und die Fraktionen fast zu hundert Pro-
zent vom Staat finanziert werden.

So z.B. Erich Eyermann (Die ewigen Diitenquerelen, ZRP 1992, 201 [203])
bei seinem Vorschlag, die Entschidigung an die Beamtenbesoldung anzukop-
peln: »Es ist nicht gesagt, ob sich jemand findet, der das Bundesverfassungsge-
richt anruft.«

95 Siche dazu den Uberblick bei Christopher Lenz/Ronald Hansel, Bundesver-
fassungsgerichtsgesetz, Handkommentar, 2013, § 60, Rdnr. 39—-41. Hinzu
kommyt, dass durch die Einfiihrung von Zulagen fiir Ausschussvorsitzende
von den Fraktionen gezahlten Funktionszulagen bestitigt und dadurch ihre
Verfassungswidrigkeit noch verstirkt wird (BVerfGE 114, 107 [117]). Auch
durch Vornahme der gewissen Anderungen der Kostenpauschale und der Al-
tersversorgung hat der Gesetzgeber sich fiir ihren Fortbestand — trotz des von
vielen Seiten dargelegten grundlegenden Anderungsbedarfs — entschieden. Auf
diese Weise hat der Bundestag zugleich das normative Umfeld der Normen, die
die Funktionszulagen der Fraktionen gestatten (§ 52 Abs. 2 Nr. 2 Buchst. a
AbgQG), der Kostenpauschale und der Altersversorgung verindert (BVerfG, Ur-
teil vom 25.07.2012, BvE 9/11 u.a., Rdnr. 50). Hinsichtlich der Kostenpau-
schale weigerte der Bundestag sich zudem, die von der Kommission erdreerten
Einschrinkungen vorzunehmen, unter anderem mit der unzutreffenden Be-
hauptung, das Gericht habe die Verfassungsmifligkeit der Pauschale bereits
bestitigt. Auch sonst muss der Bundestag sich die Erérterungen der Kommis-
sion zurechnen lassen, da er deren Bericht durchweg und ausdriicklich zur
Grundlage seiner Entscheidung gemacht hat. Gerade aufgrund dieses Berichts
hat der Bundestag die Einheitspauschale, die Funktionszulagen und die Alters-
versorgung grundsitzlich bestitigt (vgl. BVerfGE 92, 80 (89 £]).

96 Christian Pestalozza, Verfassungsprozessrecht, 3. Aufl.,, 1991, S. 288: Obiter
dicta »informieren den Gesetzgeber ... iiber Varianten einer Neuregelung, zu
der das Geicht ihn auffordert.«

97 So zum Beispiel in der Begriindung des Gesetzentwurfs zu § 11 Abs. 4 AbgG-
neu.

98 So auch Rechnungshof des Saarlandes, Priifungsmitteilung vom 31.01.2013
(PA 11 2/1-2-6), S. 63 betr. Funktionszulagen der Fraktionen: »Sollten an der
Richtigkeit der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts Zweifel bestehen,
kann es im Rechtsstaat nur einen Weg geben — den Rechtsweg.«
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Im Widerspruch zum Bundesverfassungsgericht sicht das Ge-
setz nun auch noch eine Gehaltszulage fiir Ausschussvorsit-
zende vor.

Die grundlegende Problematik der Kostenpauschale von der-
zeit monatlich 4204 Euro, die unabhingig von den tatsich-
lichen mandatsbedingten Kosten gezahlt wird, wird auflen
vor gelassen.

Tatsichlich diirfte die hohe Einheitspauschale vor dem bei
Entscheidungen in eigener Sache streng zu beachtenden
Gleichheitssatz nicht zu halten sein: weder gegeniiber dem
Biirger, der keine vergleichbare Pauschale besitzt, noch in Be-
zug auf solche Abgeordnete, die deutlich geringere Aufwen-
dungen haben. Hinzu kommt, dass die Festsetzung und lau-
fende Erhhung der Pauschale der éffentlichen Kontrolle ent-
zogen wird, weil ihre Hohe nicht im Gesetz steht und sie
obendrein dynamisiert ist. Dass dieses Verfahren ebenfalls
verfassungswidrig ist, hatte der Bundestag friiher. selbst er-
kannt und deshalb eine entsprechende Grundgesetzinderung
vorgesehen, die aber an der mangelnden Zustimmung des
Bundesrats scheiterte.

Die Mitarbeiterpauschale wird nicht behandelt, obwohl sie
mit monatlich iiber 20.000 Furo rund fiinfmal so hoch ist
wie die Kostenpauschale, vielfach zur verdeckten Parteien-
finanzierung missbraucht wird und verfassungsrechtlich und
politisch ebenfalls hochproblematisch ist.

Hinsichtlich der Altersversorgung nimmt das Gesetz nur klei-
nere Anderungen vor, die zudem erst zu Beginn der nichsten
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Wahlperiode in Kraft treten. Im Ubrigen bleibt es dabei, dass
Abgeordnete pro Mandatsjahr einen hohen Versorgungsan-
spruch erwerben, der nun auch noch erhht wird: von bisher
207 Euro monatlich auf in Zukunft 227 Euro. Inzwolf Man-
datsjahren sind das 2 724 Euro. Durchschnittsrentner erhal-
ten dagegen pro Arbeitsjahr nur einen Rentenanspruch von
28 Euro. Fraglich erscheint, ob das noch die vom Bundesver-
fassungsgericht lediglich zugelassene »begrenzte« Altersver-
sorgung ist.

Insgesamt betreibt der Gesetzgeber Rosinenpickerei. Er tiber-
nimmt die Beziige von Bundesrichtern fiir Abgeordnete, er-
hilt diesen aber gleichzeitig die — zum groflen Teil auch noch
verfassungswidrigen — Vorrechte, die Richter gerade nicht be-
sitzen.

Das mehrfache Auflerachtlassen der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts erfolgt wohl im Vertrauen darauf,
dass sich kein Klagebefugter findet, der die Sache nach Karls-
ruhe bringt. Biirger kénnen nidmlich nicht klagen (wohl aber
zum Beispiel einzelne Abgeordnete). Dabei sind Entschei-
dungen des Parlaments in eigener Sache — mangels direkter
Demokratie im Bund — zwar hinzunehmen, aber eben beson-
ders kontrollbediirftig. Sie diirfen der 6ffentlichen Kontrolle
deshalb nicht entzogen werden, auch wenn sie den Parlamen-
tariern ldstig ist. Ebenso wenig darf die Kontrolle durch das
Verfassungsgericht ausgehebelt werden. Vielmehr miissen
seine Urteile eingehalten werden.
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