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A. Leitsatze

1. Der Deutsche Bundestag ist das einzige unmittelbar
demokratisch legitimierte Verfassungsorgan. Er wéhlt den
Bundeskanzler!, beschlieit Gesetze, kontrolliert die Re-
gierung und trigt die politische Gesamtverantwortung
auch in Fragen der europdischen Integration. Fiir alle
diese Zustdndigkeiten hat er das Letzt- bzw. Alleinent-
scheidungsrecht. Die Stellung der Mitglieder des Bundes-
tages leitet sich aus der herausgehobenen Rolle des Parla-
ments im Verfassungsgefiige ab sowie aus ihrer Position
als Volksvertreter, als Bindeglied zwischen Staat und Ge-
sellschaft. Die Entschiddigung fiir Abgeordnete muss in
allen ihren Teilen so ausgestaltet sein, dass es prinzipiell
allen Biirgern moglich ist, ein Mandat zu iibernechmen
und auf ihren bisherigen Beruf fiir die Dauer der Mit-
gliedschaft im Parlament weitgehend zu verzichten. Der
Bundestag braucht angesichts der heute bestehenden gro-
Ben Herausforderungen auf nationaler, europdischer und
internationaler Ebene mehr denn je kompetente, enga-
gierte und durchsetzungsfahige Abgeordnete.

2. Die Beziige eines Richters an einem obersten Ge-
richtshof des Bundes sind die angemessene Ausgangs-
grofle fiir die Abgeordnetenentschiddigung. Diese soll,
ausgehend von der genannten Grofle, dem vom Statisti-
schen Bundesamt errechneten Nominallohnindex und da-
mit der Verdienstentwicklung der abhéngig Beschiftigten
folgen. Die Anpassung erfolgt jeweils zum 1. Juli eines
jeden Jahres. Uber die Beibehaltung der Indexierung ent-
scheidet der Bundestag in einem gesonderten Ubernah-
mebeschluss zu Beginn jeder Wahlperiode mit Wirkung
fiir die gesamte Legislaturperiode.

3. Zur Sicherung der Unabhéngigkeit der Abgeordneten
und ihrer wirtschaftlichen Existenz muss es auch ein fi-
nanziell hinreichend ausgestattetes Alterssicherungssys-
tem geben. Fiinf Mitglieder der Kommission haben sich
fiir eine Weiterverfolgung des bisherigen Ansatzes, ggf.
mit Modifikationen, ausgesprochen. Fiinf Mitglieder ha-
ben fiir ein Modell votiert, das aus einem schon vorhan-
denen Alterssicherungssystem, einer parlamentsgewéhr-
ten Zusatzversorgung und eventuell einer Eigenvorsorge
besteht (Bausteinmodell). Ein Kommissionsmitglied fa-
vorisiert ein Modell, das auf eine reine Eigenvorsorge
setzt.

4. Die Kommission empfiehlt, die Anrechnungsvor-
schriften in einer Weise auszugestalten, die dem Status
und der Funktion der Abgeordneten besser Rechnung
tragt. Die Anrechnung von Renten ist einzuschrinken.
AuBerdem sollten sich Bund und Lénder iiber die Anrech-
nung von Renten hinaus auf Kollisionsregeln fiir die Félle
verstiandigen, in denen das Nebeneinander ihrer Anrech-
nungsbestimmungen zu fragwiirdigen Ergebnissen fithren
kann.

I Das Grundgesetz verwendet ausschlieflich maskuline Formen. Im
Folgenden erfassen solche Bezeichnungen fiir Amter, Titigkeiten
etc. aus Griinden der sprachlichen Einfachheit durchgehend auch
weibliche Personen.

5. Die Kommission empfiehlt mehrheitlich, die Kosten-
pauschale unverandert beizubehalten.

6. In das Abgeordnetengesetz sollten eine Funktions-
vergiitung fiir Ausschussvorsitzende sowie die grundsitz-
liche Zuléssigkeit der Zahlung von Funktionsvergiitungen
an Inhaber von Fraktionsdmtern aus Fraktionsmitteln
aufgenommen werden. Das Néhere bleibt der Fraktions-
autonomie iiberlassen. Die Fraktionen sollen in ihren Re-
chenschaftsberichten angeben, welche Funktionsstellen
besonders vergiitet worden sind.

B. Zusammensetzung, Auftrag
und Arbeitsweise der
Unabhéangigen Kommission

. Einsetzung und Auftrag

Der Altestenrat des Bundestages hat in seiner Sitzung am
24. November 2011 beschlossen:

,»Der Deutsche Bundestag hat am 7. Juli 2011 das am
27. August 2011 in Kraft getretene Zehnte Gesetz zur
Anderung des Parteiengesetzes und das Achtundzwan-
zigste Gesetz zur Anderung des Abgeordnetengesetzes
(BGBI. I S. 1748) beschlossen. Gemdf} der in dem Ge-
setzesbeschluss enthaltenen Selbstverpflichtung (Bun-
destagsdrucksachen 17/6291 und 17/6496) wird eine
Unabhdingige Kommission eingesetzt. Sie soll Empfeh-
lungen fiir ein Verfahren fiir die kiinftige Anpassung
der Abgeordnetenentschddigung und fiir die zukiinf-
tige Regelung der Altersversorgung von Abgeordneten
nach Art. 48 Abs. 3 GG vorlegen. Die Unabhdngige
Kommission wird beim Deutschen Bundestag mit so-
fortiger Wirkung eingerichtet, der ein Sekretariat zur
Verfiigung stellt. Bei den Empfehlungen sollen auch
die Rechtsverhdltnisse der Mitglieder anderer Ver-
fassungsorgane sowie die entsprechenden landes-
rechtlichen Vorschriften beriicksichtigt werden. Die
Unabhdingige Kommission kann zur Erfiillung ihrer
Aufgabe auch den Rat weiterer Sachverstdndiger ein-
holen. Die Empfehlungen sind in Form eines Berichts
bis zum 31. Mdrz 2013 vorzulegen.

(Es folgt eine Aufzihlung der Mitglieder der Unab-
hdngigen Kommission.)

Die Konstituierung erfolgte zu Beginn der ersten Kom-
missionssitzung am 14. Dezember 2011. Der Président
des Bundestages bezog sich einleitend auf den Bericht der
Unabhingigen Kommission zur Uberpriifung des Abge-
ordnetenrechts vom 3. Juni 1993, der sogenannten Kissel-
Kommission (Bundestagsdrucksache 12/5050), und stellte
fest, die dort zu findenden Ausfithrungen zur 6ffentlichen
Kritik an der Abgeordnetenentschédigung seien weiterhin
aktuell. Es sei offenkundig bis heute nicht gelungen, fiir
die Regelung der Einkommens- und Versorgungsverhélt-
nisse der Abgeordneten ein Verfahren und eine Gesamtlo-
sung zu finden, die nicht stdndiger Gegenstand offentli-
cher Kritik seien. Der Président erlduterte die beiden
Arbeitsgegenstinde: das Verfahren zur Anpassung der
Abgeordnetenentschddigung und die Regelung der Alters-
entschiadigung. Er hob hervor, das Hauptproblem in der
offentlichen Wahrnehmung der bestehenden Regelungen
liege weniger in den vermeintlich zu hohen Beziigen und
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Versorgungsregelungen, wenngleich auch diese kritisch
begleitet wiirden, als in dem durch die gesetzliche Kon-
struktion gar nicht zu vermeidenden Verdacht der Selbst-
bedienung. Der Président dulerte den Wunsch, die Kom-
mission moge sich auch mit den Vergiitungen fiir die
Inhaber bestimmter parlamentarischer Funktionen befas-
sen.

Die Kommission hat den Vorsitzenden und seinen Stell-
vertreter, die bereits durch den Beschluss des Altestenra-
tes bestimmt worden waren, in der konstituierenden Sit-
zung einstimmig bestétigt.

1l Mitglieder der Kommission

Prof. Dr. Edzard Schmidt-Jortzig (Vorsitzender), Univer-
sitdt Kiel, ehemaliges Mitglied des Bundestages, Bundes-
minister a. D.

Dr. h. c. Wolfgang Schultze (stellvertretender Vorsitzen-
der), ehemaliger stellvertretender Bundesvorsitzender der
IG Chemie-Papier-Keramik, ehemaliges Mitglied des
Niedersédchsischen Landtages

Prof. Dr. Brun-Otto Bryde, Universitit Gielen, Richter
des Bundesverfassungsgerichts a. D.

Rainer Funke, Rechtsanwalt, ehemaliges Mitglied des
Bundestages, Parlamentarischer Staatssekretér a. D.

Martina Neise, Rechtsanwiltin, Daimler AG

Prof. Dr. Stefanie Schmahl, LLM. (E), Universitit Wiirz-
burg

Prof. Dr. Suzanne S. Schiittemeyer, Universitit Halle-Wit-
tenberg

Holger Schwannecke, Rechtsanwalt, Generalsekretdr des
Zentralverbandes des Deutschen Handwerks

Carl-Dieter Spranger, ehemaliges Mitglied des Bundesta-
ges, Bundesminister a. D.

Prof. Dr. Felix Welti, Universitit Kassel, Richter des Lan-
desverfassungsgerichts Schleswig-Holstein

Prof. Dr. Wolfgang Zeh, Universitdt Speyer, Direktor
beim Deutschen Bundestag a. D.

lll. Vorgehensweise und Organisation

Die Kommission hat nach der Konstituierung im Dezem-
ber 2011 mit einer Pause im Juli 2012 jeweils monatlich
getagt. Am 15./16. Februar 2012 und am 13./14. Fe-
bruar 2013 hat sie jeweils eine Klausurtagung durchge-
filhrt. Um eine unabhéngige Beratung und einen freien
Austausch der Argumente zu ermdglichen, waren die ins-
gesamt 17 Sitzungen auf einen engen Teilnehmerkreis be-
schrankt und mit Ausnahme der Konstituierung nicht 6f-
fentlich. Die Kommission hat einzelne ihrer Mitglieder
mit der Erstellung von Gutachten und Referaten zu Ein-
zelfragen beauftragt. Zu Fragen des Anpassungsverfah-
rens und der Altersversorgung hat sie folgende externe
Sachverstindige angehort:

— Frau Ministerialrdtin Eugenie Ruppert, Leiterin des
Referats PM 1 (Entschadigung von Abgeordneten),
Verwaltung des Deutschen Bundestages;

— Herrn Leitenden Regierungsdirektor Martin Beck,
Leiter der Gruppe E 1 (Unternehmensregister, Klassi-
fikationen, Verdienste, iibergreifende Unternehmens-
statistiken), Statistisches Bundesamt;

— Herrn Leitenden Ministerialrat Matthias Alert, Leiter
des Referats Z 1 (Personal, Abgeordnete), und Herrn
Regierungsdirektor Walter Diirmeier, stellvertretender
Leiter des Referats Z 1 (Personal, Abgeordnete), Bay-
erisches Landtagsamt;

— Frau Ministerialdirigentin Dr. Silvia Briiggen, Vertre-
terin des Direktors und Leiterin der Abteilung Z (Zen-
trale Dienste), Verwaltung des Sachsischen Landtages;

— Herrn Ministerialdirigenten Dr. Thomas Schiirmann,
Leiter der Abteilung 2 (Parlamentarische Dienste),
und Herrn Oberamtsrat Uwe Eichstedt, Mitarbeiter im
Haushaltsreferat, Verwaltung des Landtages Schles-
wig-Holstein;

— Frau Marlis Grotheer-Hiineke, stellvertretende Direk-
torin bei der Bremischen Biirgerschaft, und Herrn
Dr. Sebastian Berger, Fachlicher Bereichsleiter Ple-
nardienst, Kanzlei der Bremischen Biirgerschaft;

— Herrn Regierungsdirektor René Braun, Referent im
Fachbereich WD 6 (Arbeit und Soziales), Verwaltung
des Deutschen Bundestages;

— Herrn Peter Jeromin, Direktor beim Landtag Nord-
rhein-Westfalen, und Herrn Ministerialrat Hans-
Joachim Donath, Leiter des Haushaltsreferats und
Geschiftsfiihrer des Versorgungswerks der Abgeord-
neten, Verwaltung des Landtages Nordrhein-Westfa-
len;

— Herrn Dr. Gerhard Falk, Geschiftsfithrer, Versor-
gungswerk der Presse GmbH;

— Frau Andrea Reschka, Leiterin des Vorstandsstabes,
und Herrn Christian Klofs, Versicherungsmathemati-
ker, Versorgungsanstalt des Bundes und der Lander
(VBL);

— Herrn Michael Jung, Hauptgeschiftsfiihrer der Ar-
beitsgemeinschaft berufsstindischer Versorgungsein-
richtungen e. V. (ABV);

— Herrn Hartmut Thiel, Vorstand der Baden-Badener
Pensionskasse VVaG (bbp);

— Herrn Prof. Dr. Michael Winter, stellvertretender Ver-
waltungsdirektor und Leiter der Hauptabteilung Perso-
nal, Zweites Deutsches Fernsehen (ZDF).

Ihrer Arbeit hat die Kommission die einschligige verfas-
sungsgerichtliche Rechtsprechung, juristisches und poli-
tikwissenschaftliches Schrifttum sowie die Berichte friihe-
rer Kommissionen zugrunde gelegt. Vergleichend hat sie
die Rechtslage in anderen Staaten sowie in den Bundesladn-
dern und im Beamtenrecht sowie in anderen Rechtsgebie-
ten herangezogen. Der Kommission lagen Informationen
zu Petitionen aus dem Themenbereich und Zuschriften
von Biirgern sowie Abgeordneten vor.
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Der Kommission wurde geméfl dem Einsetzungsbeschluss
ein Sekretariat zur Seite gestellt. Dieses unterstiitzte die
Kommission wissenschaftlich und organisatorisch bei der
Vorbereitung, Durchfithrung und Auswertung der Sitzun-
gen sowie durch die Bereitstellung und Aufarbeitung von
Informationen und Material. Das Sekretariat wurde gelei-
tet von Herrn Ministerialrat Dr. Stefan Sinner. Thm gehor-
ten als Referent Herr Oberregierungsrat Dr. Philipp
Austermann, als Sachbearbeiterin Frau Oberamtsritin
Angelika Fiilbier und als Sekretérin bis zum 31. Dezember
2011 Frau Kerstin Bachmann und ab 1. Januar 2012 Frau
Denise Kayser an.

C. Grundlagenbefund

. Leitbild: Parlament und Abgeordnete
unter dem Grundgesetz

Die Kommission hat die ihr aufgetragenen Untersuchun-
gen und ihre daraus erarbeiteten Empfehlungen unter das
im Folgenden ausgefiihrte Leitbild gestellt, welches die
mafgeblichen verfassungsrechtlichen, demokratie- und
parlamentarismustheoretischen Voraussetzungen wie die
auf dieser Grundlage entstandene politische Wirklichkeit
und die aktuellen gesellschaftlichen Gegebenheiten auf-
nimmt.

Die parlamentarische Demokratie der Bundesrepublik
Deutschland wird seit mehr als sechs Jahrzehnten be-
stimmt von den Vorgaben des Grundgesetzes. In dieser
Zeit hat die von ihm angeleitete politische Praxis eine
Epoche von Frieden, Freiheit und sozialer Rechtsstaat-
lichkeit hervorgebracht, die fiir Deutschland historisch
einmalig ist.

Das Grundgesetz hat den Bundestag als Parlament zum
Mittelpunkt der Staatsorganisation gemacht. Die Erfah-
rungen mit der doppelt volksgewéhlten Staatsspitze in der
Weimarer Republik — Reichstag und Reichsprisident —
bildeten den Grund fiir die Entscheidung, eine allgemeine
Wahl ausschlieBlich fiir den Bundestag vorzusehen und
die Legitimation der Regierung von ihm abzuleiten. Im
parlamentarischen Regierungssystem entsteht eine Regie-
rung erst durch das —und in der Regel auch aus dem — Par-
lament. Die Lebensdauer der Regierung und ihre Hand-
lungsfahigkeit liegen in den Handen des Parlaments. Die
Parlamentsmehrheit kann der Regierung ihre Unterstiit-
zung entziehen und sie abberufen, wie dies im Grundge-
setz mit dem konstruktiven Misstrauensvotum (Art. 67 GG)
vorgesehen ist. Dieser Grundtatbestand bestimmt die in-
nere Logik des parlamentarischen Regierungssystems. Er
prigt die Beziehungen zwischen der Regierung und der
sie tragenden Parlamentsmehrheit. Er ldsst aus ihnen eine
Handlungseinheit entstehen, die ,,Regierungsmehrheit®,
der die in der Demokratie ebenso notwendige Opposition
gegentiibersteht. Anders als im présidentiellen Regierungs-
system, in dem sowohl die Exekutive als auch die Legis-
lative je eigenstindig vom Volk legitimiert und in ihrer
Existenz nicht voneinander abhéngig sind, ist im Parla-
mentarismus also das Parlament verantwortlich und re-
chenschaftspflichtig fiir die politische Handlungsféhig-
keit im Staate.

Mit der Entscheidung des Grundgesetzes fiir dieses Re-
gierungssystem wurde eine demokratisch wirkungsvolle
Verbindung zwischen Abgeordneten und Wéhlern ge-
schaffen. Sie erzeugt eine politische Kontinuitdt von der
Entscheidung der Wéhler iiber die Mehrheitsbildung im
Parlament bis zu den Schwerpunkten der Regierungsfiih-
rung.

Fiir das, was die Regierung auf der Basis ihrer Bindung an
Gesetz und Recht (Art. 20 Abs. 3 GG) tun kann, schaffen
die Mitglieder des Bundestages die Voraussetzungen. Sie
sind die zentralen Akteure des Regierungssystems mit je
unterschiedlichen Aufgaben als Mehrheit und Opposition.
Als Mehrheit haben sie dafiir zu sorgen, dass geeignete
Personen fiir das Kabinett im Parlament herangebildet und
ausgewahlt werden; sie miissen stindig kontrollieren, dass
Bundeskanzler und Minister ihre Aufgaben so gut wie
mdglich erfiillen; und sie miissen durch eigene (sach-)poli-
tische Expertise und Reprasentationsleistungen ,,ihre* Re-
gierung unterstiitzen. Sie beschliefen (unter Mitwirkung
des Bundesrates) die Gesetze (Art. 77 Abs. 1 Satz 1 GG)
einschlieBlich derjenigen iiber den Staatshaushalt (Art. 110
Abs. 2 Satz 1 GG). Was die Mehrheit des Bundestages zu-
sammen mit der von ihr politisch hervorgebrachten, mit-
getragenen und mitkontrollierten Bundesregierung ver-
wirklicht oder verfehlt, ist maBBgebliche Grundlage fiir die
offentliche Meinungsbildung und sodann fiir die nichste
allgemeine Wahl. Diese wird erst zu einer demokratischen
Wahl durch die Alternativfunktion der Opposition. Thre
Abgeordneten ermoglichen durch 6ffentliche Kritik und
standige Préasentation von sachlichen und personellen Ge-
genangeboten die tatsdchliche Auswahl fiir die Biirgerin-
nen und Biirger. Und: AusschlieBlich die Abgeordneten
sind direkt erreichbar durch das Wéhlervotum und tragen
damit die Verantwortung dafiir, wie das Land regiert wird,
denn im parlamentarischen Regierungssystem haben die
Biirger das Bewusstsein, eine Regierung ins Amt bringen
zu konnen, indem sie Abgeordnete und Parteien wéhlen.

Das ist das Grundverhéltnis, auf dem der hochste Rang
des Abgeordnetenmandats in der demokratischen Staats-
organisation beruht. Die Aufgaben der Abgeordneten
sind mit anderen Amtern und Berufen nicht vergleichbar.
Das Bundesverfassungsgericht hat in einem Grundsatz-
urteil vor bald 40 Jahren die Stellung des Bundestages
und seiner Mitglieder von den tiberkommenen Vorstellun-
gen einer Honoratiorenversammlung und eines Ehrenam-
tes gelost. Seinerzeit wurde klargestellt, welcher Verfas-
sungslage und welcher parlamentarischen Wirklichkeit
die Vergiitung flir das Parlamentsmandat zu entsprechen
hat: Sie muss dem diesem Amt im Verfassungsgefiige zu-
kommenden Rang sowie der Bedeutung des Amtes und
der damit verbundenen Verantwortung und Belastung ent-
sprechen, und sie muss fiir die Abgeordneten und ihre Fa-
milien eine diesen Voraussetzungen angemessene Le-
bensfithrung gestatten.

Diese Kriterien hatte die Kommission auf die Gegeben-
heiten anzuwenden, wie sie sich heute darstellen. Der
dem Bundestag von der Verfassung zugedachte Rang als
Zentrum der demokratischen Willensbildung ist von An-
fang an und bis heute bestétigt worden. In bisher siebzehn
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Wahlperioden sind ohne tiefgreifende Funktionsstdrun-
gen arbeitsfahige Regierungen durch das Parlament gebil-
det und sowohl politisch getragen als auch politisch kon-
trolliert worden.

Der Bundestag handelt in abstrakter Sicht als Organ, kon-
kret sind es aber seine Abgeordneten, denen die politi-
schen und fachlichen Entscheidungen obliegen. Ihre
unabhidngigen und weisungsfreien Mandate (Art. 38
Abs. 1 Satz 2 GG) sind die Wurzel der Willensbildung,
die zu den Beschliissen fiihrt. Fiir seine Entscheidung
tragt jeder Abgeordnete des Bundestages gleiche Verant-
wortung, ob er sich fiir oder gegen einen Beschluss ent-
scheidet, ob er mit oder gegen seine Fraktion votiert und
ob er sich in der parlamentarischen Arbeitsteilung auf
dieses oder jenes Gebiet konzentriert. Die vom Bundes-
verfassungsgericht herausgestellte Bedeutung, Verantwor-
tung und Belastung dieses Amtes gilt fiir alle. Kernprinzip
dafiir ist die Freiheit der Gestaltung und Ausiibung des
Mandats in allen Rechten, Pflichten und Schwerpunktset-
zungen jedes einzelnen Abgeordneten.

Das prégt die politische Wirklichkeit besonders in der
Kontrolle der Regierung und in der Gesetzgebung. Ange-
sichts der personellen und fachlichen Ressourcen, iiber
die die Bundesregierung verfiigt (iiber 20 000 Mitarbeiter
in der Ministerialbiirokratie, dazu eine Vielzahl nachge-
ordneter Institute, Forschungseinrichtungen und Behor-
den, ferner mehrere hundert Beirdte und Kommissionen
mit etwa 6 000 Mitgliedern, u. a. m.) bedeutet es eine
kaum zu iiberschitzende Herausforderung fiir die derzeit
620 Mitglieder des Bundestages, die fiir die Demokratie
vital notwendige parlamentarische Kontrolle auszuiiben
und zu behalten. Es wiirde keineswegs geniigen, hier auf
die Kontrollimpulse zu verweisen, die von Bundesrat,
Bundesldndern oder Gerichten, auch von Medien und
Wissenschaft ausgehen. So wichtig diese AnstdBe sind,
so wenig reichen sie aus fiir die politische Kontrolle, die
insbesondere auch in die Entscheidungen des Gesetzge-
bers eingeht. Dazu sind nichtstaatliche Akteure, so bedeu-
tend ihre Beitrdge im Einzelnen sein mogen, demokra-
tisch nicht legitimiert, und sie kdnnen das Ergebnis nicht
verantworten (wollen es meist auch nicht). Insofern sind
die Abgeordneten die zentrale Kontrollinstanz der Regie-
rung.

Diese Aufgabe des Bundestages ist im parlamentarischen
Regierungssystem von entscheidender Bedeutung. Infolge
der Bestellung der Regierung durch die parlamentarische
Mehrheit werden die Gesetzentwiirfe liberwiegend von
der Regierung vorgelegt, im politischen Auftrag der Mehr-
heit. Damit erweist sich die Gesetzesberatung des Bundes-
tages in Fraktionen, Ausschiissen und Plenum als substan-
zieller Teil der Kontrolle der Regierung: Deren zahlreiche
Vorlagen sind auf Absichten, Ziele, Mafinahmen, Instru-
mente, Finanzeffekte, Auswirkungen auf Betroffene, Ak-
zeptanz der Biirger und vieles andere mehr zu priifen,
offentlich zu diskutieren, zu kritisieren und ggf. zu veran-
dern. Die Arbeit an den Gesetzen — durchschnittlich erlésst
der Bundestag etwa 400 in jeder Wahlperiode — besteht in
hohem MafBe darin, eine sowohl kritisch-kontroverse (Op-
position) als auch eine mitsteuernd-korrigierende Kon-

trolle (Koalition) iiber das auszuiiben, was die Regierung
an Regelungsvorhaben initiiert. Erstere geschieht 6ffent-
lich, um den Wihlern die aus Sicht der Opposition unzu-
langliche Amtsfithrung der Regierung zu demonstrieren.
Bei der internen Kontrolle wirkt die Mehrheit als Friih-
warnsystem ihrer Regierung und hélt diese tiber die in der
Wihlerschaft vorgefundenen Interessen und Prioritdten
auf dem Laufenden.

Dabei konnen die Abgeordneten im Bundestag nicht auf
eine Art ,,Waffengleichheit“ mit der Regierung zuriick-
greifen, soweit es Fachpersonal, Fachberatung und die
Verarbeitung von Fachinformationen betrifft. Darin liegt
aber auch nicht der Kern politischer Kontrolle. Das Ein-
zigartige am Auftrag der gewihlten Abgeordneten liegt
vielmehr darin, im politischen Alltagsgeschift fortlau-
fend die allgemeinverbindlichen Entscheidungen in eine
jedenfalls grundsitzliche Ubereinstimmung zu bringen
mit dem Spektrum von Interessen und Werten in der Ge-
sellschaft. Es geht um die Akzeptierbarkeit und die Gel-
tungs- und Bindungskraft dessen, was der Staat macht,
aber auch dass er und wie er es macht. Der Bundestag ist
der Ort, an dem sich taglich entscheidet, ob die Gegen-
sitze einer pluralistischen Gesellschaft hinreichend aus-
geglichen und ihre Konflikte gewaltfrei geldst werden
konnen.2

Darin liegen die Kernaufgabe der parlamentarischen Re-
préasentation und ihr eigentlicher Zweck. Daran dndert die
aktuelle Diskussion um verstirkte oder veridnderte For-
men biirgerschaftlicher Mitwirkung nichts. Die Leistung
parlamentarischer Représentation ist es, gesellschaftliche
Gegensitze auszugleichen, Gemeinwohl herzustellen so-
wie von allen als legitim anerkannte und fiir alle verbind-
liche Letztentscheidungen zu treffen. Dies gilt noch mehr,
wenn Biirgerbegehren oder Volksentscheide auch auf
Bundesebene, neue Partizipationsmdglichkeiten {iber
technisch-mediale Netzwerke oder selbstorganisierte biir-
gerliche Initiativen zunehmend an politischen Entschei-
dungen mitwirken.

Die Abgeordneten sind nicht die einzigen Akteure in die-
sem Offentlichen Diskurs, wenn sie den Biirgern, ihren
Organisationen und Verbanden, ihren Forderungen, Kriti-
ken und Protesten unmittelbar Rede und Antwort stehen.
Wenn sie im Wahlkreis und in der gesamten Offentlich-
keit politische Entscheidungen erkldren, rechtfertigen,
kritisieren oder sonst zu ihnen Stellung nehmen miissen,
sind sie aber die einzigen, die in Wahlen zur Rechen-
schaft gezogen werden koénnen — und nicht der Beamte,
Wissenschaftler, Journalist, Experte oder Netzwerkakteur.
Hier liegt die Quelle fiir das {iber Fachkenntnisse hinaus-
reichende politische Wissen, das die besondere Rolle des
Abgeordneten ausmacht und ihm jene integrative Repré-
sentation der Biirger bei Gesetzgebung und Regierungs-
kontrolle ermoglicht.

Dafiir werden von Abgeordneten Fahigkeiten erwartet, die
auf unterschiedlichsten Ebenen liegen und in herkémmli-
chen Berufswelten selten eine dhnliche Breite aufweisen.

2 Vgl. Zeh, ZParl 2005, 473 (487 £).
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Idealtypisch miissen Mitglieder des Bundestages eingear-
beitet sein oder sich einarbeiten kénnen in ein Themen-
spektrum, das von der Auflen- und Europapolitik iiber
samtliche Felder der Wirtschafts-, Sozial- und Innenpoli-
tik bis zur Kommunalpolitik reicht. Dabei stellt das kom-
plizierte Mehrebenen-System Deutschlands — Gemeinden,
Léander, Bund, Europa —besonders hohe Anforderungen an
Wissen, Urteilskraft und politische Entscheidungsfindung.
Die heutige Staatstitigkeit in Verbindung mit der verfas-
sungsrechtlichen Vorgabe, dass alle ,,wesentlichen® staat-
lichen Maflnahmen durch Gesetze getroffen oder unterlegt
werden miissen, stellt den Bundestag vor eine alle Lebens-
bereiche umfassende Themenbreite, mit der altherge-
brachte Vorstellungen von den Aufgaben eines Volksver-
treters nicht mehr viel zu tun haben.

Zugleich miissen Abgeordnete mindestens ein Sachgebiet
so beherrschen, dass sie mit spezialisierten Berufsvertre-
tern, Verbandsgeschéftsfiihrern, Fachbeamten, Experten
und Medienvertretern auf Augenhéhe verhandeln kon-
nen. Wer in das Mandat Erfahrungen aus einem Beruf
mitbringt, hat insoweit einen Vorteil, der dem ganzen Par-
lament zugutekommt. Auch deshalb muss es bei aller
Professionalisierung dabei bleiben, dass das Bundestags-
mandat zwar fiir die Abgeordneten im Mittelpunkt steht,
aber mit Berufs- und Erwerbstitigkeiten im Lebenslauf
vereinbart werden kann, weil damit die berufliche Zu-
kunft nach dem Mandat besser gesichert und so die Unab-
héngigkeit des Abgeordneten gestarkt wird. Das Bundes-
verfassungsgericht hat dies ausdriicklich bekriftigt und
dazu ausgefiihrt, dass der Abgeordnete seine Mandatsté-
tigkeit nicht im Rechtssinne ,,schuldet”, sondern sie in
verfassungsrechtlicher Freiheit erbringt.

Wenn ein Abgeordneter ein Amt in der Regierung iiber-
nimmt, ist die Vereinbarkeit mit einer anderweitigen Be-
rufstitigkeit rechtlich ausgeschlossen. Bundeskanzler und
Bundesminister sind in der Regel Mitglieder des Bundes-
tages und bleiben es; Parlamentarische Staatssekretire
miissen? es sein. Die Qualifikation dafiir beruht wesentlich
auf der parlamentarischen Verankerung und Erfahrung.
Wer in ein Ministerium berufen wird, hat ein Ressort mit
hunderten, manchmal mehreren tausend Mitarbeitern zu
fiihren, was betrachtliche Managementqualititen erfor-
dert. Wer von seiner Fraktion zum Vorsitzenden, Stellver-
treter, Parlamentarischen Geschiftsfiihrer oder Leiter ei-
nes Arbeitskreises gewdhlt wird, muss iliber die dazu
ndtige politische und menschliche Leitungskompetenz
verfligen und eine erhebliche zusétzliche Arbeitslast iiber-
nehmen, die kaum noch Raum lésst fiir Tétigkeiten au3er-
halb. Ahnliches gilt fiir die Reprisentations- und Leitungs-
funktionen im Bundestag wie Prisident, Vizeprisidenten
und Ausschussvorsitzende. Solche Funktionen kdnnen
sich, im Unterschied zu dhnlichen in Behdrden und Unter-
nehmen, nicht auf Weisungsbefugnisse und Folgepflichten
stiitzen. Weil alle Mandate gleichwertig sind und bleiben,
erfordert die Wahrnehmung von Leitungs- und Steue-

3 Bei einem Parlamentarischen Staatssekretdr beim Bundeskanzler
kann von diesem Erfordernis abgesehen werden (§ 1 Abs. 1 HS 2
ParlStG).

rungsaufgaben im parlamentarischen System ein besonde-
res Mall an Kooperationsfahigkeit und Uberzeugungs-
kraft.

Die Aufgabenerfiillung der Abgeordneten beruht ent-
scheidend auf dem Zusammenspiel von Arbeitsteilung
und Teamarbeit. Sie miissen sich innerhalb und auBerhalb
des Parlaments auf Menschen und Lebensverhéltnisse un-
terschiedlichster beruflicher und sozialer Ebenen einlas-
sen konnen. Auch muss ein Abgeordneter im Bundestag
und im Wahlkreis zu einer Wochenarbeitszeit bereit und
fahig sein, die in diesem MafBe in den wenigsten Berufen
gefordert wird. Zudem muss er unter Dauerbeobachtung
arbeiten und in dem Wissen, dass schon eine einzige
missliebige Formulierung in der 6ffentlichen Auseinan-
dersetzung oder der offentliche Vorwurf eines Fehltritts
seine politische Position, seine und seiner Familie Repu-
tation und sein Amt kosten kann. Dieses Risiko der politi-
schen ,,Kiindigung® findet sich so in keiner anderen Be-
rufswelt.

So sind die Abgeordneten des Bundestages einer Vielzahl
von Anspriichen und Erwartungen ausgesetzt. Die erfolg-
reiche Ausiibung des Mandats erfordert heutzutage hohe
Professionalitdt, zumeist fachliche Spezialisierung und
vor allem die Fahigkeit zur Mehrheitsbildung in Parla-
ment, Fraktion und Partei sowie gegeniiber der Wahler-
schaft durch stindiges beharrliches Uberzeugen. Abge-
ordnete miissen gleichermaBlen Konflikte ertragen oder
gar herbeifiihren, teilweise sogar in der eigenen Person
aushalten und Konsens herstellen konnen. Diese Bedin-
gungen der parlamentarischen Arbeit sind insgesamt von
einer Art, die — bei allem Reiz, den die politische Tatig-
keit auch vermittelt — ein betrachtliches Mal} an Idealis-
mus und innerer Uberzeugung voraussetzt.

Angesichts all dessen hélt die Kommission es fiir unab-
dingbar, dass der Status der Abgeordneten oOffentlich
sichtbar eine entsprechende Wertschétzung seitens der
Gesellschaft erfahrt. Zu diesem Status gehoren eine Ver-
giitung und eine Versorgung, die das parlamentarische
Mandat im Vergleich zu anderen bedeutenden Funktionen
in Staat und Gesellschaft wenigstens gleichwertig er-
scheinen und nicht zuriickfallen lassen. Sie miissen den
beschriebenen Besonderheiten dieses Amtes und der Tat-
sache gerecht werden, dass die Leistung der Abgeordne-
ten — bei aller Offenheit fiir Kritik — nicht etwas Selbst-
verstandliches und allenfalls Hinzunehmendes darstellt.
Denn letztlich ist es das Verdienst der Abgeordneten, dass
Parlamente Institutionen ohne Alternative sind, wenn es
darum geht, mit demokratischem Anspruch dreierlei zu
erfiillen: die wachsende Vielfalt gesellschaftlicher Inte-
ressen aufzunehmen, diese am Gemeinwohl orientiert
zum Ausgleich zu bringen und dabei die anstehenden
Probleme angemessen zu 16sen.

Nur wenn sich diese Leistung des Bundestages im Status
seiner Abgeordneten widerspiegelt, wird es auch kiinftig
gelingen, das parlamentarische Mandat attraktiv fiir alle
Mitbiirger zu gestalten, auf deren Bereitschaft zu diesem
Dienst die Demokratie fiir ihre dauerhafte Leistungsfa-
higkeit und Legitimitét angewiesen ist.



Deutscher Bundestag — 17. Wahlperiode

—9_

Drucksache 17/12500

1l Aufgaben und Rahmenbedingungen

Seit dem Bericht der sogenannten Kissel-Kommission*
aus dem Jahr 1993 sind zu den dort beschriebenen Aufga-
ben und Herausforderungen des Bundestages und seiner
Abgeordneten neue hinzugetreten. Andere haben stark an
Gewicht gewonnen.

Die Welt hat sich seit dem Fall des Eisernen Vorhangs
grundlegend verdndert. Die Globalisierung ldsst Staats-
grenzen eine immer geringere Rolle spielen. Den daraus
resultierenden Anforderungen hat sich die nationale Poli-
tik zu stellen. Insbesondere die Parlamente miissen sich
hier der Tendenz widersetzen, aus internationalen und su-
pranationalen Entscheidungsprozessen durch Regierun-
gen und organisierte Interessen verdringt zu werden.
Dies wird exemplarisch deutlich an den Mallnahmen, die
der Bundestag zur Losung der internationalen Finanz-
krise’ und zur Stabilisierung des Euro-Raums im Rahmen
der Staatsschuldenkrise® getroffen hat.

Das politische Projekt der Européischen Union verlangt
auf zahlreichen Politikfeldern das bestindige Engagement
der Mitgliedstaaten und ihrer Parlamente. Insbesondere
die globale und europdische Wirtschafts-, Finanz- und
Wihrungspolitik beeinflussen immer stirker die deutsche
Innenpolitik und erfordern eine umfassende représentative
Diskussion ebenso wie transparente, allgemeingiiltige
Entscheidungen. Nach dem ,,Lissabon-Urteil* des Bun-
desverfassungsgerichts obliegt den deutschen Verfas-
sungsorganen eine dauerhafte Integrationsverantwortung.’
Das Gericht hat die besondere Rolle der gesetzgebenden
Korperschaften der Bundesrepublik Deutschland in dem
erwahnten Urteil an mehreren Stellen hervorgehoben. Die
Zukunft der Européischen Union steht damit fortwéhrend
auf der parlamentarischen Tagesordnung.

Seit Anfang der 1990er Jahre entsendet die Bundesrepu-
blik Deutschland bewaffnete Streitkréfte in Auslandsein-
sitze. Die Entsendung unterliegt einem Parlamentsvorbe-
halt. Die politisch und in der Offentlichkeit oftmals hoch
umstrittenen Einsétze, die Auswirkungen auf Leben und
Gesundheit der Soldaten haben konnen, bediirfen der
Zustimmung des Bundestages (§ 1 Abs. 2 ParlBG). Die
deutschen Streitkrifte gelten ausdriicklich als ,Parla-
mentsheer®.?

Grofle Aufgaben stellen sich auch in der ,klassischen*
Innenpolitik: Die Herausforderungen, den freiheitlichen

4 Bundestagsdrucksache 12/5020.

5 Vgl. etwa das Finanzmarktstabilisierungsgesetz vom 17. Oktober
2008 (BGBIL. I S.1982) und das Finanzmarktstabilisierungsergin-
zungsgesetz vom 7. April 2009 (BGBI. I S. 725).

6 Vgl. § 1 Wahrungsunion-Finanzstabilititsgesetz vom 7. Mai 2010
(BGBL. IS. 537); Art. 1 Gesetz zur Anderung des Gesetzes zur Uber-
nahme von Gewdhrleistungen im Rahmen eines européischen Stabi-
lisierungsmechanismus vom 9. Oktober 2011 (BGBI. I S. 1992); § 1
ESM-Finanzierungsgesetz vom 13. September 2012 (BGBI. I
S. 1918).

7 Vgl. BVerfGE 123, 267 (356).

8 Vgl. etwa BVerfGE 123, 267 (351); vgl. auch BVerfG, Urteil vom
12. September 2012 — Az. 2 BvR 1390/12 u. a. — NJW 2012, 3145
(3148).

9 BVerfGE 90, 286 (381 f.); 121, 135 (164).

Rechtsstaat zu sichern und die innere Einheit Deutsch-
lands weiter voranzubringen, beanspruchen in nicht uner-
heblichem Malle die politische Kraft des Parlaments und
seiner Abgeordneten. Zudem stellt der demografische
Wandel, der sich innerhalb der deutschen Gesellschaft
vollzieht, die Politik vor neue Herausforderungen. Er er-
fasst beispielsweise die Zukunft der sozialen Sicherungs-
systeme, die Pflege dlterer Menschen und angesichts ei-
nes zunehmenden Fachkrédftemangels die wirtschaftliche
Leistungsfahigkeit und Zukunft des exportorientierten
Wirtschaftsstandorts Deutschland. Nur ein Parlament und
seine Abgeordneten konnen die gemeinwohlorientierte,
offentliche Erdrterung leisten, angemessene Losungen er-
arbeiten und verantwortlich entscheiden.

Neue Aufgaben sind fiir das Parlament im Bereich der
sogenannten grundrechtswesentlichen Regulierungen
entstanden. Hiernach muss es stets der Gesetzgeber sein,
der die notwendigen und vertretbaren Einschrinkungen
der biirgerlichen Freiheiten festlegt.!0

Die modernen Kommunikationsformen, allen voran das
Internet, haben die Medienlandschaft verdndert. In einigen
Bereichen verdrangen sie die herkdmmliche politische Be-
richterstattung im Fernsehen, im Radio und insbesondere
in den Printmedien. Informationen werden schneller, aber
auch mit immer kiirzerer Halbwertszeit in die 6ffentliche
Aufmerksamkeit transportiert. Alle Politiker sind dadurch
besonderen Anforderungen ausgesetzt. Von ihnen wird
stirker als frither verlangt, iiber die sich teilweise inner-
halb eines Tages mehrfach dndernde Informations- und
Nachrichtenlage im Bilde zu sein und sich mit den Medien
auf Augenhohe zu bewegen.

Angesichts des solchermafBen immer anspruchsvoller ge-
wordenen Tétigkeitsfelds der Abgeordneten gibt das seit
einiger Zeit gesunkene Ansehen politischer Tétigkeit An-
lass zur Sorge. Zwar ist das politische Interesse nicht ge-
sunken; aber das Partizipationsverhalten vornehmlich
Jiingerer richtet sich eher auf zeitlich und sachlich einge-
grenzte Projekte. Auch wenn hier oft ein idealistischer Ge-
staltungswille vorhanden ist, wird die traditionelle Form
der Parteikarriere abgelehnt und werden die spezifischen
Anforderungen und Restriktionen des Parlamentsmandats
gescheut. Um dieser Tendenz entgegenzuwirken und si-
cherzustellen, dass sich auch kiinftig geniigend kompe-
tente, engagierte und durchsetzungsfahige Biirger auf den
Weg in die Politik als Beruf machen, muss die Attraktivitat
des Mandats erhoht werden. Dem dienen nicht zuletzt die
Hohe und die Struktur der Entschiddigung fiir Abgeord-
nete. Diese muss nicht nur der Verantwortung, den Anfor-
derungen und der Bedeutung der Tétigkeit angemessen
sein; vielmehr muss sich in der Entschiadigung auch die
gesellschaftliche Wertschitzung der parlamentarischen
Demokratie, des Parlaments und seiner Abgeordneten wi-
derspiegeln, deren Leistung unverzichtbar ist, um allge-
meinverbindliche Entscheidungen demokratisch zu legiti-
mieren und sozialen Frieden herzustellen.!!

10 Vgl. etwa BVerfGE 49, 89 (126).
11 So fiir den Rang des Parlaments insgesamt der Bericht der Unabhdin-
gigen Personlichkeiten, Bundestagsdrucksache 11/7398, S. 7.
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lll. Bestehende verfassungsrechtliche
Vorgaben fiir eine angemessene
Entschadigung

Die Verfassung enthélt keine detaillierten Aussagen zur
Bezahlung von Abgeordneten. Gemall Art. 48 Abs. 3
Satz 1 GG haben die Abgeordneten des Bundestages ,,An-
spruch auf eine angemessene, ihre Unabhingigkeit si-
chernde Entschadigung. Das Nahere regelt gemal Art. 48
Abs. 3 Satz 3 GG ein Bundesgesetz. Die beiden in Art. 48
Abs. 3 Satz 1 GG genannten Begriffe ,,angemessen‘ und
,Unabhingigkeit sichernde® sind auslegungsbediirftig.
Angemessenheit bezeichnet nach der Wortbedeutung ei-
nen Rahmen, innerhalb dessen sich die Entschiddigung
(Hohe, Dauer und Art der Leistungen) bewegen darf. Ei-
nen exakten Betrag nennt die Vorschrift nicht. Ein solcher
kann auch aus ihr nicht abgeleitet werden. Durch die
Kennzeichnung der Entschddigung als unabhéngigkeitssi-
chernd steht diese Vorschrift in enger Beziehung zu
Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG, wonach die Abgeordneten Ver-
treter des ganzen Volkes, an Auftrage und Weisungen nicht
gebunden und nur ihrem Gewissen unterworfen sind.
Art. 48 Abs. 3 GG istinsoweit eine Ausfiihrungsvorschrift
zu Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG.

Zum ndheren verfassungsrechtlichen Verstdndnis des
Art. 48 Abs. 3 GG sind die historische Entwicklung des
Entschédigungsanspruchs seit dem 19. Jahrhundert und
vornehmlich dessen Auslegung durch die jiingere Verfas-
sungsrechtsprechung in den Blick zu nehmen. Bei dieser
Betrachtung werden auch gewisse Stereotype erkennbar,
die zum Teil heute noch in der Debatte iiber die Abgeord-
netenentschadigung nachwirken und dringend einer Revi-
sion bediirfen.

Im 19. Jahrhundert herrschte die Auffassung vor, das Ab-
geordnetenmandat sei ein selbstverstdndlich unbezahltes
Ehrenamt. Auf diese Weise konnten sich eigentlich nur
Wohlhabende ein Mandat leisten. Erst 1906 wurde das bis
dahin in Art. 32 der Reichsverfassung von 1871 veran-
kerte Diédtenverbot aufgehoben und den Abgeordneten ein
Anspruch auf eine Entschddigung zuerkannt. Die Einord-
nung des Mandats als Ehrenamt blieb aber bestehen. Die
Entschddigung wurde in der Weimarer Zeit und in der
frithen Bundesrepublik als ,,vorveranschlagte* oder ,,pau-
schalierte Aufwandsentschiadigung® verstanden.!? In den
Jahren 1955 und 1971 lie das Bundesverfassungsgericht
bereits anklingen, dass das althergebrachte Verstidndnis
vom Mandat als Ehrenamt {iberholt sein konnte.!> Den
endgiiltigen Umschwung brachte das ,,Didtenurteil” des
Bundesverfassungsgerichts aus dem Jahr 1975.14 Das Ge-
richt stellte einen Verfassungswandel aufgrund eines Tat-
sachenwandels fest: Der Typ des finanziell unabhédngigen
Honoratioren-Abgeordneten sei immer seltener gewor-

12 So fiir die Weimarer Zeit Anschiitz, Die Verfassung des Deutschen
Reiches vom 11. August 1919, 14. Aufl. 1933, Art. 40 Anm. 2; fiir
die (friihe) Bundesrepublik etwa Giese, AGR 81 (1956), 104 (107);
auch § 1 DidtenG 1968 (BGBI. I S. 334) sprach noch von der ,,Auf-
wandsentschadigung®.

13 BVerfGE 4, 144 (151); 32, 157 (164); ebenso von Mangoldt/Klein,
GG, Bd. 11, 2. Aufl. 1964, Art. 48 IV 1.

14 BVerfGE 40, 296 ff.

den. Zudem sei der Umfang der Inanspruchnahme durch
das Mandat so stark gewachsen, dass ,,der Abgeordnete in
keinem Fall mit der im Arbeitsleben sonst iiblichen [...]
wochentlichen Regelarbeitszeit von 40 Stunden seine
Verpflichtungen bewiltigen“!® konne. Folglich sei aus der
Aufwandsentschiddigung eine (Voll-)Alimentation des
Abgeordneten und seiner Familie aus der Staatskasse ge-
worden. Die Entschiddigung sei ein ,,Entgelt fiir die Inan-
spruchnahme des Abgeordneten durch sein zur Hauptbe-
schiftigung (,full-time-job‘) gewordenes Mandat“!6; sie
sei eine ,,Bezahlung fiir die im Parlament geleistete Tatig-
keit* bzw. ein , Einkommen*.!” Allerdings sei die Ent-
schidigung kein arbeitsrechtlicher Anspruch, mit dem ein
Anspruch auf Erfiillung dienstlicher Obliegenheiten kor-
respondieren wiirde — der Abgeordnete ,,schulde® recht-
lich keine Dienste.!® Zur ndheren Bestimmung der Ange-
messenheit hat das Bundesverfassungsgericht ausgefiihrt:

, Die [...] Entschidigung muss fiir sie [die Abgeord-
neten] und ihre Familien wdhrend der Dauer ihrer Zu-
gehorigkeit zum Parlament eine ausreichende FEXxis-
tenzgrundlage abgeben kénnen. Sie muss auferdem
der Bedeutung des Amtes unter Beriicksichtigung der
damit verbundenen Belastung und des diesem Amt im
Verfassungsgefiige zukommenden Ranges gerecht wer-
den. [...] Die Alimentation ist [...] so zu bemessen,
dass sie auch fiir den, der, aus welchen Griinden im-
mer; kein Einkommen aus einem Beruf hat, aber auch
fiir den, der infolge des Mandats Berufseinkommen
ganz oder teilweise verliert, eine Lebensfiihrung ge-
stattet, die der Bedeutung des Amtes angemessen
ist. <19

Das Bundesverfassungsgericht hat damit Leitlinien ge-
nannt, an denen sich die Ausgestaltung der Entschidi-
gung zu orientieren hat: die Bedeutung des Abgeordne-
tenamtes unter Beriicksichtigung der damit verbundenen
Belastung und des Ranges im Verfassungsgefiige sowie
die Gewdhrleistung einer ausreichenden Existenzgrund-
lage.

Diese vor fast 40 Jahren formulierten MafBstébe erschei-
nen der Kommission auch heute noch grundsétzlich iiber-
zeugend. Die oben?0 skizzierten Entwicklungen der Ab-
geordnetentitigkeit verdndern diese Malstibe jedoch,
schreiben sie zum Teil fort und entwickeln sie weiter. Die
Sicherung der Unabhédngigkeit des Abgeordneten ist in
Art. 48 Abs. 3 Satz 1 GG ausdriicklich neben der Ange-
messenheit genannt. Gleichwohl steht sie nicht unverbun-
den daneben, sondern beeinflusst diese direkt. Nur eine
die Unabhéngigkeit sichernde Entschiddigung kann ange-
messen sein — und umgekehrt.2! Die Unabhéngigkeitssi-
cherung bezeichnet nicht einen festen Rahmen oder stellt
gar eine konkrete Vorgabe dar, wie hoch die Entschadi-

15 BVerfGE 40, 296 (312).

16 BVerfGE 40, 296 (314).

17 Ebd.

18 BVerfGE 40, 296 (316); vgl. ebenso BVerfGE 76, 256 (341).

BVerfGE 40, 296 (315 f.).

20 Vgl. S. 9.

2t Vgl. Austermann, Die Anrechnungsbestimmungen im Abgeordne-
tenrecht des Bundes und der Lander, 2011, S. 92.
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gung sein muss oder sein darf. Aus dem Wort ,,angemes-
sen, den genannten Leitlinien des Bundesverfassungsge-
richts, dem Zweck der Unabhingigkeitssicherung und
dem hinter dem Entschiddigungsanspruch stehenden Ge-
danken, jedermann materiell die Mandatsiibernahme zu
ermdglichen, ergibt sich nur, dass es ein UbermaB und ein
UntermaR der Entschiddigung geben kann. Der Bundesge-
setzgeber hat insofern einen weiten Gestaltungsspiel-
raum.??

1. Bedeutung des Bundestages und
des Abgeordnetenamtes im
Verfassungsgefiige

»Der* Bundestag, das sind die Abgeordneten. Thre Wahl
legt seine Zusammensetzung fest. Seine Aufgaben sind
ihre Aufgaben. Das ,,Amt des Abgeordneten* — nicht in
einem beamtenrechtlichen Sinne verstanden, sondern als
Ausdruck seines Reprisentationsbezugs zur Allgemein-
heit — und dessen Rang im Verfassungsgefiige ergeben
sich aus der verfassungsrechtlichen Stellung des Bundes-
tages und aus dem {iiber die reine Teilhabe am Parlaments-
handeln hinausreichenden Status der Abgeordneten als
Vertreter des ganzen Volkes.

Die Mitglieder des Bundestages werden in allgemeiner,
unmittelbarer, freier, gleicher und geheimer Wahl (Art. 38
Abs. 1 Satz 1 GG) gewihlt. Kein anderes Verfassungsor-
gan auf Bundesebene wird unmittelbar vom Volk be-
stimmt und weist daher eine derart starke demokratische
Legitimation auf. Der Bundestag ist das oberste deutsche
Verfassungsorgan. Seine Aufgaben sind weit gefasst.
Nicht ohne Grund wird er von Gerhard Loewenberg als
,»-das wahrscheinlich zweitstérkste Parlament der heutigen
Welt“23 nach dem US-Kongress bezeichnet. Das Grundge-
setz stellt die Gesetzgebungsfunktion des Bundestages in
den Vordergrund. Die Funktionen des Bundestages miis-
sen aber viel komplexer gefasst werden, um seine zentrale
Bedeutung zu beschreiben, die weit iiber die formale Stel-
lung im Konzert der Verfassungsorgane hinausgeht. So be-
stimmen moderne Kataloge?* die Parlamentsfunktionen
wie folgt: Die rechtlich stirker geregelten Aufgaben sind
die Wahl, insbesondere des Kanzlers, die Gesetzgebung
und die Kontrolle. Die weniger formalisierten Funktionen
beziehen sich auf die Verbindungen zwischen Représen-
tanten und Représentierten und werden als Artikulations-
und Offentlichkeitsfunktion, als Vermittlungs-, Vernet-
zungs-, Responsivitits- und Kommunikationsfunktion be-
zeichnet.

a) Wahlfunktion

Politische Handlungsféhigkeit steht und fallt mit der Leis-
tung des Parlaments, eine Regierung aus geeigneten Per-

2 Vgl. BVerfGE 76, 256 (342).

2 Loewenberg, ZParl 2007, 816 (818).

24 Vgl. etwa Patzelt, in: ders. (Hrsg.), Parlamente und ihre Funktionen,
2003, S. 13 ff.; Schiittemeyer, Fraktionen im Deutschen Bundestag,
1998, S. 16 ff.; grundlegend Thaysen, Parlamentarisches Regierungs-
system in der Bundesrepublik Deutschland, 1976, S. 17 ff.

sonen ins Amt zu bringen und vor allem dort iiber eine
Wahlperiode zu halten. Diese Verantwortung begriindet
im Kern die Funktionsweise des parlamentarischen Re-
gierungssystems, erklirt etliche Handlungsformen seiner
Akteure und ist fiir seine Logik konstitutiv. Die Regie-
rung ist demnach abhingig vom Parlament — und zwar
nicht nur fiir die Inkraftsetzung ihrer Vorhaben, sondern
in ihrer schieren Existenz. Ohne das fortgesetzte Ver-
trauen der Parlamentsmehrheit, ausgedriickt in ihrer Be-
reitschaft, die amtierende Regierung nicht abzusetzen
oder durch eine andere zu ersetzen, gibt es im parlamen-
tarischen Regierungssystem keine Regierung.

Das Recht des Bundestages, genauer: einer Parlaments-
mehrheit, den Kanzler und faktisch zumeist indirekt auch
sein Kabinett zu ersetzen, schafft eine besondere Bezie-
hung zwischen Exekutive und Legislative. Die Regierung
muss sich stindig der Unterstiitzung durch ,,ihre” Mehr-
heit vergewissern, darf deren Folgebereitschaft nicht
iiberstrapazieren und sollte sich hochstens gelegentlich
tiber deren Willen hinwegsetzen, will sie nicht ihren eige-
nen Fortbestand geféhrden.

Mit diesem Recht der Parlamentsmehrheit geht die Auf-
gabe einher, stindig iiber die Funktionsfahigkeit der Re-
gierung zu wachen; scheint diese nicht gewahrleistet, ob-
liegt es der Mehrheit, die Exekutive ganz oder teilweise
auszutauschen. Es ist das Parlament — und nur das Parla-
ment —, das den Wéhlern direkte politische Rechenschaft
schuldet — auch und gerade fiir die Qualitdt der Regie-
rung.

Die Wahl des Bundeskanzlers?®> — zusammen mit der
Moglichkeit seiner Abwahl mittels des konstruktiven
Misstrauensvotums — ist also die maBgebliche Funktion
des Bundestages. Sie schafft liberhaupt erst den politi-
schen Handlungsraum fiir Exekutive und Legislative. Im
Ubrigen ist die Wahlfunktion auch nicht auf den einmali-
gen konkreten Wahlakt beschriankt, sondern erstreckt sich
auf die vorgelagerte Auslese geeigneter Personen fiir die
Amter von Regierungschef und Ministern, die sich in al-
ler Regel in den Fraktionen bewéhren miissen (weshalb
sie von einigen Autoren auch Wahl- und Rekrutierungs-
funktion genannt wird).

b) Gesetzgebungsfunktion

Im Alltagsgeschift des Bundestages steht die Gesetzge-
bung im Vordergrund. Fiir die parlamentarische Demokra-
tie ist es aber strukturtypisch, dass die Regierung dabei die
dominante Rolle spielt. Dies ist keine Fehlentwicklung,
sondern ergibt sich aus den soeben fiir die Wahlfunktion
dargestellten Zusammenhéangen: Die Parlamentsmehrheit
wihlt sich ,,ihre* Regierung, um die Aufgabe der Gesetz-

25 Dje Wahlfunktion erstreckt sich noch auf weitere Amter, an deren
Bestellung der Bundestag (mit)beteiligt ist, zum Beispiel das des
Bundesprésidenten (vgl. Art. 54 GG), das der Richter des Bundes-
verfassungsgerichts (vgl. Art. 94 Abs. 1 Satz 2 GG), das des Wehrbe-
auftragten etc. Sie alle unterstreichen die Wichtigkeit dieser Funktion
und die weitgehende Verantwortung des Parlaments bei der Rekrutie-
rung und Bestellung von politischem Personal, kommen aber an die
Bedeutung der Kanzlerwahl nicht heran.
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gebung angemessen bewerkstelligen zu kdnnen. Innerhalb
der solchermafen gebildeten Regierungsmehrheit — also
die Parlamentsmehrheit und ihre Regierung — wird im Ge-
setzgebungsprozess dann arbeitsteilig vorgegangen. Dabei
kann keine Rede davon sein, dass Kanzler und Kabinett
mithilfe ihres Beamtenapparats dem Bundestag — und das
heifit in diesem Zusammenhang ihrer eigenen Mehrheit —
Gesetze présentieren, die dieser dann nur noch ,,abnickt®.
Vielmehr sind die regierungstragenden Fraktionen man-
nigfaltig in verschiedenen Stadien mit eingebunden und
»regieren mit“, weil von ihnen letztlich abhingt, ob die
Vorlagen der Regierung Wirklichkeit werden — von einer
,»Entmachtung des Bundestages in der Gesetzgebung
kann also keine Rede sein.

Durch seine Gesetzgebung kommt dem Bundestag fiir das
staatliche Gesamtgefiige herausragende Bedeutung zu: Er
beschliefit allgemeinverbindliche Normen fiir nahezu
82 Millionen Menschen in Deutschland. Der Bundestag
legt die rechtlichen Grundlagen des Zusammenlebens un-
ter anderem im Zivil- und Strafrecht sowie im Sozial- und
Steuerrecht fest und bindet gemaf3 Art. 20 Abs. 3 GG Ver-
waltung und Rechtsprechung.

Manche Beschliisse in europdischen Angelegenheiten
(Art. 23 Abs. 2 Satz 1 GG) wirken sich sogar auf die ge-
samte Europdische Union aus.26 Beispielhaft erwéhnt
seien die sogenannten Euro-Rettungsschirme. Jede Fi-
nanzhilfe an einen Euro-Mitgliedsstaat, der befristete
Rettungsmechanismus EFSF, der dauerhafte Rettungs-
schirm ESM und der Fiskalpakt brauch(t)en zwingend die
Zustimmung des deutschen Parlaments; dies gilt erst
recht fiir (weitergehende) Hoheitslibertragungen an die
Europiische Union (vgl. Art. 23 Abs. 1 Satz 2 GG).

Auch die finanzielle Basis fiir das gesamte Handeln des
Bundes wird vom Bundestag geschaffen. Er besitzt das
Budgetrecht, das zu den Grundlagen der demokratischen
Selbstgestaltungsfahigkeit im Verfassungsstaat gehort,?’
und stellt den Bundeshaushaltsplan durch das Bundes-
haushaltsgesetz fest (Art. 110 GG). Hierbei verfiigt er
jedes Jahr iiber groe Summen, die schon seit einigen
Jahrzehnten (umgerechnet) die Hundert-Milliarden-Euro-
Marke iiberschreiten. Der Bundeshaushalt fiir das
Jahr 2013 hat ein Volumen von 302,2 Mrd. Euro.28 Die
Hoheit iiber das Budget lésst die politische Zentralitét des
Bundestages besonders deutlich werden, denn hier
kommt die Essenz von Politik zum Tragen: die Alloka-
tion knapper Ressourcen. In der Aussprache iiber den
Haushalt werden Prioritdten 6ffentlich gemacht, Vermitt-
lungsentscheidungen begriindet und der Zusammenhang
von wirtschaftlichen Belastungen und staatlich gewahrten
Vergiinstigungen erhellt; insofern wird diese Aussprache

26 Vgl. nur die Aufmerksamkeit hinsichtlich der Ratifikation von ESM-
Vertrag und Fiskalpakt sowie insbesondere hinsichtlich des sich da-
ran anschliefenden Verfahrens vor dem BVerfG, NJW 2012, 3145 ff.

27 Vgl. BVerfGE 123, 267 (359); 129, 124 (177); 130, 318 (343).

28 Vgl. § 1 des Entwurfs eines Gesetzes iiber die Feststellung des Bun-
deshaushaltsplans fiir das Haushaltsjahr 2013 (Bundeshaushaltsge-
setz 2013) vom 10. August 2012, Bundestagsdrucksache 17/10200,
S. 3.

zu Recht als politische Generaldebatte verstanden.?®
Auch in dem durch den sogenannten Euro-Rettungs-
schirm verankerten System intergouvernementalen Re-
gierens muss der Bundestag die Kontrolle {iber grundle-
gende haushaltspolitische Entscheidungen behalten und
darf seine Budgetverantwortung nicht durch unbestimmte
haushaltspolitische Erméchtigungen auf andere Akteure
iibertragen.’? Mit einem Satz: Das Parlament trigt die
Letztverantwortung auch in Haushaltsfragen.

c) Kontrollfunktion

Die Logik des parlamentarischen Regierungssystems ist
auch die Ursache dafiir, dass die Kontrollfunktion nicht
vom Gesamtparlament wahrgenommen wird, sondern
—mit je eigenen Zielen und eigenen Instrumenten — von
der Mehrheit einerseits und der Opposition andererseits.

Es liegt auf der Hand, dass die Opposition die Regierung
auf anderen Wegen und mit anderen Zielen kontrolliert,
als es durch die Parlamentsmehrheit geschieht. Opposi-
tionelle Kritik ist auf 6ffentliche Wirksamkeit gerichtet —
und zwar um den Wihlern Alternativen zu den Amtsinha-
bern anzubieten und die eigene Fihigkeit zur Regierungs-
ibernahme unter Beweis zu stellen, nicht aber um die Re-
gierung konkret und aktuell zu unterstiitzen. Dagegen
wird die Kontrolle innerhalb der Regierungsmehrheit
durch interne Initiativen geiibt. Detail- und, wenn notig,
auch Richtungskontrolle3! erfolgen mdglichst gerdusch-
los und méglichst unter Ausschluss der Offentlichkeit,
um den Eindruck mangelnder Geschlossenheit oder unge-
niigender Handlungsfahigkeit zu vermeiden.32 Ohne die
Zustimmung der Mehrheit kann kein Gesetz verabschie-
det und kein anderer Parlamentsbeschluss gefasst werden.
Keineswegs sorgt die parteipolitische oder koalitionire
Verbundenheit der Mehrheit fiir eine stets reibungslose
Befolgung der Regierungswiinsche. Schon in der eigenen
Partei und Fraktion muss ein Regierungsmitglied um Un-
terstiitzung seiner Plane werben. Da Mehrparteienregie-
rungen in der deutschen Bundes- und Landespolitik die
Regel sind, muss ein Regierungsmitglied nach der eige-
nen Fraktion und Partei in einem weiteren Schritt auch
beim Koalitionspartner um Unterstiitzung werben, der
nicht selten eigene politische Vorstellungen hat.

Die formlichen Kontrollinstrumente, die dem Bundestag
zur Verfiigung stehen, werden weit iiberwiegend von der
Opposition genutzt. Dazu gehdren zum Beispiel das Fra-
gerecht im Plenum, die Kontrolle in den Ausschiissen, das
Herbeizitieren von Mitgliedern der Bundesregierung
gemil Art. 43 Abs. 1 GG, die Einsetzung von Untersu-
chungsausschiissen gemal Art. 44 GG oder parlamentari-
sche Anfragen gemil §§ 100 ff. GO-BT sowie die Min-
derheitsrechte im Verfassungsprozess. AuBlerdem muss
der Bundesminister der Finanzen dem Parlament gemif

2 Vgl. BVerfGE 123, 267 (361); 129, 124 (178); 130, 318 (343 ).

Vgl. BVerfGE 129, 124 (178).

U Vgl. Schmidt-Jortzig, in: Ipsen/ders. (Hrsg.), Festschrift fiir Rausch-
ning, 2001, S. 143 (144 ft.).

2 Vgl. Schiittemeyer, in: Keil/Thaidigsmann (Hrsg.), Festschrift fiir
Gabriel, 2013, S. 451 (458).

W W
S

)



Deutscher Bundestag — 17. Wahlperiode

— 13—

Drucksache 17/12500

Art. 114 Abs. 1 GG iber alle Einnahmen und Ausgaben
sowie iiber das Vermogen und die Schulden im Laufe des
néchsten Rechnungsjahres zur Entlastung der Bundesre-
gierung Rechnung legen. Die Mdglichkeit, den Bundes-
kanzler durch ein konstruktives Misstrauensvotum abzu-
16sen, kann als ultima ratio der Kontrolle angesehen
werden. Das Bundesverfassungsgericht hat das Kontroll-
recht des Parlaments immer wieder argumentativ gestérkt.
Demnach unterliegen auch Vorgénge aus dem sogenann-
ten Kernbereich des Regierungshandelns — insbesondere
die interne Willensbildung, jedenfalls wenn sie abge-
schlossen ist — grundsitzlich dem Zugriff und Informa-
tionsanspruch des Bundestages.33 Das Staatswohl und die
Geheimhaltungsbediirftigkeit konnen nur unter ganz be-
sonderen Umstinden eine Informationsverweigerung
durch die Regierung rechtfertigen.3* Auch dies beweist er-
neut die Stellung des Bundestages als Kern des Verfas-
sungssystems.

d)  Artikulationsfunktion und
kommunikative Filihrung

Eine Reihe von Voraussetzungen, die frither als Vorbedin-
gung fiir die Legitimitdt demokratischer Mehrheitsherr-
schaft galten (relative Homogenitdt der Gesellschaft,
leicht moglicher und regelméBig stattfindender Mehr-
heitswechsel, Revidierbarkeit von Entscheidungen etc.),
ist entfallen. Unter diesen Umstdnden bedeutet demokra-
tisches Entscheiden kompromissorientiertes Aushandeln.
Sollen damit angemessene Problemldsungen sowie Fol-
gebereitschaft der Biirger erzielt werden, miissen Parla-
mente und ihre Abgeordneten Folgendes gewéhrleisten:

— Sie miissen Meinungen, Positionen und Interessen der
Reprisentierten kennen und in den politischen Wil-
lensbildungs- und Entscheidungsprozess einbringen,
also Responsivitit zeigen.

— Dafiir bedarf es der lebendigen Beziehung zwischen
Gesellschaft und Politik, der vielfdltigen Vernetzung
zwischen Parlamentariern und Biirgern in Parteien,
Vereinen, Verbianden, Verwaltungen und anderen Or-
ganisationen, national wie international.

— Um den Erfordernissen des Interessenausgleichs, der
Problemldsung und der Herstellung von Gemeinwohl
durch Konflikt und Kompromiss gerecht zu werden,
geniigt aber Responsivitdt nicht allein: Erstens duf3ern
viele Biirger ihre Wiinsche und Interessen gar nicht
oder tun dies nicht in einer politisch umsetzbaren
Weise; zweitens entstehen haufig Situationen, in de-
nen Meinungen noch gar nicht gebildet worden sind,
aber dennoch Entscheidungen getroffen werden miis-
sen; drittens kann oft nur gegen Teile der Bevolkerung
das Bewdhrte bewahrt und der ndtige Wandel gestaltet
werden. All dies verlangt politische Fithrung seitens
der Parlamente und ihrer Abgeordneten. Sie miissen
voranschreiten, nicht nur folgen. Weder diirfen sie le-
diglich Sendboten und Vollzugsorgan der Wahlerwiin-

33 Vgl. BVerfGE 124, 78 (122).
34 Vgl. BVerfGE 124, 78 (123 fF).

sche sein, noch diirfen sie sich zu weit von diesen ent-
fernen. Die Kunst demokratisch legitimierter Politik
liegt demzufolge darin, jeweils die rechte Balance
zwischen Fithrung und Gefolgschaft zu finden.

— Das Gelingen dieses Balanceaktes hingt wiederum da-
von ab, ob die Représentierten sich von der Legitimi-
tdt der Entscheidungen zu iiberzeugen vermogen, die-
sen also ,soziale Geltung als rechtens*3> verleihen.
Dafiir miissen Parlamente erkldren, was sie warum
und auf welche Weise getan haben.

e) Gesamtleitung

Uber diese klassischen Parlamentsfunktionen hinaus hat
das Bundesverfassungsgericht dem Bundestag Aufgaben
iibertragen, die zuvor ausschlieBlich der Regierung vor-
behalten waren und die unter den Begriff der ,,Gesamtlei-
tung* gefasst werden.3¢ Hierunter fallen die Beteiligung
des Bundestages in Angelegenheiten der Européischen
Union und der Parlamentsvorbehalt fiir Auslandseinsitze
der Bundeswehr.

In Angelegenheiten der Europdischen Union trifft den
Bundestag wie alle Verfassungsorgane die bereits er-
wihnte dauerhafte Integrationsverantwortung.3” Der Bun-
destag muss die Entwicklung der Europdischen Union
fortwahrend aktiv begleiten. Wie alle mitgliedstaatlichen
Parlamente muss er (zusammen mit dem Bundesrat) die
europdische Integration legitimieren.38 Das bedeutet, dass
er jedem wesentlichen Integrationsschritt, mit dem gemaf
Art. 23 GG nationale Hoheitsrechte auf die Europdische
Union iibertragen werden sollen, in einem Bundesgesetz
zustimmen muss. Bundestag und Bundesrat sind durch
die Bundesregierung umfassend und zum frithestmogli-
chen Zeitpunkt zu unterrichten (vgl. Art. 23 Abs. 2 GG).
Der Bundestag hat gema3 Art. 23 Abs. 3 GG das Recht
zur Stellungnahme, welche die Bundesregierung bei den
Verhandlungen beriicksichtigen muss. Ohne die Beteili-
gung und Zustimmung des Bundestages kann die Euro-
pédische Union rechtlich nicht vertieft werden.

Die Bundeswehr ist eine ,,Parlamentsarmee®. Bereits
wenn eine Einbeziehung deutscher Soldaten in bewaft-
nete Auseinandersetzungen konkret zu erwarten ist, be-
darf der Einsatz der Zustimmung des Bundestages.?® Fal-
len Umsténde weg, die der Zustimmungsbeschluss selbst
als notwendige Bedingung fiir den Einsatz nennt, verliert

35 Graf Kielmansegg, Politische Vierteljahresschrift 1971, 367.

36 Emmenegger, in: dies./Wiedmann (Hrsg.), Linien der Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts — erdrtert von den wissen-
schaftlichen Mitarbeitern, 2011, S. 447 (463); Sinner, ZParl 2012,
313 (318).

37 Vgl. BVerfGE 123, 267 (356) und das darauthin erlassene Gesetz

iiber die Wahrnehmung der Integrationsverantwortung des Bundesta-

ges und des Bundesrates in Angelegenheiten der Europdischen Union

(Integrationsverantwortungsgesetz — IntVG) vom 22. September

2009 (BGBI. I S. 3022).

Vgl. BVerfGE 89, 155 (184); 123, 167 (364).

39 Vgl. BVerfGE 90, 286 (381 ff.); 121, 135 (164). Das Verfahren ist
mittlerweile im Gesetz iiber die parlamentarische Beteiligung bei der
Entscheidung iiber den Einsatz bewaffneter Streitkrifte im Ausland
(Parlamentsbeteiligungsgesetz) vom 18. Mérz 2005 (BGBL. I S. 775)
geregelt.

3
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die vorhandene Zustimmung ihre Wirkung.#® Ergeben
sich Zweifel, ob die Rahmenbedingungen fortbestehen,
unter denen das Parlament seine Zustimmung erteilt hat,
kann der Bundestag sie widerrufen.*! Gemeinsam mit der
Bundesregierung trigt der Bundestag eine Mitverantwor-
tung fir den kostenintensiven, die Soldaten belastenden
und lebensgeféhrlichen Einsatz der Bundeswehr auBler-
halb des Geltungsbereichs des Grundgesetzes.

Bereits diese Skizze der Parlamentsfunktionen zeigt, dass
der Bundestag eine keinem anderen Verfassungsorgan
entsprechende, rechtlich und tatséchlich herausgehobene
Stellung innerhalb des Verfassungsgefiiges besitzt. Das
Grundgesetz hat den Bundestag als das zentrale Forum
der politischen Auseinandersetzung und Willensbildung
konzipiert. Thm obliegt es aber ebenso, das operative Ge-
schift der Politik selbstindig zu betreiben und an ihm
mitzuwirken. Aus dieser Funktionenbeschreibung lasst
sich als Gesamtaufgabe des Parlaments und der Abgeord-
neten fassen, Legitimitdt durch Représentation zu erzeu-
gen.*2 Denn die — hochst anspruchsvolle — Funktion, die
das Parlament von allen Interessenvertretungen unter-
scheidet, ist die Représentation.

2. Ausreichende Existenzgrundlage
fiir die Abgeordneten

Neben der Bedeutung des Abgeordnetenamtes unter Be-
riicksichtigung der damit verbundenen Belastung und des
Ranges im Verfassungsgefiige bemisst sich die Angemes-
senheit der Entschddigung auch danach, ob sie eine aus-
reichende Existenzgrundlage fiir die Abgeordneten bildet.
Die Bestimmung dessen, was eine ausreichende Existenz-
grundlage ist, ldsst sich zwar Art. 48 Abs. 3 Satz 1 GG
nicht entnehmen. Das Bundesverfassungsgericht ver-
langt aber, dass die Entschiddigung per se eine Lebensfiih-
rung gestattet, die der Bedeutung des Amtes angemessen
ist.*3 Die mit dem Mandat verbundene Belastung ist nach
Ansicht der Kommission unbedingt in die Betrachtung
einzubeziehen. Die Entschiadigung muss daher das Exis-
tenzminimum weit {ibersteigen und sich an offentlichen
Amtern dhnlicher Art und Bedeutung orientieren. Eine
Ausrichtung an den in der Privatwirtschaft gezahlten
Beziigen kann angesichts der dort festzustellenden Ein-
kommensunterschiede nur schwerlich erfolgen. Die vom
Gesetzgeber im Rahmen seines weiten Gestaltungsspiel-
raums in § 11 Abs. 1 Satz 1 AbgG gewihlte Orientierung
an den Beziigen eines Richters bei einem obersten Ge-
richtshof des Bundes (Besoldungsgruppe R 6) und eines
hoheren kommunalen Wahlbeamten auf Zeit (Besol-
dungsgruppe B 6) erscheint insoweit als ein schliissiges
MaB, das Abgeordnete jedenfalls innerhalb des Staatsap-
parates einkommensmafig weit genug oben einstuft und
nicht unterschritten werden sollte.

40 Vgl. BVerfGE 124, 267 (276).
41 Vgl. BVerfGE 124, 267 (277).
42 Vgl. Schiittemeyer, S. 23.

4 Vgl. BVerfGE 40, 296 (315 f.).

3. Sicherung der Unabhéangigkeit
der Abgeordneten

Die Abgeordneten sind gemif3 Art. 38 Abs. 1 Satz2 GG
an Auftrage und Weisungen nicht gebunden und nur ih-
rem Gewissen unterworfen. Der Entschddigungsanspruch
dient damit auch der Sicherung der politischen und wirt-
schaftlichen Unabhéngigkeit der Abgeordneten. Mit poli-
tischer Unabhingigkeit ist die rechtliche Freiheit des Ab-
geordneten von seiner Fraktion, seiner Partei und seinen
Wihlern sowie allen externen Interessen gemeint. Letzt-
lich ist nur seine Uberzeugung — sein Gewissen im Sinne
des Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG — entscheidend dafiir, wie er
sich im Parlament verhélt. Mag auch die Fraktions- oder
die Parteidisziplin ein gewisses Abstimmungsverhalten
nahelegen, kann kein Abgeordneter zu einem bestimmten
Votum gezwungen werden. Er muss allenfalls den Aus-
schluss aus seiner Partei oder Fraktion gewértigen.

Zusitzlich wird die Unabhingigkeit durch eine zumindest
zeitweilige Absicherung fiir den Fall des Mandatsverlusts
gesichert. Wirtschaftliche Unabhingigkeit bedeutet die
Freiheit von materiellen Zwéngen oder Verlockungen.
Die Entschadigung dient, neben den Transparenzregeln
des Abgeordnetenrechts und strafrechtlichen Vorschriften
(§ 108e StGB), insoweit auch der Korruptionsprévention.
Abgeordnete sollen unbeeinflusst von ihrem eigenen
wirtschaftlichen Wohl wihrend und nach der Mandatszeit
entscheiden konnen. Dies gilt umso mehr, als das Mandat
nur ein Amt auf Zeit ist. Zum Ende der 16. Wahlperiode
im Herbst 2009 lag die durchschnittliche Mandatsdauer
im Bundestag bei 10,59 Jahren,** betrug also rund zwei-
einhalb Wahlperioden.

Um die politische und die wirtschaftliche Unabhéngigkeit
zu sichern und angemessen zu sein, muss die Entschadi-
gung aullerdem ein Element eines nachgelagerten Unab-
hiingigkeitsschutzes in Gestalt eines Ubergangsgeldes
und einer Altersversorgung sowie einer Sicherung der
Hinterbliebenen und bei Erwerbsminderung vorsehen,
deren genaue Hohe dem weiten Gestaltungsspielraum des
Gesetzgebers iiberlassen ist. Eine Hinterbliebenenversor-
gung ist Teil der angemessenen Entschiddigung. Sie ver-
hindert, dass die Mandatsfreiheit von der Sorge um das
kiinftige finanzielle Schicksal der engsten Angehorigen
(Ehegatte oder Lebenspartner und Kinder) des Abgeord-
neten beeintrichtigt wird.

Die hohen Anforderungen und auch zeitlichen Belastun-
gen durch das Mandat wurden bereits beschrieben. Es
steht somit nicht nur rechtlich (vgl. § 44a Abs. 1 Satz 1
AbgG), sondern auch faktisch im Mittelpunkt der berufli-
chen Tétigkeit der Abgeordneten. Nur ein kleinerer Teil
der Abgeordneten kann heute — und sei es nur partiell —
einer weiteren Berufstitigkeit nachgehen. Fiir die meisten
Abgeordneten ist es wichtig, dass sie nach dem — zeitlich
nicht genau absehbaren — Ende ihres Mandats wieder in
das Berufsleben zuriickfinden und ihre berufliche Ent-
wicklung fortsetzen kénnen. Die Vereinbarkeit von Man-
dat und Beruf im Lebenslauf ist wichtig fiir die politische

44 Vgl. Feldkamp, ZParl 2010, 3 (7).
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und wirtschaftliche Unabhéngigkeit der Abgeordneten,
damit ihnen eine berufliche Alternative zum Mandat zur
Verfiigung steht. Daher schiitzt das Grundgesetz die Ab-
geordneten vor der Kiindigung und Entlassung wegen der
Ubernahme des Mandats (Art. 48 Abs. 2 Satz 2 GG). Da
eine Berufstitigkeit neben dem Mandat fiir die meisten
Abgeordneten nicht moglich ist und weder verlangt wer-
den kann noch darf, muss aber wihrend des Mandats in
erster Linie die Entschddigung die Unabhingigkeit si-
chern.

IV. Gesetz iiber die Rechtsverhéltnisse
der Mitglieder des Deutschen
Bundestages — Abgeordnetengesetz

Die Einzelheiten — ,,das Nahere® i. S. d. Art. 48 Abs. 3
Satz 3 GG — der Abgeordnetenentschidigung regelt seit
1977 das Gesetz liber die Rechtsverhéltnisse der Mitglie-
der des Deutschen Bundestages — Abgeordnetengesetz —
in der Fassung der Bekanntmachung vom 21. Februar
1996, das zuletzt durch das Neunundzwanzigste Gesetz
zur Anderung des Abgeordnetengesetzes — Einfiihrung ei-
nes Ordnungsgeldes — vom 8. November 2011 (BGBI. I
S. 2218) geédndert worden ist. Die Abgeordnetenentscha-
digung umfasst nach diesem Gesetz alimentative Leistun-
gen, die den Lebensunterhalt des Abgeordneten und sei-
ner Familie gewihrleisten und zugleich dabei helfen
sollen, dessen politische und wirtschaftliche Unabhingig-
keit zu sichern. Sie untergliedern sich in Leistungen wah-
rend der Mandatszeit und solche nach dem Mandat.
Hinzu kommen Zahlungen zur Deckung des mandatsbe-
dingten Aufwandes, die in § 12 AbgG als Amtsausstat-
tung bezeichnet werden.

1. Abgeordnetenentschadigung

Wiéhrend der Mitgliedschaft im Bundestag erhilt ein Ab-
geordneter die Entschddigung als monatliches, voll steu-
erpflichtiges Mandatseinkommen (auch Grundentschadi-
gung genannt). Sie betrdgt gemdll § 11 Abs. 1 Satz2
AbgG seit dem 1. Januar 2013 8 252 Euro. Gemal § 11
Abs. 2 AbgG erhilt der Bundestagsprisident eine monat-
liche Amtszulage in Hohe der Grundentschadigung (also
insgesamt 16 504 Euro), seine Stellvertreter in Hohe ei-
ner hélftigen Grundentschddigung (mithin insgesamt
12 378 Euro). Die Anpassung der Grundentschiadigung
erfolgt nach § 30 AbgG.# Erwerbs- und Versorgungsein-
kiinfte werden nach Mafigabe des § 29 Abs.1 und 2
AbgG auf die Grundentschiadigung angerechnet.

2. Amtsausstattung, insbesondere
Kostenpauschale

Ein Mitglied des Bundestages erhélt zur Abgeltung seiner
durch das Mandat veranlassten Aufwendungen geméf
§ 12 AbgG eine Amtsausstattung als Aufwandsentschadi-
gung. Zur Amtsausstattung gehoren die Kostenerstattung
fiir die Beschiéftigung von parlamentarischen Mitarbei-
tern, die Erstattung mandatsbedingter Reisekosten, die

45 Zu den Einzelheiten siehe unten S. 17.

Nutzung der Fahrbereitschaft, die Bereitstellung von Bii-
ros sowie Arbeitsmaterialien am Sitz des Bundestages in
Berlin und die steuerfreie Kostenpauschale. Da der finan-
zielle und séchliche Aufwand fiir mandatsbedingte Zwe-
cke somit bereits abgedeckt wird, darf ein Mitglied des
Bundestages in Bezug auf sein Mandat keine Werbungs-
kosten steuerlich geltend machen. Die Kostenpauschale
betrigt seit dem 1. Januar 2013 4 123 Euro.

3. Ubergangsgeld

Nach dem Ausscheiden aus dem Parlament erhélt ein ehe-
maliges Mitglied gemidB § 18 Abs. 1 AbgG fiir jedes Jahr
der Mitgliedschaft bis zum 18. Jahr einen Monat Uber-
gangsgeld in Hohe der Abgeordnetenentschiddigung. Ab
dem zweiten Monat des Bezuges werden alle Erwerbs-
und Versorgungseinkiinfte auf 6ffentlich-rechtlicher und
privatrechtlicher Grundlage auf das Ubergangsgeld ange-
rechnet (§ 18 Abs.2 Satz 1 AbgG). Der Anspruch auf
Ubergangsgeld vermindert sich um den hinzuverdienten
Betrag, sodass unter Umstéinden kein Ubergangsgeld ge-
zahlt wird. Die Anrechnung erst ab dem zweiten Monat
rechtfertigt sich damit, dass im ersten Monat nach dem
Ausscheiden typischerweise noch Abwicklungskosten
anfallen.

4. Altersentschadigung

Sofern ein Abgeordneter mindestens ein Jahr Mitglied
des Bundestages war, erhilt er ab dem Erreichen der fiir
ihn maBgeblichen Altersgrenze eine im Gesetz als ,,Alters-
entschddigung™ bezeichnete Altersversorgung (vgl. § 19
AbgQG). Die Altersgrenzen sind gestaffelt: Abgeordnete,
die vor dem 1. Januar 1947 geboren sind, erreichen die
Altersgrenze mit Vollendung des 65. Lebensjahres. Fiir
die nach dem 31. Dezember 1946 Geborenen wird die Al-
tersgrenze stufenweise pro Geburtsjahrgang um einen
bzw. zwei Monate angehoben, sodass sie fiir die Jahr-
ginge ab 1964 erst mit Vollendung des 67. Lebensjahres
erreicht wird. Gehorte ein ausgeschiedenes Mitglied dem
Bundestag mehrmals mit Unterbrechung(en) an, werden
die Zeitabschnitte zusammengerechnet. Mit jedem iiber
das achte Jahr hinausgehenden Jahr bis zum 18. Jahr der
Mitgliedschaft entsteht der Anspruch auf Altersentschidi-
gung gemal § 19 Abs. 3 Satz 2 AbgG ein Jahr friiher. Die
Hohe der Altersentschddigung richtet sich geméf § 20
AbgG nach der Mandatsdauer. Fiir jedes Jahr der Mit-
gliedschaft im Bundestag erhilt ein Mitglied 2,5 Prozent
der Abgeordnetenentschiadigung nach § 11 AbgG. Pro
Jahr sind dies derzeit 207 Euro. Die Hochstgrenze, die
nach 27 Mitgliedsjahren erreicht wird, liegt derzeit bei
67,5 Prozent der Abgeordnetenentschidigung, also ak-
tuell 5 571 Euro. Die Hohe der Altersentschddigung folgt
den Anpassungen der Grundentschidigung gemill § 30
AbgG.

Anderweitige Beziige werden auf die Altersentschadi-
gung gemal § 29 AbgG angerechnet; im Einzelnen:

— Einkommen aus einem oOffentlich-rechtlichen Amts-
verhdltnis (z. B. als Lebenszeit- oder kommunaler
Wahlbeamter) oder einer Verwendung im &ffentlichen
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Dienst (z. B. als Mitarbeiter einer Rundfunkanstalt) —
§ 29 Abs. 3 AbgG,

— Einkommen auf privatrechtlicher Grundlage, sofern
das echemalige Mitglied dem Bundestag in der
16. Wahlperiode angehorte und die Altersentschédi-
gung aufgrund seiner Mandatsdauer vor dem Errei-
chen der Altersgrenze erhélt — § 25b Abs. 5 i. V. m.
§ 29 Abs. 3 AbgG,

— Versorgungsbeziige aus einem oOffentlich-rechtlichen
Amtsverhdltnis oder einer Verwendung im o&ffentli-
chen Dienst und Renten — § 29 Abs. 4 AbgG,

— die Abgeordnetenentschidigung aus einer Mitglied-
schaft im Bundestag, in einem Landesparlament oder
im Europdischen Parlament — § 29 Abs. 5 AbgG,

— Versorgungsbeziige aus einer Mitgliedschaft im Bun-
destag (gemeint ist insoweit die Hinterbliebenenver-
sorgung?*6), in einem Landesparlament oder im Euro-
péischen Parlament — § 29 Abs. 6 AbgG.

In allen Féllen werden der Anspruch auf Altersversor-
gung und der weitere Anspruch oder die weiteren An-
spriiche addiert. In den Fillen des § 29 Abs. 3 und 4 so-
wie § 25b Abs. 5 AbgG wird, sofern die Summe die
Abgeordnetenentschiadigung nach § 11 AbgG {ibersteigt,
die Hilfte des iibersteigenden Betrages von der Altersent-
schiadigung nach dem Abgeordnetengesetz abgezogen.
Im Fall des § 29 Abs. 5 AbgG ruht der Anspruch auf Al-
tersentschddigung nach dem Abgeordnetengesetz in der
Hoéhe, in der die Summe die Abgeordnetenentschadigung
nach § 11 AbgG iibersteigt. Im Fall des § 29 Abs. 6 AbgG
ruht der Anspruch auf Altersentschiadigung nach dem Ab-
geordnetengesetz in der Hohe, in der die Summe die
Hochstversorgungsbeziige nach § 19 AbgG {iibersteigt.

Fiir ehemalige und derzeitige Abgeordnete, die vor dem
Inkrafttreten der aktuellen Rechtslage im Versorgungs-
recht Mitglied des Bundestages waren, bestehen Uber-
gangsregelungen (§§ 35a und 35b AbgG). Hinterbliebene
erhalten Uberbriickungsgeld (§ 24 AbgG) und eine Ver-
sorgung, deren Hohe sich nach einem Prozentsatz der Al-
tersentschiadigung bestimmt (§ 25 AbgG).

5. Weitere Leistungen; Absicherung auBer-
parlamentarischer Berufstatigkeit

Ein Mitglied des Bundestages erhdlt Zuschiisse zu den
Kosten in Krankheits-, Pflege- und Geburtsfillen, entwe-
der als Beihilfe oder als Zuschuss zu den monatlichen
Beitrdgen zur Kranken- und Pflegeversicherung (§ 27
AbgQ). Der Auszahlungsbetrag der Grundentschadigung
vermindert sich nach § 11 Abs. 3 AbgG um ein /55, weil
zum Ausgleich fiir die Pflegeleistungen der Beihilfe bzw.
die Beitragszuschiisse zur Pflegeversicherung ein Feier-
tag gestrichen wurde, die Abgeordnetenentschidigung
aber unabhingig von einer Dienst- oder Arbeitsleistung
gewdhrt wird.

46 Hierzu Braun/Jantsch/Klante, AbgG, 2002, § 29 Rn. 53.

Abgeordnete, die wahrend der Zugehdorigkeit zum Bun-
destag ohne ihr grobes Verschulden Gesundheitsschiaden
erlitten haben, die ihre Arbeitskraft dauernd und so we-
sentlich beeintrachtigen, dass sie das Mandat und die bei
der Wahl zum Bundestag ausgeiibte oder eine andere zu-
mutbare Tatigkeit nicht mehr ausiiben konnen, erhalten
ihre Altersentschadigung gemal § 22 Abs. 1 AbgG unab-
héngig vom Erreichen der in § 19 AbgG festgeschriebe-
nen Altersgrenze. Dasselbe gilt gemif § 22 Abs. 2 AbgG
fiir ehemalige Abgeordnete. Der Nachweis der Gesund-
heitsschadigung erfolgt gemil3 § 22 Abs. 3 AbgG durch
das Gutachten einer Offentlich-rechtlichen Krankenan-
stalt, den Bescheid iiber eine Erwerbsunfdhigkeits- oder
Erwerbsminderungsrente oder durch den Bescheid iiber
Dienstunfahigkeit im Sinne des Beamtenrechts.

Die Kandidaturfreiheit sowie die Vereinbarkeit von Man-
dat und Beruf werden durch Art. 48 Abs. 1 und 2 GG so-
wie §§ 2 bis 10 AbgG gesichert. Mandatsbewerber haben
Anspruch auf unbezahlten Wahlvorbereitungsurlaub ge-
méal Art. 48 Abs. 1 GG und § 3 AbgG. Sie diirfen nicht
gehindert werden, sich um ein Mandat zu bewerben, es
anzunehmen und auszuiiben; Benachteiligungen am Ar-
beitsplatz sind ebenso unzulissig wie Kiindigungen oder
Entlassungen aus mandatsbedingten Griinden (vgl.
Art. 48 Abs. 2 GG, § 2 AbgG). Abgeordnete sollen nach
dem Willen des Gesetzgebers ihr Arbeitsverhéltnis behal-
ten und sich nach dem Mandatsende in den zuvor ausge-
iibten Beruf wieder eingliedern kdnnen. Angehdrige des
offentlichen Dienstes, deren Dienst- bzw. Arbeitsverhélt-
nis mit dem Mandatserwerb ruht, haben einen Anspruch
darauf, nach dem Mandatsende eine ihrer fritheren Tatig-
keit entsprechende Beschiftigung mit mindestens dem-
selben Endgrundgehalt aufnehmen zu kdnnen (vgl. § 6
i. V.m. § 8 AbgG). Nachteile bei der beruflichen Ent-
wicklung aufgrund der Mandatsiibernahme werden indes-
sen nicht ausgeglichen.#’” Auch gelten die genannten
Schutzvorschriften ausdriicklich nur fiir abhéngig Be-
schiftigte. Ob Selbstindige davor geschiitzt sind, dass
ihre Mitgesellschafter ihnen wegen des Mandats den Ge-
sellschaftsvertrag (z. B. in einer Rechtsanwaltssozietét
oder Gemeinschaftsarztpraxis) kiindigen, ist unklar. Die
Rechtsprechung des Bundesgerichtshofs hat einen Schutz
fiir Landtagsabgeordnete aufgrund einer landesverfas-
sungsrechtlichen Vorschrift verneint, die Frage in Bezug
auf Bundestagsabgeordnete aber offen gelassen.*8

D. Empfehlungen
. Anpassungsverfahren
1. Empfehlung

Die Kommission sieht die Beziige eines verheirateten
oder besoldungsrechtlich gleichgestellten Richters an ei-
nem obersten Gerichtshof des Bundes, z. B. am Bundes-
gerichtshof oder Bundesverwaltungsgericht, als angemes-
sene Ausgangsgrofie fiir die Abgeordnetenentschadigung

47 Vgl. BVerwG, Urteil vom 16. Dezember 2010 — Az. 2 C 11.09 —
NVwZ-RR 2011, 371 (372).
48 Vgl. BGHZ 94, 248 ff.; siche auch BGHZ 43, 384 ff.
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an. MaBstab ist damit das Grundgehalt der Besoldungs-
gruppe R 6 (Anlagen I und IV zum BBesG) samt der Zu-
lage fiir Richter und Staatsanwdélte bei obersten Gerichts-
hofen des Bundes sowie bei obersten Bundesbehdrden
(Vorbemerkung Nr. 2 zur Anlage III zum BBesG) und des
Familienzuschlags der Stufe 1 (§ 40 Abs. 1 BBesG). Die
Abgeordnetenentschiadigung soll nach Ansicht der Kom-
mission, ausgehend von der genannten Grofle, dem vom
Statistischen Bundesamt errechneten Nominallohnindex
und damit der Entwicklung der Bruttomonatsverdienste
der abhingig Beschiftigten im Bundesgebiet folgen. Die
Anpassung wird zum 1. Juli eines jeden Jahres vorge-
nommen und das Ergebnis vom Bundestagsprisidenten in
einer Drucksache verdffentlicht. Die Indexierung wird im
Abgeordnetengesetz verankert. Uber die Beibehaltung
der Indexierung entscheidet der Bundestag in einem ge-
sonderten Ubernahmebeschluss zu Beginn jeder Wahlpe-
riode mit Wirkung fiir die gesamte Legislaturperiode.

2, Begriindung
a) Verfassungsrechtliche Ausgangslage

Das Grundgesetz dufBert sich nicht ausdriicklich zur An-
passung der Abgeordnetenentschidigung. Es enthilt in
Art. 48 Abs. 3 Satz 3 GG allein die Vorgabe, ,,das Ni-
here der Abgeordnetenentschidigung sei durch ein Bun-
desgesetz zu regeln. Weder der Inhalt noch der Zeitpunkt
fiir ein solches Gesetz sind der Verfassung zu entnehmen.

Im ,,Didtenurteil” hat sich das Bundesverfassungsgericht
auch zum Gesetzgebungsverfahren in Entschidigungsfra-
gen gedullert:

,,Sie [die Entschidigung] vertrdgt [...] keine Anndihe-
rung an den herkémmlichen Aufbau eines Beamtenge-
halts und keine Abhdngigkeit von der Gehaltsrege-
lung, etwa in der Weise, dass sie unmittelbar oder
mittelbar in Von-Hundert-Sdtzen eines Beamtenge-
halts ausgedriickt wird. Denn dies Letztere ist kein
blof; ,formal-technisches Mittel* zur Bemessung der
Héhe der Entschddigung, sondern der Intention nach
dazu bestimmt, das Parlament der Notwendigkeit zu
entheben, jede Verdnderung in der Héhe der Entschd-
digung im Plenum zu diskutieren und vor den Augen
der Offentlichkeit dariiber als einer selbstindigen
politischen Frage zu entscheiden. “#

An anderer Stelle des Urteils fiihrt das Gericht aus:

., In einer parlamentarischen Demokratie ldsst es sich
nicht vermeiden, dass das Parlament in eigener Sache
entscheidet, wenn es um die Festsetzung der Hohe und
um die ndhere Ausgestaltung der mit dem Abgeordne-
tenstatus verbundenen finanziellen Regelungen geht.
Gerade in einem solchen Fall verlangt aber das demo-
kratische und rechtsstaatliche Prinzip (Art. 20 GG),
dass der gesamte Willensbildungsprozess fiir den Biir-
ger durchschaubar ist und das Ergebnis vor den Au-
gen der Offentlichkeit beschlossen wird. Denn dies ist
die einzige wirksame Kontrolle. Die parlamentarische

4 BVerfGE 40, 296 (316 f.)

Demokratie basiert auf dem Vertrauen des Volkes;
Vertrauen ohne Transparenz, die erlaubt zu verfolgen,
was politisch geschieht, ist nicht moglich. “50

Das Gericht hat damit betont, dass das Parlament selbst
und nachvollziehbar vor den Augen der Offentlichkeit ent-
scheiden muss. Dadurch wird unterstrichen, dass die hiu-
fig kritisierte ,,Entscheidung in eigener Sache* zwingend
ist. Niemand kann sie den Abgeordneten des Bundestages
abnehmen. Die Gesetzgebung in Entschiddigungsfragen
unterscheidet sich nicht von der Gesetzgebung in anderen
Féllen. Besonderen, iiber Art. 76 ff. GG hinausgehenden
verfassungsrechtlichen Erfordernissen unterliegt sie nicht.

Allerdings erging das ,,Didtenurteil“ nur auf die Verfas-
sungsbeschwerde eines ehemaligen saarldndischen Land-
tagsabgeordneten gegen das Saarldndische Gesetz
Nr. 970 iiber den Landtag des Saarlandes vom 20. Juni
1973 (Amtsblatt des Saarlandes S. 517). Das Bundesver-
fassungsgericht hatte allein iiber dieses saarlédndische Ge-
setz zu entscheiden. Auch wenn sich das Gericht in sei-
nem Urteil stark auf das Grundgesetz und die Situation
der Bundestagsabgeordneten bezieht, entfaltet das Urteil
fiir den Bundestag nicht unmittelbar rechtliche Bindungs-
wirkung gemiB § 31 Abs. 1 BVerfGG. Seine Ausfiihrun-
gen sind insoweit nur obiter dicta, also nicht entschei-
dungstragend.3!

b) Derzeitiges Anpassungsverfahren

§ 30 AbgG regelt das Anpassungsverfahren, also die Art
und Weise, wie die Entschidigung erhoht oder gesenkt
wird. Demnach beschlie3t der Bundestag, auf den entspre-
chenden Gesetzesvorschlag des Bundestagspriasidenten
hin, {iber die Anpassung der Abgeordnetenentschadigung
und der fiktiven Bemessungsbetrige. Letztere sind der Be-
zugspunkt fiir die Berechnung der Altersversorgung derje-
nigen ehemaligen Abgeordneten, die ihre Altersversor-
gung aufgrund einer Ubergangsregelung erhalten. In der
Praxis geht die Anregung fiir eine Entschiadigungsanpas-
sung von den Fraktionen aus. Das bisherige Verfahren ent-
spricht den zuvor genannten Vorgaben des Art. 48 Abs. 3
GG sowie des ,,Didtenurteils* und ist daher verfassungs-
gemaf}.’?

c) AusgangsgroBe fiir die Indexierung

Die Tétigkeit als Abgeordneter ist ein Beruf sui generis.
Der Orientierungsmaf3stab der Besoldungsgruppe B 6 im
geltenden Recht ist zwar verfassungsrechtlich zuléssig.
Die Kommission hélt aber den Abgeordneten in Status,
Tétigkeit und Verantwortung am ehesten mit einem Rich-
ter an einem obersten Gerichtshof des Bundes (Besol-
dungsgruppe R 6 samt Zulagen) fiir vergleichbar: Bun-
destagsabgeordnete und die bezeichneten Richter nehmen
ihre Tétigkeit in verfassungsrechtlich garantierter Wei-

50 BVerfGE 40, 296 (327).

51 Vgl. Bryde, Verfassungsentwicklung, 1982, S. 171; Welti, Die soziale
Sicherung der Abgeordneten des Deutschen Bundestages, der Land-
tage und der deutschen Abgeordneten im Europdischen Parlament,
1998, S. 197.

52 Vgl. etwa Vogel, ZG 1992, 293 (296).
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sungsfreiheit wahr.53 Auflerdem entscheiden Mitglieder
des Bundestages und Richter an obersten Gerichtshofen
des Bundes mit Wirkung fiir das gesamte Bundesgebiet.

d) Indexierung als alternatives
Anpassungsverfahren
aa) VerfassungsmaBigkeit

Die von der Kommission vorgeschlagene Bindung der
Entschddigungshohe an die Entwicklung bestimmter, dy-
namischer Faktoren (Indexierung) ist verfassungsgemaf.
Das Grundgesetz selbst duflert sich, wie dargestellt, zum
Verfahren der Entschadigungsfestsetzung nicht und ver-
langt lediglich die Regelung in einem Parlamentsgesetz.
Das ,.Diidtenurteil des Bundesverfassungsgerichts steht
ebenfalls nicht entgegen, da es sich nur gegen eine Kopp-
lung der Abgeordnetenentschidigung an die Beamtenbe-
soldung ausspricht.

Den durch das Gericht konkretisierten Anforderungen des
Grundgesetzes an die Entschddigungsgesetzgebung (ei-
gene Entscheidung, Offentlichkeit, Nachvollziehbarkeit)
geniigt es, wenn der Bundestag als Gesetzgeber die Fakto-
ren bestimmt, aus denen sich die Hohe der Abgeordneten-
entschiadigung ergibt, und wenn das Ergebnis der indexbe-
dingten automatischen Anpassung Offentlich bekannt
gemacht wird; die Benennung der Hohe in Euro und Cent
im Gesetz ist nicht erforderlich.>* Auch muss nicht jeder
Erhohungsschritt selbstdndig beschlossen werden.>s Aller-
dings miissen die Vorgaben des Gesetzes so eindeutig sein,
,».dass auf deren Grundlage unter Heranziehung ,harter Da-
ten‘ nurmehr eine mechanische Berechnung [also ohne
Entscheidungsspielraum fiir Dritte] vorzunehmen ist*3¢
und die jeweilige Hohe der Entschddigung durch das Ge-
setz verbindlich vorgezeichnet wird.5” Die Bezugnahme
auf einen Index kann den angelegten Mafstab der Ange-
messenheit nachvollziehbarer machen als die Nennung ei-
ner schlichten Entschadigungshéhe im Gesetz.>8

Verfassungskonform wire eine Bindung der Abgeordne-
tenentschiadigung an die Nominallohnentwicklung oder
die Entwicklung der allgemeinen Lebenshaltungskosten,
ebenso die Mischung mehrerer Indizes, wie sie beispiels-
weise Art.5 Abs.3 BayAbgG, Art.82 Abs.2 Satz2
BremVerf i. V.m. § 6 BremAbgG oder Art. 54 Abs. 2
ThiirVerf i. V. m. § 26 ThiirAbgG vorsehen.

bb) Art der Indexierung; Nominallohnindex

Die Kommission befiirwortet die Anbindung an den No-
minallohnindex des Statistischen Bundesamtes.

5.

<

So bereits der Entwurf eines Gesetzes zur Neuregelung der Rechts-
stellung der Abgeordneten vom 28. November 1995, Bundestags-
drucksache 13/3121, S. 8.

54 Vgl. Trute, in: von Miinch/Kunig (Hrsg.), GG. Kommentar, Bd. 1,
6. Aufl. 2012, Art. 48 Rn. 28.

Vgl. etwa Braun/Jantsch/Klante, § 11 Rn. 76 m. w. N.

Klein, in: Maunz/Diirig/Herzog/Scholz (Hrsg.), GG, Stand 8/2012,
Art. 48 Rn. 147.

57 Ebd.

8 Vgl. Welti, S. 192.

55
5

N

3

Die Abgeordnetenentschiddigung sollte nach Ansicht der
Kommission, anfanglich fulend auf der beschriebenen
Ausgangsgrofle, dem vom Statistischen Bundesamt er-
rechneten Nominallohnindex und damit der Entwicklung
der Bruttomonatsverdienste der abhéngig Beschéftig-
ten im Bundesgebiet folgen.

Der Nominallohnindex wird aus den Ergebnissen der vom
Statistischen Bundesamt gemél3 § 3 VerdStatG durchge-
filhrten Vierteljahrlichen Verdiensterhebung errechnet.
Diese Verdiensterhebung ist eine repridsentative Stich-
probe mit Auskunftspflicht, der eine Befragung von rund
40 500 Betrieben mit in der Regel zehn und mehr Beschif-
tigten zugrunde liegt. Sie erfasst alle vollzeit-, teilzeit- und
geringfiigig beschiftigten Arbeitnehmer, unabhéngig von
der Verdiensthohe und unter Einschluss etwaiger Sonder-
zahlungen. Der Nominallohnindex bezieht sich auf die
Verdienstentwicklung der genannten abhiingig Beschaf-
tigten im Bundesgebiet und stellt die durchschnittliche
Verdienstentwicklung dar. Dabei bleibt die Anzahl der Ar-
beitnehmer nach Bundesldndern, Wirtschaftszweigen,
Leistungsgruppen, Beschéftigungsart und Geschlecht aus
dem jeweiligen Vorjahr gleich, nur die Verdienste variie-
ren. Der Nominallohnindex zeigt folglich, wie sich die tat-
sdchlichen Bruttoverdienste der abhidngig Beschéftigten
im Durchschnitt verdndert hitten, wenn im jeweiligen Ver-
gleichszeitraum die Arbeitnehmerstruktur dieselbe gewe-
sen wire wie im Vorjahr.

Einer solchen Anbindung der Entschédigungshohe an ei-
nen Index steht die Verfassungsrechtsprechung — wie dar-
gestellt — nicht entgegen.

Fiir den Nominallohnindex als Maligabe fiir die Anpas-
sung der Abgeordnetenentschiddigung sprechen mehrere
Griinde:

Erstens hat der Index eine groBe Reichweite. Er gibt die
Entwicklung der Bruttomonatsverdienste der derzeit rund
36,5 Millionen abhédngig Beschiftigten und damit von
rund 89 Prozent der Erwerbstdtigen in der Bundesrepublik
Deutschland wieder. Erfasst sind der gesamte 6ffentliche
und der private Sektor sowie die gesamte Spannbreite der
Verdienste. Der Index ist somit weitgehend reprisentativ
fiir die Verdienstentwicklung in der Bundesrepublik. Die
empfohlene Ausrichtung der Abgeordnetenentschadigung
an der Verdienstentwicklung der abhingig Beschiftigten
lasst die Parlamentarier an der durchschnittlichen, mogli-
cherweise auch sinkenden Einkommensentwicklung des
weitaus liberwiegenden Teils der Bevdlkerung teilhaben,
die sie mit ihren wirtschafts- und finanzpolitischen Ent-
scheidungen beeinflussen.

Zweitens ist der Nominallohnindex ein allgemein ver-
wendeter und nicht eigens fiir die Anpassung der Abge-
ordnetenentschadigung konstruierter Index. Weder bevor-
zugt er die Abgeordneten noch benachteiligt er sie. Das
tragt ebenfalls dazu bei, dem Vorwurf der ,,Privilegie-
rung* oder ,,Selbstbedienung® zu begegnen.

Drittens bildet der Nominallohnindex die Verdienstent-
wicklung exakt, zeitnah und in regelméBigen Zeitabstén-
den ab. Das Statistische Bundesamt erhebt die Verdienst-
daten geméaB § 3 VerdStatG vierteljéhrlich und aggregiert
diese dann zu einem Jahresergebnis. Verdienstentwick-
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lungen wirken sich damit ohne Verzégerung direkt positiv
oder negativ auf die Abgeordnetenentschadigung aus.

Viertens sind der Nominallohnindex und die daraus er-
rechnete Anpassung der Abgeordnetenentschadigung fiir
die Offentlichkeit leicht nachvollziehbar und damit trans-
parent. Durch das von der Kommission empfohlene Ver-
offentlichungsverfahren® ist die jeweils aktuelle Entscha-
digungshohe fiir jedermann nachlesbar und versténdlich.

Fiinftens diirfte die Anbindung an die durchschnittliche
Verdienstentwicklung fiir mafvolle Anpassungen (Steige-
rungen oder Senkungen) der Abgeordnetenentschidigun-
gen sorgen. Damit wire die in der Vergangenheit im Zuge
von Entschiadigungserh6hungen héaufig zu hérende Klage,
die Abgeordnetenentschiadigung sei zu hoch oder steige
zu stark, widerlegt.

Die Indexierung anhand des Nominallohnindex hétte also
die weitgehend représentative, zeitnahe, transparente und
mafvolle Anpassung der Abgeordnetenentschiadigung an
die Verdienste der meisten Biirger zur Folge.

Die Einkommensentwicklung der Selbstindigen, der
Rentner und der Transferleistungsbezieher erfasst der No-
minallohnindex nicht. Denkbar wire, die Einkommens-
entwicklung auch dieser Gruppen zu erfassen und, zu-
sammen mit der Verdienstentwicklung der abhéngig
Beschéftigten, in einen sogenannten Mischindex einflie-
Ben zu lassen, an dem dann die Entwicklung der Abge-
ordnetenentschidigung ausgerichtet werden konnte. Da-
von rét die Kommission jedoch ab.

Die Daten der im Nominallohnindex nicht beriicksichtig-
ten Gruppen erscheinen fiir eine Indexierung der Abge-
ordnetenentschadigung fiir sich genommen bereits unge-
eignet.

Die Datenlage fiir die Einkommensentwicklung der rund
4,5 Millionen Selbsténdigen ist fiir eine jéhrliche Indexie-
rung nicht geeignet. Zur Datenerhebung iiber die Einkom-
men von Selbstdndigen zieht das Statistische Bundesamt
die Einkommensteuerstatistik heran. Diese Statistik wird
aber nur in groBBeren Zeitabstdnden, zuletzt alle drei Jahre,
erhoben. Die Ergebnisse liegen also nur mit grofler Zeit-
verzogerung und fiir etwas ldnger zuriickliegende Jahre
vor. Die Datenlage iiber die Einkommen der Selbstindigen
ist damit deutlich schlechter als die Datenlage iiber die
Verdienste der abhédngig Beschéftigten. Wenn man die
Einkommen der Selbstindigen in einem Mischindex be-
riicksichtigen wollte, stiinden aktuelle, wenige Monate
alte Daten zu den Verdiensten der abhingig Beschiftigten
und mehrere Jahre alte Daten zu den Einkommen der Selb-
standigen nebeneinander. Diese Mischung ist inkonsistent
und wiirde wenig {iberzeugend wirken. AuBlerdem sind die
Einkommen der Selbstéindigen starken Schwankungen un-
terworfen. Die fiir eine Indexierung benétigte stabile Be-
schéftigtenstruktur ist filir die Selbsténdigen, anders als fiir
die abhéngig Beschiftigten, nicht erkennbar. Dies wird be-
sonders deutlich, wenn man die Phdnomene ,,Ich-AG*“ und
Scheinselbstindigkeit betrachtet, bei denen es oftmals
Uberschneidungen mit den abhéngig Beschiftigten gibt.

59 Siehe unten S. 21.

Rentenanpassungen sollten ebenfalls nicht in den Index
einflieBen. Die zumindest teilweise Ankniipfung der Hohe
der Abgeordnetenentschddigung an die Rentenanpassun-
gen wirkt wenig iiberzeugend, weil die Anpassung von Al-
terseinkiinften anderen Faktoren folgt als die Anpassung
von Aktiveinkommen. Hier wird etwa auch die Entwick-
lung des Verhiltnisses von Beschéftigten zu Rentnern be-
riicksichtigt. AuBBerdem errechnen sich die Rentenanpas-
sungen nach der gesetzlich verankerten Rentenformel, in
die die Entwicklung der Verdienste der abhéingig Beschif-
tigten bereits einflieit. In einem Mischindex, bestehend
aus den Rentenanpassungen und der Verdienstentwick-
lung bei den abhingig Beschiftigten, wiirde Letztere ge-
wissermalen zweifach berticksichtigt. Schlieflich erfol-
gen die Rentenanpassungen nicht einheitlich fiir das
gesamte Bundesgebiet, sondern getrennt fiir das frithere
Bundesgebiet und die fiinf neuen Lénder. Sie sind auch aus
diesem Grund als Ankniipfungspunkt fiir die Hohe der Ab-
geordnetenentschadigung ungeeignet.

Auch die Entwicklung der Grundsicherungsleistungen
fiir Arbeitsuchende und in der Sozialhilfe sollte nicht Tei-
lindikator eines Mischindex sein. Schon die Verbindung
der Entwicklung der am Existenzminimum orientierten
Transferleistungen mit der Abgeordnetenentschiadigung
ist fragwiirdig. Von Verfassungs wegen darf sich die Ab-
geordnetenentschadigung gerade nicht am Existenzmini-
mum orientieren;%° vielmehr gibt Art. 48 Abs. 3 GG einen
Anspruch auf eine angemessene, die Unabhingigkeit si-
chernde Entschddigung. Zudem orientiert sich die Ent-
wicklung der Grundsicherung an einem Mischindex, der
die Lohnentwicklung bereits enthdlt und zusétzlich die
Preisentwicklung beriicksichtigt (§ 28a SGB XII). Da-
durch konnte die Grundsicherung stérker steigen als die
Lohne. Die Ankopplung an die Steigerung der Grund-
sicherung konnte insofern zu sachlich schwer begriindba-
ren Steigerungen der Entschddigung fithren.

Die Kommission hélt einen Mischindex, unabhéngig von
dessen Zusammensetzung, fiir die Anpassung der Abge-
ordnetenentschidigung nicht fiir sinnvoll. Nach den Ab-
geordnetengesetzen derjenigen Bundeslinder, die eine In-
dexierung vorsehen, ist die Anpassung der jeweiligen
Grundentschiddigung an einen Mischindex gebunden.
Hinter der Verwendung eines solchen Index steht die Vor-
stellung, die Entwicklung der Einkommen und ggf. auch
der Lebenshaltungskosten innerhalb des betreffenden
Bundeslandes solle der Mafistab fiir die Hohe der Abge-
ordnetenentschidigung sein. Dabei treten bestimmte Pro-
bleme zutage: Zunichst sind die Einzelindikatoren pro-
zentual zu gewichten. Sofern Indikatoren zueinander ins
Verhiltnis gesetzt werden miissen, die jeweils an ver-
schiedene Lebenssachverhalte ankniipfen, also etwa an
die Verdienstentwicklung und an die Entwicklung der Le-
benshaltungskosten, gibt es keinen objektiven Gewich-
tungsmafistab. Damit wirkt ein Mischindex willkiirlich
gesetzt oder folgt vorwiegend politischen Opportunitéts-
{iberlegungen, die der Offentlichkeit nur schwer zu ver-

60 Ebenso Achterberg/Schulte, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.),
GG, Bd. 2, 5. Aufl. 2005, Art. 48 Rn. 53; Leisner; in: Sodan, GG,
2. Aufl. 2011, Art. 48 Rn. 9.
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mitteln sind. Sofern die zu mischenden Einzelindikatoren
denselben Lebenssachverhalt betreffen, z. B. die Ver-
dienstentwicklung, bleibt die Gewichtung schwierig.
Werden beispielsweise die Verdienstentwicklung bei den
abhéngig Beschiftigten und die Verdienstentwicklung der
Selbstindigen zueinander ins Verhéltnis gesetzt, bietet
sich die ,,quasi-natiirliche* Gewichtung nach dem prozen-
tualen Verhiltnis zur gesamten erwerbstéitigen Bevolke-
rung an. Diese muss allerdings immer noch mit gewissen
Néherungswerten arbeiten. Auflerdem sollten die Ein-
kommensdaten fiir die Selbstdndigen und die Verdienst-
daten fiir die abhingig Beschiftigten nur miteinander ins
Verhiltnis gesetzt werden, wenn sie dieselben Jahre be-
treffen. Die Daten {iber die Einkommen der Selbstidndi-
gen werden — wie erwidhnt — nur in groBBeren Abstinden
erhoben und sind daher zu einem groBen Teil schon ei-
nige Jahre alt. Um ein ,,quasi-natiirliches* Verhiltnis zu
erreichen, missten neben den Einkommensdaten fiir die
Selbstindigen also gleich alte Verdienstdaten fiir die ab-
héngig Beschiftigten herangezogen werden.

Damit bietet ein Mischindex kein wirklichkeitsgetreues,
sondern bestenfalls ein der Wirklichkeit mit Verzogerun-
gen hinterherhinkendes Abbild der Verdienste der gesam-
ten erwerbstitigen Bevdlkerung, dem {iberdies prozen-
tuale Néherungswerte zugrunde liegen. Auflerdem ist der
prozentuale Anteil der Einzelindikatoren in der Wirklich-
keit Schwankungen unterworfen: Man denke etwa an sich
verdndernde Beschiftigtenzahlen. Diese Schwankungen
miisste ein Mischindex, der moglichst akkurat sein soll,
stets nachvollziehen. Das wiirde eine bestindige Ande-
rung des Abgeordnetengesetzes bedeuten, was der Rechts-
klarheit und Rechtssicherheit in hohem Malle abtréglich
wire.

Insgesamt erlaubt also der Nominallohnindex das wirk-
lichkeitsgetreue Abbild der Verdienstentwicklung in der
Bundesrepublik, denn er enthélt auf jeweils aktuellem
Stand bereits rund 89 Prozent der 41 Millionen Erwerbs-
tatigen in der Bundesrepublik und muss nicht permanent
an etwaige prozentuale Schwankungen innerhalb der
Gruppe aller Erwerbstétigen angepasst werden.

cc) Regelungsort der Indexierung

Um eine Indexierung vorzusehen, geniigt eine einfachge-
setzliche Regelung. Die Indexierung sollte im Abgeordne-
tengesetz, z. B. in den §§ 11 und 30 AbgG, verankert wer-
den. Zu Beginn jeder Wahlperiode sollte der Bundestag
mit Wirkung fiir die betreffende Legislaturperiode dariiber
beschlieflen, ob die Indexierung fortgelten soll. Dieser 6f-
fentlich nachvollziehbare ,,Ubernahmebeschluss®, ange-
lehnt an die Ubernahme der Geschiftsordnung zu Beginn
jeder Wahlperiode,®! bietet dem Parlament die Moglich-
keit zu iiberpriifen, ob das Indexierungsverfahren und der
gewihlte Index noch angemessen sind. Der Bundestag
kann ohne Weiteres und jederzeit von diesem Beschluss

61 Vgl. fiir die Ubernahme der Geschiftsordnung in der 17. Wahlperio-
de den entsprechenden Antrag aller Bundestagsfraktionen vom
27. Oktober 2009, Bundestagsdrucksache 17/1.

abweichen und beispielsweise eine niedrigere Erhohung
der Entschédigung, eine Senkung oder eine ,,Nullrunde*
festlegen.

Eine entsprechende Verfassungsidnderung wire zwar zu-
lassig, ist aber weder nétig noch sinnvoll. Die Formulie-
rung des ,,Didtenurteils”, Art. 48 Abs. 3 GG gehore ,,zu
den Essentialien des demokratischen Prinzips“®? wird
zwar zum Teil als Verbot der Anderung dieser Norm ver-
standen. Wenn Art. 48 Abs. 3 GG zu den Essentialien des
demokratischen Prinzips gehore, sei er ebenso wie das
Demokratieprinzip (Art. 20 Abs. 1 GG) gemd3 Art. 79
Abs. 3 GG (,,Ewigkeitsklausel®) verdnderungsfest. Diese
Auffassung lehnt die Kommission ab.

Schon die Analyse des ,,Didtenurteils® zeigt: Das Bundes-
verfassungsgericht bezog sich auf das demokratische Prin-
zip, ,,das in Art. 28 Abs. 1 GG als ein fiir die verfassungs-
méBige Ordnung in den Landern wesentlicher Bestandteil
gefordert wird“63. Es ging ihm nur um die Erstreckung sei-
ner Rechtsprechung zu Art. 48 Abs. 3 GG in den saarlén-
dischen Verfassungsraum und nicht um mogliche Verfas-
sungsdnderungen. Das Gericht erwdhnte Art. 79 Abs. 3
GG nicht. Die ,,Ewigkeitsklausel konnte in dem betref-
fenden Zusammenhang auch keine Rolle spielen, da die
Schutzrichtungen des Art. 79 Abs. 3 GG und des Art. 28
Abs. 1 GG unterschiedlich sind.t* Wahrend Art. 28 Abs. 1
GG als sogenannte Homogenitétsklausel die Einheit des
Bundesstaates gewéhrleistet, schiitzt Art. 79 Abs. 3 GG
unter anderem mit Art. 1 und 20 GG den absoluten Kern-
bereich der Verfassung.®> Das Bundesverfassungsgericht
hat die ,,Ewigkeitsklausel* zunédchst eng, gewissermalien
im Sinne eines Umsturzverbotes ausgelegt.t® Mittlerweile
versteht das Gericht den Gehalt von Art. 79 Abs. 3 GG ex-
tensiver. Nach dem ,,Lissabon-Urteil* schiitzt die Norm
auch die Identitdt der freiheitlichen Verfassungsordnung
vor dem Zugriff des Gesetzgebers.” Das Grundgesetz sei
insoweit integrationsfest.® Dennoch bedeutet dies nicht,
dass jede einzelne Verfassungsregel, die die freiheitlich-
demokratische Grundordnung naher ausgestaltet und kon-
kretisiert, unter Art. 20 Abs. 1 i. V. m. Art. 79 Abs. 3 GG
zu fassen ist. So ist auch nur der grundsitzliche Entsché-
digungsanspruch der Abgeordneten Teil des Demokra-
tieprinzips und gemdf Art. 79 Abs. 3 GG verdnderungs-
fest.%® Er bietet die Gewahr dafiir, dass sich jedermann fiir
ein Mandat bewerben und es auch iibernehmen kann. Der
Anspruch ermdglicht insofern die demokratische Teilhabe
aller Biirger, die sich nicht in der Teilnahme an Wahlen er-
schopft, sondern im Mandat fortsetzt. Seine konkrete Aus-
gestaltung iiberldsst Art. 48 Abs. 3 Satz 3 GG jedoch dem

92 Vgl. BVerfGE 40, 296 (319).

63 Ebd.

6 Vgl. etwa Graf Vitzthum, in: VVDStRL 46 (1988), S. 7 (29 f.);
Schmitt Glaeser; in: Burmeister u. a. (Hrsg.), Festschrift fiir Stern,
1997, S. 1183 (1188 f.); Klein, in: Grupp/Ronellenfitsch (Hrsg.),
Festschrift fiir Blimel, 1999, S. 225 (241); ders., in: Maunz/Diirig/
Herzog/Scholz, Art. 48 Rn. 202.

Vgl. Schmitt Glaeser a. a. O.

Vgl. BVerfGE 30, 1 (24).

Vgl. BVerfGE 123, 267 (343).

Vgl. BVerfGE 123, 267 (350).

Ebenso Klein, in: Festschrift fiir Bliimel, S. 225 (243).
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einfachen — und nicht etwa dem verfassungsdndernden —
Gesetzgeber. Sofern jedermann sich die Mandatsiiber-
nahme leisten kann, ist dem Demokratieprinzip in Gestalt
des Entschadigungsanspruchs Geniige getan.

dd) Zeitpunkt und zeitliche Wirkung

der Anpassung

Unabhéngig davon, wie die Hohe der Entschiddigung an-
gepasst wird, stellt sich die Frage, wann und mit Wirkung
fiir welchen Zeitraum diese Anpassung geschieht.

Verschiedene Zeitpunkte erscheinen denkbar und sind
verfassungsrechtlich zuldssig. Die Entschiddigung kann
wie bisher in unregelmifBigen Abstinden oder zu einem
oder mehreren vorab festgelegten Zeitpunkten angepasst
werden. Dafiir kommen vornehmlich der Beginn, die
Mitte oder das Ende einer Wahlperiode in Betracht.

Ein Gestaltungsspielraum des Bundestages besteht auch
hinsichtlich der zeitlichen Wirkung eines die Entschédi-
gung anpassenden Gesetzes. Der Beschluss kann sofort,
ex nunc, oder erst ab einem kiinftigen Zeitpunkt, pro fu-
turo, wirken, z. B. ab der ndchsten Wahlperiode. Letzteres
sieht etwa der 27. Zusatzartikel zur Verfassung der USA
seit 1992 zwingend vor. Moglich wire ebenfalls eine Gel-
tung fiir die gesamte, gerade begonnene Wahlperiode.”
Zuldssig wire aber auch ein Beschluss, der mehrere, jahr-
lich erfolgende Anpassungsschritte umfasst.”! Die Staats-
praxis im Bund und in einigen Landern kennt diese Ver-
fahrensweise schon seit Léngerem. Beispielsweise legt
§ 11 Abs. 1 Satz 2 AbgG in seiner aktuellen Fassung die
Entschadigungshohe ab dem 1.Januar 2012 auf
7 960 Euro und ab dem 1. Januar 2013 auf 8 252 Euro
fest. Die Beschlussfassung iiber eine gestaffelt angepasste
Entschiadigung geschieht — wie es fiir das Gesetzgebungs-
verfahren verlangt ist — Offentlich und fiir jedermann
nachvollziehbar durch das Parlament. Die Entschidi-
gungshohe kann dem Gesetz fiir jeden Anpassungsschritt
prézise entnommen werden. Folglich ist eine selbstindige
Beschlussfassung iiber jede Stufe entbehrlich. Sie brachte
keinen anderen oder gar besseren Erkenntnisgewinn fiir
die Biirger als die Festlegung mehrerer Anpassungs-
schritte in einem Gesetz.

Ein ,,Ubernahmebeschluss®, vergleichbar dem Beschluss,
mit dem der Bundestag zu Beginn jeder Wahlperiode die
Anwendung der Geschiftsordnung der vorhergehenden
Legislaturperiode festlegt, ist rechtlich zuldssig. Er er-
moglicht es, die Fortgeltung des einmal festgelegten Ent-
schddigungssystems fiir die dann beginnende Wahlpe-
riode zu beschlieBen. Wenngleich er rechtlich nicht nétig
ist, hat er den Vorteil, der Offentlichkeit bewusst zu ma-
chen, in welcher Weise die Abgeordnetenentschadigung
auch in der neuen Wahlperiode angepasst wird.

70 Vgl. Klein, in: Festschrift fiir Blimel, S. 225 (255).
7t Vgl. Klein, in: Maunz/Diirig/Herzog/Scholz, Art. 48 Rn. 155, 164;
ders., in: Festschrift fur Bliimel, S. 225 (254).

ee) Ermittlung und Veréffentlichung

der Entschadigungshohe

Die Kommission empfiehlt folgendes Verfahren zur Er-
mittlung und Veroffentlichung der Entschadigungshohe:

Der Prisident des Statistischen Bundesamtes iibermittelt
dem Bundestagsprésidenten die prozentuale Verdnderung
des Nominallohnindex bis spitestens zum 30. Juni. Die
Daten tiber die Verdienste der abhéngig Beschéftigten ste-
hen jeweils am Quartalsende bzw., zu einem Jahresergeb-
nis aggregiert, am 31. Méarz des Folgejahres fest. Durch
die Festlegung des 30. Juni als Fristende fiir die Ubermitt-
lung der prozentualen Verdnderung ist ein ausreichender
Pufter von drei Monaten fiir etwaige Erhebungsschwierig-
keiten gegeben. Aufgrund der mitgeteilten prozentualen
Verdnderung des Nominallohnindex errechnet der Bun-
destagsprésident die neue Hohe der monatlichen Abgeord-
netenentschiadigung und gibt sie bekannt. Die Anpassung
der Abgeordnetenentschadigung erfolgt dann zum 1. Juli
eines jeden Jahres anhand der bis zum 31. Dezember des
Vorjahres ermittelten Werte des Nominallohnindex.

Fiir die Verdffentlichung kommen verschiedene Wege in
Betracht: In Nordrhein-Westfalen wird eine Landtags-
drucksache erstellt, die dem Parlament zur Befassung
zuzuleiten ist; in Baden-Wiirttemberg, Bayern, Berlin,
Bremen, Hessen, Niedersachsen, Sachsen, Schleswig-
Holstein und Thiiringen verdffentlicht der Landtagsprési-
dent die neue Entschiddigungshohe im jeweiligen Gesetz-
blatt bzw. Gesetz- und Verordnungsblatt. Fiir die Bundes-
ebene empfiehlt die Kommission die Veroffentlichung der
jeweils zum 1. Juli angepassten Hohe der Abgeordneten-
entschddigung in einer Bundestagsdrucksache. Auf diese
Weise kann die jeweils aktuelle Entschddigungshdhe pro-
blemlos von jedermann nachvollzogen werden.

e) Nach Ansicht der Kommission
ungeeignete Anpassungsverfahren

In die Anpassung der Abgeordnetenentschddigung konn-
ten auch unabhéngige Expertenkommissionen eingebun-
den werden. Die Entschidigungsgesetzgebung konnte
theoretisch auch durch Volksabstimmung geschehen.
Beide Vorgehensweisen sind nach Ansicht der Kommis-
sion aber ungeeignet.

aa) Expertenkommission

Die Einsetzung einer beratenden Kommission ist in
Art. 23 BayAbgG, in § 21 HbgAbgG, § 25 NdsAbgG
und in Art. 56 Abs.5 Satz2 SachsAnhVerf i.V.m.
§ 28 SachsAnhAbgG gesetzlich verankert. Wihrend die
bayerische Didtenkommission vom Parlamentsprésiden-
ten bei beabsichtigten Anderungen von Leistungen nach
dem BayAbgG zu hdren ist (,,Anhérungskommission®),
haben die Kommissionen in Hamburg, Niedersachsen
und Sachsen-Anhalt die Aufgabe, die Angemessenheit
der Leistungen fiir die Abgeordneten zu begutachten und
dariiber dem Parlamentsprésidenten Bericht zu erstatten
(,,Berichtskommission®). In den anderen Landern und im
Bund werden Kommissionen von Zeit zu Zeit ad hoc, wie
die sogenannte Kissel-Kommission oder die aktuelle
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Kommission, eingesetzt, um sich mit bestimmten, im
Einsetzungsbeschluss umrissenen Fragestellungen zu be-
fassen und Berichte zu erstellen. Diese kénnen dann als
Matrize fir die Gesetzgebung dienen. Die gesetzlich
vorgesehenen und die ad-hoc-Kommissionen sind grund-
gesetzkonform.” Die Verankerung einer beratenden Ex-
pertenkommission im Abgeordnetengesetz wire verfas-
sungsrechtlich zuldssig.

Zum Teil wird vorgeschlagen, eine unabhéngige Exper-
tenkommission mit der Befugnis zur Festsetzung der Ent-
schadigung, etwa beim Bundesprésidenten, einzusetzen.”
Da die Entschddigung gemall Art. 48 Abs. 3 Satz3 GG
durch ein Bundesgesetz, d. h. ein Parlamentsgesetz, zu re-
geln ist, wire fir die Einfithrung einer rechtsetzenden
Kommission jedoch eine Verfassungsédnderung notig.’#

Das Zentrum der Willensbildung und der Gesetzgebung in
der repréasentativen Demokratie liegt jedoch im Bundes-
tag. Eine Auslagerung der Willensbildung auf eine bera-
tende Kommission oder die Ubertragung der Gesetzge-
bung auf eine rechtsetzende Kommission wiirde die
Verschiebung zentraler Kompetenzen und Verantwortlich-
keiten des Parlaments auf Externe bedeuten. Zugleich
wiirde die Entscheidungsfiahigkeit des Bundestages in-
frage gestellt. Beides wiirde dem Parlament als wichtigs-
tem Verfassungsorgan und der demokratischen Idee insge-
samt Schaden zufiigen. Daher ist von einer rechtsetzenden
Kommission dringend abzuraten.

bb) Volksabstimmung

Vereinzelt wird die Festsetzung der Entschiddigungshohe
mittels einer Volksabstimmung erwogen.”> Da Art. 48
Abs. 3 Satz 3 GG fiir die Regelung der Abgeordnetenbe-
ziige ausdriicklich ein Parlamentsgesetz verlangt und das
Grundgesetz ohnehin nur in bestimmten Féllen (Art. 29,
118, 118a sowie Art. 146 GG7¢) eine Volksabstimmung
vorsieht, miisste fiir eine Volksabstimmung iiber die Ab-
geordnetenentschadigung das Grundgesetz gedndert wer-

72 Vgl. nur von Waldthausen, Gesetzgeberische Gestaltungsfreiheit und
offentliche Kontrolle im Verfahren zur Festsetzung der Abgeordne-
tenentschadigung, 2000, S. 323.

73 Vgl. hierfuir z. B. den Gesetzentwurf der PDS-Gruppe vom 12. Juni
1996, Bundestagsdrucksache 13/4884, sowie die Gesetzentwiirfe der
FDP-Fraktion vom 6. Mai 2008, Bundestagsdrucksache 16/9054
(Anderung des Abgeordnetengesetzes) und 16/9055 (Anderung des
Art. 48 Abs. 3 GG).

74 Vgl. die von ihr letztlich abgelehnten Uberlegungen der Gemeinsa-

men Verfassungskommission, Bundestagsdrucksache 12/6000, S. 88 £.;

Schulze-Fielitz, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd. 11, 2. Aufl. 2006, Art. 48

Rn. 36. Ob eine solche Verfassungsdnderung zuldssig wire, ist strit-

tig; dafiir: Klein, in: Maunz/Diirig/Herzog/Scholz, Art. 48 Rn. 147;

Trute, in: von Miinch/Kunig, Art. 48 Rn. 37; dagegen: Empfehlungen

der Kommission unabhéngiger Sachverstindiger zur Parteienfinan-

zierung, Bundestagsdrucksache 12/4425, S. 45 f.; Kissel-Kommis-

sion, Bundestagsdrucksache 12/5020, S. 21.

Vgl. Lang, in: Wieland (Hrsg.), Symposion fiir von Arnim, 2011,

S. 15 (23 f.); von Arnim/Drysch, in: Dolzer/Vogel/GraBhof (Hrsg.),

Bonner Kommentar zum GG, Stand 12/2012, Art. 48 Rn. 141; dage-

gen von Waldthausen, S. 283; kritisch auch Linck, ZParl 1995, 683

(686).

76 Zum Streitstand beziiglich Art. 146 GG vgl. Huber, in: Sachs (Hrsg.),
GG, 6. Aufl. 2011, Art. 146 Rn. 15 ff.

75

Py

den.’7 Auch wenn die parlamentarisch-reprisentative
Demokratie direkt-demokratische Verfahren nicht aus-
schlieBt, hilt die Kommission diese fiir die Entscheidung
iiber die Abgeordnetenentschidigung fiir ungeeignet. Mit
guten Griinden schliefen auch die fiir direkt-demokrati-
sche Verfahren offenen Landesverfassungen Entschei-
dungen iiber Haushalts- oder Besoldungsfragen von der
direkten Demokratie aus.

Il Altersversorgung
1. Empfehlung

In der Kommission hat es zur Frage einer kiinftigen Ge-
staltung des Altersversorgungssystems fiir Abgeordnete
keine einheitliche Entscheidung gegeben. Die Kommis-
sion ist sich aber einig, dass es zur Sicherung der Unab-
hangigkeit der Abgeordneten und ihrer wirtschaftlichen
Existenz ein finanziell hinreichend ausgestattetes Alters-
versorgungssystem geben muss. Im Einzelnen haben sich
fiinf Kommissionsmitglieder fiir eine Weiterverfolgung
des bisherigen Ansatzes, ggf. mit Modifikationen, ausge-
sprochen. Fiinf Mitglieder haben fiir ein Modell votiert,
das aus einem schon vorhandenen Alterssicherungssys-
tem, einer parlamentsgewdhrten Zusatzversorgung und
eventuell einer Eigenvorsorge besteht (Bausteinmodell).
Ein Mitglied favorisiert ein Modell, wie es in Baden-
Wiirttemberg, Bremen und Schleswig-Holstein verfolgt
wird und das auf eine reine Eigenvorsorge setzt.

2, Begriindung

a) Grundlagen fiir die Altersversorgung
der Bundestagsabgeordneten

Den Empfehlungen der Kommission liegen bestimmte
Vorstellungen und Ziele zugrunde, die von allen Kom-
missionsmitgliedern geteilt werden. Sie stimmen darin
iiberein, dass es tiberhaupt eine Altersversorgung fiir die
Abgeordneten des Bundestages geben muss. Wer ein
Mandat tibernimmt, leistet einen herausragenden Dienst
fiir das Gemeinwesen.”® Das verpflichtet den Staat dazu,
Verantwortung fiir die anteilige Altersversorgung der Ab-
geordneten zu iibernehmen. Regierungsmitglieder und
hohe Richter erhalten aus diesem Grund eine amtsange-
messene staatliche Altersversorgung. Fiir die Bundestags-
abgeordneten kann insoweit nichts anderes gelten.

Das Altersversorgungssystem fiir die Bundestagsabge-
ordneten muss danach auch kiinftig folgende fiinf Krite-
rien erfiillen:

Erstens muss das Altersversorgungssystem so ausgestal-
tet sein, dass die Altersversorgung angemessen und die
Unabhingigkeit der Abgeordneten gesichert ist. Dabei ist
der formalisierte Gleichheitssatz zu beachten. Dies folgt
aus Art. 48 Abs. 3 Satz 1 GG

Zweitens muss die Leistungsfdhigkeit des Altersversor-
gungssystems auch in Zukunft sichergestellt sein. Aus der

77 Vgl. Lang, Gesetzgebung in eigener Sache, 2007, S. 505.
78 Vgl. oben S. 6 ff.
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Angemessenheit folgt, dass Abgeordnete als Inhaber ei-
nes besonderen Staatsamtes, das im Regelfall eine ander-
weitige, finanziell auskommliche Berufstitigkeit mit Vor-
sorgemoglichkeiten ausschlieft, fiir ihre Mandatszeit in
jedem Fall eine Altersversorgung erhalten miissen.

Drittens muss das Altersversorgungssystem, da es sich
aus Offentlichen Mitteln speist und unter Beobachtung der
Offentlichkeit steht, transparent sein. Jedermann muss es
moglich sein, die Aufwendungen fiir die Altersversor-
gung und die Hohe der spéteren Zahlungen anhand des
Abgeordnetengesetzes nachzuvollziehen.

Die Altersversorgung muss viertens attraktiv ausgestaltet
sein, damit die Entscheidung fiir eine Kandidatur, fiir
Ubernahme oder Aufgabe eines Mandats von mdglichst
vielen Biirgerinnen und Biirgern ohne finanzielle Nach-
teile und unabhéngig von finanziellen Sorgen und Erwé-
gungen getroffen werden kann.

Fiinftens muss das Altersversorgungssystem praktikabel
organisiert sein. Es darf nicht mit iibermaBigem Verwal-
tungsaufwand belastet sein.

Allgemein sollte die Altersentschddigung mit der Diéten-
entwicklung der amtierenden Abgeordneten Schritt halten.
AuBerdem sind bei jeder Anderung der Altersversorgung
aus Griinden des Vertrauensschutzes Ubergangsregelun-
gen vorzusehen.

Das Grundgesetz duflert sich nicht ausdriicklich zur Al-
tersversorgung fiir Abgeordnete. Art. 48 Abs. 3 Satz 1 GG
verlangt lediglich eine angemessene, die Unabhingigkeit
sichernde Entschadigung. Der Begriff der Entschidigung
meint indes nicht allein die Beziige, welche die aktiven
Abgeordneten erhalten, namentlich die monatliche Grund-
entschidigung. Auch eine angemessene Altersversorgung
ist ein wesentlicher Bestandteil einer die Unabhangigkeit
sichernden Entschddigung.” Dasselbe gilt auch fiir die
Hinterbliebenenversorgung?? und die Versorgung bei In-
validitét. Die Aussicht darauf, sich und die eigene Familie
im Alter, bei Erwerbsminderung und im Falle des Ausfalls
des Unterhalts durch Tod versorgt zu sehen, sichert die
politische und wirtschaftliche Unabhangigkeit der Abge-
ordneten und erhoht zugleich die Attraktivitit des Man-
dats. Zudem unterstiitzt sie den Zweck der Entschadigung,
allen Biirgern die Ubernahme eines Parlamentsmandats
ohne Riicksicht auf ihr Vermogen zu er6ffnen.8! Sie befreit
die Abgeordneten von der Notwendigkeit, neben dem
Mandat einem weiteren Beruf nachgehen zu miissen, um
dadurch Anwartschaften auf eine Altersversorgung, z. B.
in der gesetzlichen Rentenversicherung, erwerben zu kon-
nen, oder nach dem Mandat ein besonders hohes Einkom-
men zum Ausgleich von mandatsbedingten Sicherungslii-
cken anzustreben.

7 Braun/Jantsch/Klante, § 19 Rn. 12.

80 Ebd.; fiir die Hinterbliebenenversorgung als Annex gelten dieselben
rechtlichen und politischen Erwdgungen wie fiir die Altersversor-
gung. Sie ist somit im Folgenden stets ebenfalls erfasst, wenn es um
die Altersversorgung geht.

81 Vgl. Trute, in: von Miinch/Kunig, Art. 48 Rn. 20.

Das Bundesverfassungsgericht hat ohne nihere Begriin-
dung eine begrenzte Altersversorgung fiir zuldssig gehal-
ten,2 worin ihm das Schrifttum gefolgt ist.83 Zum Teil
wird inhaltsgleich davon gesprochen, die Altersversor-
gung fiir Abgeordnete sei nur als eine mandatsbedingte
Versorgungsliicken fiillende Teilversorgung zuléssig.4

Allerdings lassen sich weder aus dem in Art. 48 Abs. 3
Satz 1 GG verwendeten Begriff der ,,Angemessenheit™
noch aus der vom Bundesverfassungsgericht erwéhnten
,.Begrenzung® oder der im Schrifttum und in Gesetzent-
wiirfen genannten ,,Liickenfiillung® feste Ober- oder Un-
tergrenzen oder gar Betrige fiir die Altersversorgung ab-
leiten.85 Wie zu zeigen sein wird, % existiert in der
Bundesrepublik eine heterogene Alterssicherungsstruktur.
Die Angemessenheit lisst sich zwar prinzipiell im Niveau-
vergleich mit anderen Alterssicherungssystemen bestim-
men,’ jedoch nicht punktgenau.

Wie hoch die mandatsbedingte Versorgungsliicke tatsdch-
lich ausfillt, ist Giberdies nur individuell bestimmbar. Man
konnte zwar daran denken, von einem hypothetischen Be-
rufsweg — ohne Mandat — bis zur Rente auszugehen. Al-
lerdings weill niemand, wie ein beruflicher Werdegang
ohne Mandat verlaufen wire;8® zudem weisen alle Abge-
ordneten unterschiedliche Berufswege auf. Es lassen sich
allenfalls einige typische Werdeginge, etwa bei Juristen,
erkennen, die aber kaum zur Verallgemeinerung taugen.
Die punktgenaue Auffiillung einer Versorgungsliicke
kann daher nicht das Ziel und auch nicht die verfassungs-
rechtliche Vorgabe fiir die Altersversorgung der Abgeord-
neten sein. Vielmehr liegt der Hohe der Altersversorgung
eine vor allem auf dem Vergleich mit anderen Versor-
gungssystemen und auf verfassungspolitischen Erwégun-
gen basierende Wertung zugrunde. Nicht von ungeféhr
ibertragt Art. 48 Abs. 3 Satz 3 GG die Ausgestaltung der
Entschddigung — und damit auch deren Hohe — dem sehr
weiten Spielraum des Bundesgesetzgebers.?°

Bei der Berechnung der Altersversorgung muss — wie bei
allen Entschddigungsleistungen — der formalisierte
Gleichheitssatz beachtet werden. Dieser verlangt nicht
die gleiche Hohe der ausgezahlten Altersversorgung fiir
alle Abgeordneten,? sondern nur, dass die Berechnungs-
grundlage fiir die Altersentschiadigung aller Abgeordne-
ten dieselbe ist.%!

82 Vgl. BVerfGE 32, 157 (165); 40, 296 (342).

83 Vgl. etwa Butzer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), GG, 2009, Art. 48
Rn. 22; Pieroth, in: Jarass/Pieroth (Hrsg.), GG, 12. Aufl. 2012,
Art. 48 Rn. 7.

84 Vgl. z. B. ThiirVerfGH, LVerfGE 9, 413 (449); Entwurf eines Sechs-

undzwanzigsten Anderungsgesetzes zum Abgeordnetengesetz vom

6. November 2007, Bundestagsdrucksache 16/6924, S. 8; Grundmann,

DOV 1994, 329 (332).

Vgl. Welti, S. 151.

Siche unten b), S. 24 f.

87 Vgl. Welti, S. 155 1.

88 Siehe hierzu auch BVerwG, NVwZ-RR 2011, 371 ff.

89 Vegl. Klein, in: Maunz/Diirig/Herzog/Scholz, Art. 48 Rn. 172, 181.

90 Insofern zumindest missverstindlich Kissel/, in: Bettermann u. a.

(Hrsg.), Festschrift fiir Zeuner, 1994, S. 79 (88).

Vgl. Austermann, S. 104; ebenso zur allgemeinen Entschadigungsho-

he Determann, BayVBI. 1997, 385 (387).
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b)  Alterssicherungssysteme in der
Bundesrepublik Deutschland

Die Kommission hat sich iiber verschiedene Modelle der
Altersversorgung fiir Abgeordnete informiert. Die Sach-
verstandigenanhdrungen erfassten das gesamte aktuelle
Spektrum der Alterssicherung in der Bundesrepublik
Deutschland.

Die Kommission hat vor allem auch diejenigen Altersver-
sorgungssysteme von Landesparlamenten betrachtet, die
von der Altersversorgung, wie sie im Abgeordnetenge-
setz des Bundes normiert ist, abweichen: Nordrhein-
Westfalen hat ein Versorgungswerk fiir seine Landtagsab-
geordneten eingerichtet. Sachsen hat einen entsprechen-
den Beschluss®? mittlerweile durch § 45a Abs. 1 Sichs-
AbgG riickgidngig gemacht®® und gewahrt nach Wahl
einen Beitrag zur privaten Eigenvorsorge. Schleswig-
Holstein, Bremen und Baden-Wiirttemberg sehen nur
noch einen Beitrag zur privaten Eigenvorsorge vor.

Dartiiber hinaus hat sich die Kommission iiber die gesetz-
liche Rentenversicherung, die berufsstdndischen Versor-
gungseinrichtungen, die Versorgungseinrichtungen des
Handwerks, die betriebliche Altersversorgung von Fach-
und Fiithrungskréften in der privaten Wirtschaft und meh-
rere Arten der Zusatzversorgung — darunter die VBL, das
Presseversorgungswerk sowie die Pensionskassen von
ARD und ZDF — informiert.

In der Bundesrepublik Deutschland existiert eine Vielzahl
von Alterssicherungssystemen. Sie lassen sich nach den
berechtigten Personen in folgende Arten untergliedern:

— die gesetzliche Rentenversicherung einschlielich der
knappschaftlichen Rentenversicherung und der Kiinst-
lersozialkasse;

— die diese zumeist ersetzenden berufsstdndischen Ver-
sorgungseinrichtungen, vor allem fiir Arzte, Rechtsan-
wilte, Steuerberater und Wirtschaftspriifer sowie fiir
die Presse;

— Versorgungseinrichtungen fiir den 6ffentlichen Dienst
und &ffentlich-rechtliche Kdrperschaften wie die Ver-
sorgungsanstalt des Bundes und der Lénder (VBL),
Pensionskassen der ARD und des ZDF;

— die Beamtenversorgungssysteme des Bundes und der
Lander sowie ihnen nachgebildete besondere Einrich-
tungen fiir Minister und Abgeordnete im Bundestag
oder in den Landesparlamenten;

— Versorgungseinrichtungen der betrieblichen Altersver-
sorgung (Pensionskassen, Unterstiitzungskassen, Pen-
sionsfonds, Direktversicherungen, betriebliche, {iber-
betriebliche und tarifvertragliche Systeme);

92 Vgl. den Gesetzentwurf vom 30. Mai 2007, Landtagsdrucksache
4/8869, und das Elfte Gesetz zur Anderung des Abgeordnetengeset-
zes vom 15. November 2007 (SéachsGVBI. S. 518).

9 Vgl. den Gesetzentwurf vom 12. Oktober 2010, Landtagsdrucksache
5/3914 und das Dreizehnte Gesetz zur Anderung des Abgeordneten-
gesetzes vom 14. Dezember 2010 (SachsGVBI. S. 334).

— Einrichtungen der privaten Eigenvorsorge, zum Teil
mit staatlicher Forderung durch Steuervorteile und Zu-
lagen.

Allen Alterssicherungssystemen ist gemeinsam, dass
beim Eintritt eines Versorgungsfalles Leistungen gewéhrt
werden. Der klassische Versorgungsfall ist der Ruhe-
stand, das Erreichen eines bestimmten Rentenalters, das
derzeit zwischen dem 65. und 67. Lebensjahr liegt. Ein
Versorgungsfall kann jedoch auch in jiingeren Jahren
durch Erwerbsminderung (Invaliditit) oder fiir die Ange-
horigen im Todesfall eintreten. Die Zahlung kann (zu-
meist) als lebenslange monatliche Rente oder als Kapital-
leistung gewidhrt werden.

Alterssicherungssysteme lassen sich auBler nach dem
Kreis der Berechtigten nach weiteren Kriterien unter-
scheiden:

Erstens sehen nur die gesetzliche Rentenversicherung,
Beamten- und die besonderen Amtsversorgungssysteme
eine anspruchsmindernde Beriicksichtigung anderweiti-
ger Beziige, eine sogenannte Anrechnung, vor. Andere
Versorgungssysteme ohne Gesamtversorgungsanspruch,
in denen ein jahrlicher Rentenbaustein durch ein Dienst-
jahr oder einen monetéren Beitrag erdient wurde, kennen
keine Anrechnung auf einen bereits erworbenen Versor-
gungsanspruch.

Ein zweiter grundlegender Unterschied der Alterssiche-
rungssysteme liegt in der Finanzierung und Berechnung
der spéteren Rentenleistung:

— Die staatlichen Pensionssysteme fiir Beamte und be-
sondere Amtstrager werden aus den 6ffentlichen
Haushalten im Zeitpunkt der Auszahlung finanziert.
Thre Leistungen werden in Abhdngigkeit von der An-
zahl der im Beamtenverhéltnis geleisteten Jahre sowie
von dem am Ende des Beamtenverhiltnisses erreich-
ten Entgeltniveau berechnet (§§ 5, 14 BeamtVG). Thre
Anpassung wird jeweils gesetzlich geregelt (§ 70 Be-
amtVG). Gesetzesdnderungen sind unter Beriicksichti-
gung der Grundsitze des Berufsbeamtentums (Art. 33
Abs. 5 GG) moglich. Fiir die Beamtenversorgung auf
Bundesebene wird im Haushalt seit dem 1. Januar
1999 gemidll § 14a BBesG eine Versorgungsriicklage
aufgebaut. Das Besoldungsrecht der Lander trifft 4hn-
liche Vorsorge (vgl. z.B. § 17 LBesGBW, § 18
SHBesQG).

— Die gesetzliche Rentenversicherung finanziert sich aus
den Beitrdgen von rentenversicherungspflichtigen Be-
schiftigten und Arbeitgebern sowie durch jahrliche
aus dem Bundeshaushalt finanzierte Zuschiisse — im
Jahr 2013 fiir die Rentenversicherung und die Kiinst-
lersozialkasse zusammen rund 81,338 Mrd. Euro% —
im sogenannten Umlageverfahren. Die eingezahlten

9 Vgl. den Entwurf eines Gesetzes iiber die Feststellung des Bundes-
haushaltsplans fiir das Haushaltsjahr 2013 (Haushaltsgesetz 2013)
vom 10. August 2012, Bundestagsdrucksache 17/10200, S. 87 ff.,
und die Ergidnzungen zu den Beschlussempfehlungen des Haushalts-
ausschusses (8. Ausschuss) vom 15. November 2012, Bundestags-
drucksache 17/10823, S. 98.
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Beitridge werden unmittelbar zur Rentenfinanzierung
der Leistungsberechtigten herangezogen, also an diese
wieder ausbezahlt. GemaB § 1 Beitragssatzgesetz 2013%
betragt der Beitragssatz fiir das Jahr 2013 in der allge-
meinen Rentenversicherung 18,9 Prozent und in der
knappschaftlichen Rentenversicherung 25,1 Prozent.
Die Verteilung der Beitrdge ist in §§ 168 ff. SGB VI
geregelt. Sofern jemand gegen Arbeitsentgelt beschaf-
tigt wird, tragen der Beschéftigte und der Arbeitgeber
die Beitragslast je zur Halfte (vgl. § 168 Abs. 1 Nr. 1
SGB VI); dies ist angesichts mehr als 29 Millionen so-
zialversicherungspflichtig abhéngig Beschiftigter in
Deutschland im Dezember 2012% der haufigste Fall
der Beitragserbringung. Die Leistungen der gesetzli-
chen Rentenversicherung werden in Abhéngigkeit von
den im Verlauf des Erwerbslebens durch Beitragszah-
lung erworbenen Entgeltpunkten — durch Beitragszah-
lung sowie durch weitere rentenrechtliche Zeiten wie
z. B. Kindererziehungszeiten — und dem aktuellen
Rentenwert berechnet (§ 64 SGB VI). Die Anpassung
des aktuellen Rentenwerts erfolgt in Abhéngigkeit
vom Nettoeinkommen der versicherungspflichtigen
Beschiftigten und dem Verhéltnis von aktiv Beschaf-
tigten und Rentnern (§§ 65, 68 SGB VI). Zudem ist
die Rentenversicherung an der Einhaltung von Siche-
rungs- und Beitragszielen orientiert (§ 154 SGB VI).
Gesetzesdnderungen sind unter Beriicksichtigung des
Eigentumsschutzes der Anwartschaften moglich.

— Die berufsstindischen Versorgungseinrichtungen fi-
nanzieren sich ebenfalls {iber Beitrdge der Mitglieder
und deren Arbeitgeber. Im Gegensatz zum Umlage-
verfahren der gesetzlichen Rentenversicherung wer-
den die Gelder am Kapitalmarkt angelegt. Die erziel-
baren Ertrdge wirken sich auf die Hohe der spéter
zahlbaren Versorgungsleistungen aus.

— Die Einrichtungen der betrieblichen Altersversorgung
konnen durch den Arbeitgeber oder den Arbeitnehmer
finanziert sein. In den Unternehmen finden sich zu-
meist mehrere Modelle, die sich ergénzen: Der Arbeit-
geber finanziert eine Betriebsrente. Der Mitarbeiter
kann diese durch eine jahrliche Umwandlung von Ent-
gelt bedarfsgerecht aufstocken. Die Altersversorgung
kann betriebsintern oder extern durchgefiihrt werden.
In Abhéngigkeit von diesem Durchfiithrungsweg bildet
das Unternehmen entweder Riickstellungen oder die
Versorgungsbeitrige des Arbeitgebers und/oder der
Mitarbeiter werden in eine Unterstiitzungskasse, Pen-
sionskasse, einen Pensionsfonds oder in eine Direkt-
versicherung eingezahlt.

— Die private Eigenvorsorge finanziert sich ebenfalls
iiber Beitrdge, die am Kapitalmarkt angelegt werden.
Das Leistungsniveau ergibt sich hier aus den in den

95 Gesetz zur Festsetzung der Beitragssitze in der gesetzlichen Renten-
versicherung fiir das Jahr 2013 (Beitragssatzgesetz 2013) vom 5. De-
zember 2012 (BGBI. I S. 2446).

% Vgl. die Angaben der Bundesagentur fiir Arbeit auf ihrer Homepage
http://statistik.arbeitsagentur.de/Navigation/Statistik/Statistik-nach-
Themen/Beschaeftigung/Beschaeftigung-Nav.html (zuletzt abgeru-
fen am 6. Mérz 2013).

Vertrdgen gegebenen Zusagen, die bei steuerlicher
Forderung auch ein verpflichtendes Mindestniveau
in Hohe der gezahlten Beitrige einhalten miissen
(§ 1 AltZertG).

— Soweit eine Alterssicherung im Wege einer Versiche-
rung durchgefiihrt wird, wie beispielsweise mittels der
VBL, erfolgt die Finanzierung iiber Beitrdge und letzt-
lich durch Ertrage aus deren Anlage am Kapitalmarkt.
Das Leistungsniveau ergibt sich auch hier aus den in
den Vertragen gegebenen Zusagen, die bei steuerlicher
Forderung ebenfalls ein verpflichtendes Mindestni-
veau in Hohe der gezahlten Beitrdge einhalten miissen
(§ 1 AltZertG).

Vor diesem Hintergrund nimmt die Kommission zu den
moglichen Modellen fiir die Altersversorgung der Bun-
destagsabgeordneten wie folgt Stellung.

c) Von der Kommission favorisierte
Modelle fiir die Altersversorgung
der Bundestagsabgeordneten

aa) Derzeitiges Altersversorgungssystem,

ggf. mit Modifikationen

Im Bund und in den meisten Léndern existiert derzeit ein
eigenstindiges Altersversorgungssystem fiir Abgeord-
nete. Die Versorgung wird vollstdndig und ohne Eigenbei-
trage der Abgeordneten aus dem Staatshaushalt finanziert.
AufBundesebene setzt der Altersversorgungsanspruch ge-
méB § 19 Abs. 1 AbgG eine Mitgliedschaft im Bundestag
von mindestens einem Jahr sowie die Vollendung des
67. Lebensjahres voraus.”” Mit jedem iiber das achte Jahr
hinausgehenden Jahr bis zum 18. Jahr der Mitgliedschaft
im Bundestag entsteht der Anspruch auf Altersversorgung
gemil § 19 Abs. 3 Satz2 AbgG ein Lebensjahr friiher,
frithestens also mit dem 57. Lebensjahr. Die Anspruchs-
hohe steigt pro Jahr der Mitgliedschaft gemal § 20 Satz 1
und Satz2 AbgG um 2,5 Prozent der Grundentschadi-
gung. Fiir Abgeordnete, die unter die Ubergangsregelun-
gen des § 35a oder des § 35b AbgG fallen, orientiert sich
die Steigerung von 2,5 Prozent pro Mandatsjahr an einem
sogenannten fiktiven Bemessungssatz, der ab dem 1. Ja-
nuar 2013 gemiB § 35a Abs. 2 AbgG bei 7 055 Euro bzw.
gemill § 35b Abs.2 AbgG bei 7 895 Euro liegt. Der
Hochstversorgungssatz liegt gemaf3 § 20 Satz 3 AbgG bei
67,5 Prozent der Grundentschédigung. Dieses Altersver-
sorgungssystem ist verfassungsgemaf.’®

Fiinf Mitglieder der Kommission haben fiir die grundsétz-
liche Beibehaltung dieses Versorgungsmodells votiert.?®
Hierfiir spricht aus ihrer Sicht, dass es alle Kriterien er-
fullt, die die Kommission — insoweit iibereinstimmend —
fiir mafgeblich halt. Die durch das aktuelle Altersversor-

97 Fiir die Geburtsjahrgénge bis einschlieBlich 1946 ist gemal § 19
Abs. 2 Satz 1 AbgG die Vollendung des 65. Lebensjahres maligeb-
lich. Ab dem Geburtsjahr 1947 bis einschlieBlich 1963 steigt sie ge-
mal § 19 Abs. 2 Satz 2 AbgG stufenweise an. Ab dem Geburtsjahr-
gang 1964 ist dann die Vollendung des 67. Lebensjahres maf3geblich.

9% Vgl. etwa Klein, in: Maunz/Diirig/Herzog/Scholz, Art. 48 Rn. 178.

% Herr Funke, Frau Prof. Dr. Schmahl, Herr Dr. h. c. Schultze, Herr
Spranger, Herr Prof. Dr. Zeh.
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gungssystem erzielte Leistungshdhe ist angemessen und
attraktiv. Seine Leistungsfahigkeit ist durch die Haus-
haltsfinanzierung auch kiinftig sichergestellt. Das System
ist transparent, da sich die spitere Hohe der Altersversor-
gung mithilfe des Gesetzestexts berechnen ldsst: Man-
datsjahre mal 2,5 Prozent der Grundentschiadigung bzw.
des mafgeblichen fiktiven Bemessungssatzes. Es verur-
sacht keinen nennenswerten Verwaltungsaufwand.

Auch ist die Hohe des Versorgungsniveaus angemessen
und verfassungskonform. Das im geltenden Recht zum
Ausdruck kommende Versorgungsniveau im Alter kniipft
in einer dem sozialen Sicherungsbedarf entsprechenden
und die Unabhingigkeit sichernden Weise an die — eben-
falls verfassungsgeméfie — Abgeordnetenentschadigung
an.!%0 Auflerdem stellt das Versorgungssystem, wie es die
Rechtsprechung verlangt,!0! eine der Hohe nach begrenzte
Versorgung bereit. Anwartschaften werden nur wéhrend
der Mandatszeit erworben. Sie werden zudem grundsétz-
lich erst mit dem Erreichen des Alters ausgezahlt, das auch
in anderen Alterssicherungssystemen vorausgesetzt wird.
Eine vollstindige Altersversorgung gewihrt das aktuell
geltende Recht bei einer durchschnittlichen Mandatszeit
von zehn bis elf Jahren nicht. Vielmehr liefert es lediglich
einen Versorgungsbaustein. Wer nach einem jahrzehnte-
langen Berufsleben ,,in Rente geht®, erhilt fiir seine Be-
rufsjahre — die unter Umsténden in verschiedenen Berufen
verbracht wurden — eine Altersversorgung, z. B. von der
gesetzlichen Rentenversicherung oder aus einer berufs-
standischen Versorgungseinrichtung. Die abgeordneten-
rechtlichen Versorgungsleistungen decken nur die Man-
datsjahre ab, in einer finanziell dem Abgeordnetenamt
entsprechenden Hohe. Anrechnungsregeln im Abgeordne-
tenrecht tragen dafiir Sorge, dass die abgeordnetenrechtli-
chen Versorgungsleistungen im Verhiltnis zu anderen
Renten oder Pensionen offentlich-rechtlicher Herkunft
kein Ubergewicht erhalten. Da fiir alle Abgeordneten die-
selben Berechnungsgrundlagen gelten, beachtet das der-
zeitige Versorgungssystem auch den formalisierten
Gleichheitssatz.

Ein beamtenrechtsdhnliches Versorgungssystem ist nach
Ansicht seiner Befiirworter {iberdies sachgerecht, da die
Verfassung selbst in Art. 48 Abs. 2 Satz 1 GG ausdriick-
lich vom ,,Amt eines Abgeordneten™ spricht. Es liegt da-
her nahe, Abgeordnete als ,Inhaber eines offentlichen
Amtes“192 wie andere Amtstrager zu vergiiten und zu ver-
sorgen. Der im Mandat verkorperte herausragende Dienst
fiir das Gemeinwesen!® verpflichtet den Staat dazu, Ver-
antwortung fiir die (anteilige) Altersversorgung der Ab-
geordneten zu iibernehmen. Regierungsmitglieder und
hohe Richter erhalten aus diesem Grund eine amtsange-
messene staatliche Altersversorgung. Fiir die Bundestags-
abgeordneten kann insoweit nichts anderes gelten.

100 AuBerungen iiber eine angebliche Uberversorgung (vgl. von Arnim/
Drysch, in: Bonner Kommentar, Art. 48 Rn. 208 ff.) entbehren daher
einer verfassungsrechtlichen Fundierung.

101'Vgl. BVerfGE 32, 157 (165); 40, 296 (342).

102 BVerfGE 40, 296 (314); 76, 256 (341).

103 Vgl. oben S. 6 ff.

Die Kommission hilt das aktuelle Versorgungssystem,
soweit es beibehalten wird, fiir an vielen Stellen flexibel
genug, um ggf. an sich wandelnde Vorstellungen ange-
passt zu werden. Die rechtlichen Regelungen stehen einer
Anderung durch den parlamentarischen Gesetzgeber und
einer Aufnahme neuer Elemente jederzeit offen. Die
Kommission vertritt die Ansicht, dass bestimmte Ande-
rungen innerhalb des bestehenden Systems erwagenswert
sind.

So kann die Frage, ob der Anspruch auf eine Altersversor-
gung bei lingerer Mandatsdauer schon vor Erreichen eines
,»,Ruhestandsalters von 65 bzw. 67 Jahren geltend ge-
macht werden darf (vgl. § 19 Abs. 3 Satz 2 und 3 AbgG),
innerhalb des geltenden Systems geregelt, die aktuelle
Rechtslage entsprechend verdndert werden. Die Kriterien
dafiir sind letztlich politischer Natur. Das Verfassungs-
recht gebietet weder die jetzige Regelung, noch untersagt
es sie.

Dabei ist nach libereinstimmender Meinung der Kommis-
sion zu berticksichtigen, dass fiir einen Teil der Abgeord-
neten, die rentennah aus dem Bundestag ausscheiden, die
Reintegration in einen mdglicherweise vor langer Zeit zu-
letzt ausgeiibten Beruf schwierig ist. Auch zur Sicherung
der Unabhéngigkeit ist es daher wichtig, fiir diese Gruppe
Vorkehrungen zu treffen. Diese miissen aber nicht in ei-
nem vorzeitigen Ruhestand bestehen, der nach der bishe-
rigen Regelung bis zu zehn Jahre vor dem allgemeinen
Ruhestandsalter abschlagsfrei in Anspruch genommen
werden kann. Denkbar wéren insoweit Abschlagsregelun-
gen, wie sie etwa im Beamtenversorgungsrecht des Bun-
des mit dem Satz von 3,6 Prozent pro Jahr des vorzeitigen
Ruhestands (vgl. § 14 Abs.3 BeamtVG, ebenso § 15
Abs. 3 Satz 4 BMinG, § 6 ParlStG) sowie in einigen Ab-
geordnetengesetzen der Lander (§ 12 Abs. 3 BbgAbgG,
§ 10 Abs. 2 Satz 3 und Satz 4 HessAbgG, § 20 Abs. 4a
Satz 1 NdsAbgG, § 14 Abs. 2 Satz 5 SachsAbgG) vorge-
sehen sind. Moglich wére es auch, das besondere Reinte-
grationsrisiko &lterer aus dem Bundestag ausscheidender
Abgeordneter durch eine lingere Bezugszeit von Uber-
gangsgeld ab dem 58. Lebensjahr entsprechend der Rege-
lung beim Arbeitslosengeld (§ 147 Abs. 2 SGB 11I) zu be-
riicksichtigen. Auch unabhingig vom Alter sollten
Leistungen zur beruflichen Reintegration von Abgeord-
neten als Berufsriickkehrende (vgl. § 20 SGB III) erwo-
gen werden.

Politischer Spielraum besteht ebenso fiir die Bemessung
des Bezugssatzes von derzeit 2,5 Prozent der Grundent-
schidigung pro Mandatsjahr. Ob die Richterbesoldung
(R 6) als Ausgangsgrofle fiir die Mandatsvergiitung eine
Orientierung der Altersversorgung an dem fiir Richter-
pensionen vorgesehenen beamtenrechtlichen Bezugssatz
(ca. 1,8 Prozent) als konsequent erscheinen ldsst oder
nicht, hdngt davon ab, ob die regelmifBig auf ein volles
Berufsleben ausgerichtete Beamten- und Richterpension
(Alimentationsprinzip) als passender Versorgungsmal-
stab auch fiir das durchschnittlich nur zehn bis elf Jahre
dauernde Abgeordnetenmandat angesehen wird. Das in
der 6ffentlichen Diskussion gelegentlich geduflerte Argu-
ment, wegen der geltenden Regelung werde an den Man-
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daten langer festgehalten als fiir die Erneuerung und
Verjiingung des Parlaments zutraglich, lasst sich zahlen-
méBig nicht erfassen. Der Gesetzgeber ist indessen, wenn
er es fur plausibel hélt, nicht gehindert, beispielsweise
den jéhrlichen Bezugssatz mit zunehmenden Mandatsjah-
ren degressiv zu gestalten. So betrdgt die Altersentschédi-
gung der Abgeordneten im Landtag von Mecklenburg-
Vorpommern fiir die ersten fiinf Jahre 4 Prozent der
Grundentschédigung, fiir das sechste bis zehnte Jahr
3,5 Prozent, fiir das elfte bis zwanzigste Jahr 3 Prozent
und danach 2 Prozent (vgl. § 18 Abs. 1 MVADbgG).

Der mit dieser landesrechtlichen Regelung verfolgte Ne-
benzweck, die Unabhingigkeit der Abgeordneten auch
durch die Verringerung des Berufs- und Erwerbsrisikos
beim Ausscheiden aus dem Parlament zu sichern, liegt
dem bundesrechtlichen Bezugssatz von (durchgéngig)
2,5 Prozent ebenfalls mit zugrunde. Dieses Ziel lieBe sich
aber auch allein durch entsprechende Regelungen beim
Ubergangsgeld (§ 18 AbgG) verfolgen. Das kénnte ange-
sichts der begrifflichen Zweckbestimmungen — ,,Uber-
gang®“ hier, ,,Alterssicherung® dort — als systematisch
stimmiger erscheinen, wiirde allerdings eine Umschich-
tung der Betrdge und Bezugsmodalitdten voraussetzen.

Denkbar wiére auch die Einfithrung einer Versorgungs-
riicklage, wie sie das Beamtenrecht kennt (vgl. z. B. § 14a
BBesG), oder bzw. zusitzlich die Schaffung eines ,,Gene-
rationenfonds®, wie ihn Sachsen fiir einen Teil seiner
Landesbeamten vorsieht (vgl. § 1 und § 5 SachsGFEG).

bb) Bausteinmodell

Fiinf Mitglieder der Kommission haben sich dafiir ausge-
sprochen, die Altersversorgung der Abgeordneten als
Bausteine zu gestalten.! Als ersten Teil brichten die Ab-
geordneten ihre bisherigen Versorgungsanspriiche bzw.
-anwartschaften mit. Als zweite Komponente kdnnten sie
in die gesetzliche Rentenversicherung!% und eine Zusatz-
versorgungskasse, z. B. die VBL,!% eingegliedert wer-
den. Als dritter Baustein kdme eine gewisse Eigenvor-
sorge hinzu.

Die Abgeordnetentdtigkeit wiirde so behandelt werden
wie die Tatigkeit als Angestellter des 6ffentlichen Diens-
tes oder als Angestellter in der Privatwirtschaft mit Be-
triebsrentenanspruch. Der Bund miisste als ,,Arbeitgeber
und der Abgeordnete als ,,Beschiftigter Beitrdge zur
Rentenversicherung abfiihren. Die Zusatzversorgung
konnte im Wege der Entgeltumwandlung erfolgen, mithin
durch Einzahlung eines Teils der Grundentschidigung in
eine Zusatzversorgungseinrichtung. Denkbar wire aber

104 Herr Prof. Dr. Bryde, Frau Neise, Herr Prof. Dr. Schmidt-Jortzig,
Frau Prof. Dr. Schiittemeyer, Herr Prof. Dr. Welti.

105 Vgl. den Antrag der Fraktion DIE LINKE. vom 14. November 2007,
Bundestagsdrucksache 16/7107; Welti, S. 336; ders., NordOR 2000,
60 (61); ders., ZParl 2000, 254 (259 ff.); &hnlich der EntschlieBungs-
antrag der PDS-Gruppe vom 12. Juni 1996, Bundestagsdrucksache
13/4884, S. 2: ,Einrichtung einer gesetzlichen Rentenversicherung
fiir Abgeordnete dhnlich der gesetzlichen Rentenversicherung fiir
Angestellte”; dagegen Giesen, DVBI. 1999, 291 ff.

106 Vgl. Welti, ZParl 2000, 254 (271).

auch eine anteilige Beitragszahlung durch ,,Arbeitgeber*
und ,,Beschéftigte”. Im Ergebnis wiirden die Abgeordne-
ten fiir die Mandatszeit eine aus zwei Bausteinen beste-
hende Versorgung erhalten. Zum einen wiirden sie Ren-
tenanwartschaften (Entgeltpunkte) in der gesetzlichen
Rentenversicherung erwerben, die nach dem Erreichen
der in § 35 Satz 2 SGB VI festgeschriebenen Regelalters-
grenze (Vollendung des 67. Lebensjahres)!?” zu einer
Rentenzahlung fiihren wiirden. Zum anderen erhielten die
Abgeordneten ab dem Zeitpunkt der Rentenzahlung durch
die gesetzliche Rentenversicherung eine (Betriebs-)Rente
von der Zusatzversorgungskasse. Diese Bausteine konn-
ten noch durch einen weiteren erginzt werden: eine pri-
vate Eigenvorsorge, die aus der (ggf. vorher zu diesem
Zweck erhohten) Grundentschddigung bestritten werden
konnte.

Eine verpflichtende Versicherung der Abgeordneten in
der gesetzlichen Rentenversicherung — oder gar in einer
Zusatzversorgungseinrichtung — existiert in keinem Bun-
desland. Allein das séchsische Abgeordnetenrecht kniipft
in gewisser Weise an die gesetzliche Rentenversicherung
an, und dies auch nur nach Wahl des Abgeordneten. Die
Mitglieder des Séchsischen Landtages konnen nidmlich
gemafl § 13 SachsAbgG wihlen, ob sie einen Vorsorge-
beitrag zur Altersversorgung oder eine Altersversorgung
entsprechend dem oben!%® dargestellten System erhalten
wollen. Der Vorsorgebeitrag entspricht gemifl § 14a
SéachsAbgG dem Hochstbeitrag fiir eine freiwillige Versi-
cherung in der gesetzlichen Rentenversicherung. Er kann
gemdll § 13 Abs. 1 SachsAbgG zur Finanzierung einer
freiwilligen Versicherung in der gesetzlichen Rentenver-
sicherung verwendet werden.

Als Alternative zur Eingliederung in die gesetzliche Ren-
tenversicherung wire auch denkbar, die Abgeordneten in
ihrem bisherigen Alterssicherungssystem zu belassen.
Bereits das geltende Rentenversicherungsrecht ermdog-
licht es, Personen, die insbesondere als Mitglieder eines
Versorgungswerks von der Rentenversicherungspflicht
befreit sind, auch fiir die Dauer des Mandats versiche-
rungsfrei zu belassen (§ 6 Abs. 5 Satz2 SGB VI). Der
entsprechende Beitrag konnte dann vom Deutschen Bun-
destag an das Versorgungswerk gezahlt werden und dort
zu Anwartschaften fithren.

Fiir das Bausteinmodell spricht aus Sicht seiner Befiir-
worter Folgendes:

Mit einem neuen Altersversorgungsmodell wiirde das
hergebrachte beamtenrechtséhnliche und an das Beam-
tenversorgungsrecht zum Teil direkt ankniipfende Modell
(vgl. § 26 AbgG) und damit die falsche Vorstellung, Ab-
geordnete seien Beamte, iiberwunden.

07 F{ir die Geburtsjahrginge bis einschlieBlich 1946 ist gemal3 § 253
Abs. 2 Satz 1 SGB VI die Vollendung des 65. Lebensjahres ma3geb-
lich. Ab dem Geburtsjahr 1947 bis einschlieSlich 1963 steigt sie ge-
mal § 253 Abs. 2 Satz 2 SGB VI stufenweise an. Ab dem Geburts-
jahrgang 1964 ist dann die Vollendung des 67. Lebensjahres
malgeblich.

108 Vgl. oben aa), S. 25 f.



Drucksache 17/12500

—28 —

Deutscher Bundestag — 17. Wahlperiode

Mit diesem Modell wiirden die Ausgaben fiir die Alters-
versorgung der Abgeordneten sofort haushaltswirksam,
da die Leistungen nach dem Ausscheiden von der gesetz-
lichen Rentenversicherung, der Zusatzversorgungskasse
und dem Triger einer etwaigen Eigenvorsorge getragen
wiirden. Der Staatshaushalt wére nur noch an der Erbrin-
gung der Versorgungsbeitrdge, aber nicht mehr an der
Auszahlung der Versorgungsleistungen beteiligt.

Zudem entspricht das Bausteinmodell nach Auffassung
der es beflirwortenden Kommissionsmitglieder besser als
die bisherige beamtenrechtsidhnliche Versorgung den ak-
tuellen Berufswelten und der Altersversorgungsrealitét.
Abhéngig Beschéftigte sind regelmifBig auf mehrere Al-
tersversorgungssdulen angewiesen: die gesetzliche Ren-
tenversicherung, eine Betriebsrente und ggf. die Eigen-
vorsorge.

Die Bausteine ermoglichen eine flexible Regelung der
Altersversorgung. Die Leistungshohe konnte iiber die fi-
nanzielle Ausstattung der Zusatzversorgung und die Ei-
genvorsorge auf ein dem jetzigen mindestens entspre-
chendes Niveau gehoben werden. Um den Abgeordneten
einen finanziellen Spielraum fiir die Eigenvorsorge zu
lassen, konnte eine zumutbare Erhéhung der Grundent-
schidigung erforderlich sein. Die Bausteine konnten eine
flexible Regelung der Altersversorgung und des sozialen
Sicherungsbedarfs zu anderen Zeitpunkten nach dem
Mandat ermoglichen. So kénnte — wie in der betriebli-
chen Altersversorgung der Privatwirtschaft — die Mog-
lichkeit bestehen, einen Teilbetrag zu einem fritheren
Zeitpunkt zu entnehmen, etwa beim Ausscheiden aus
dem Mandat als Erginzung zu den Ubergangsgeldrege-
lungen. Auch koénnten fiir die zusétzlichen Sicherungsele-
mente zur Rentenversicherung begrenzte Wahlfreiheiten
bei der Gewichtung der Sicherung fiir Alter, Hinterblei-
bensfall und Erwerbsminderung bestehen. Damit konnte
der Tatsache Rechnung getragen werden, dass das Man-
dat bei den Abgeordneten je nach Lebensalter, beruflicher
und biografischer Situation einen sehr unterschiedlichen
Lebensabschnitt darstellt.

Das Bausteinmodell erfiillt iiberdies, je nach Ausgestal-
tung, die fiir die Kommission in ihrer Gesamtheit mafB-
geblichen Kriterien fiir eine empfehlenswerte Altersver-
sorgung. Es ist verfassungskonform. Das Modell ist auch
kiinftig leistungsfahig. Jedenfalls beziiglich der Beitrags-
hohe wire es transparent; die Leistungshohe wiirde bei
den Abgeordneten je nach Einzelfall variieren. Der biiro-
kratische Aufwand wiirde sich von der Auszahlung der
Altersversorgung auf die Einzahlung der Beitridge verla-
gern und dadurch méglicherweise im Ergebnis derselbe
bleiben. Eine fiir Mandatsbewerber aus verschiedenen
Berufen attraktive Leistungshohe wire denkbar. Um das
aktuelle Leistungsniveau zu halten, miissten entspre-
chende Beitrige zur Zusatzversorgung und einer etwai-
gen Eigenvorsorge aus dem Haushalt erbracht werden, da
die gesetzliche Rentenversicherung nur etwa ein Viertel
des derzeitigen Niveaus der Abgeordnetenversorgung si-
cherstellen konnte: Aktuell erhdlt ein Bundestagsabge-
ordneter pro Mandatsjahr einen Anspruch von 207 Euro.

Die Hochstrente aus der gesetzlichen Rentenversicherung
pro Versicherungsjahr liegt dagegen nur bei 56 Euro.

cc) Reine Eigenvorsorge

Baden-Wiirttemberg, Bremen und Schleswig-Holstein ha-
ben sich fiir einen Beitrag zur Eigenvorsorge ihrer
Abgeordneten entschieden. In Sachsen konnen die Abge-
ordneten anstelle einer haushaltsfinanzierten Altersent-
schéadigung fiir eine Eigenvorsorge optieren. Die Mandats-
trager erhalten zusétzlich zu ihrer Grundentschidigung
einen Betrag, den sie zur Ansparung einer eigenen kapital-
gedeckten Altersvorsorge (bzw. in Sachsen wahlweise auch
zur freiwilligen Versicherung in der gesetzlichen Rentenver-
sicherung) einsetzen miissen; Voraussetzung der Zahlung
ist der Nachweis, dass die Entschiddigung mindestens in
Hoéhe des jeweils geltenden Hochstbeitrages zur Renten-
versicherung der Angestellten fiir die Altersversorgung
verwandt wird und ein Kapitalwahlrecht vollstindig aus-
geschlossen ist (§ 11 Abs. 1 BWADbgG, § 12 Abs. 1 Brem-
AbgG, § 14a Abs. 2 SdchsAbgG, § 17 Abs. 1 SHAbgG).

Ein Kommissionsmitglied hat sich fiir dieses Modell aus-
gesprochen.!®

Die reine Eigenvorsorge erfiillt, je nach Ausgestaltung,
die von allen Kommissionsmitgliedern als mafigeblich er-
achteten Kriterien fiir eine empfehlenswerte Altersversor-
gung. Sie ist verfassungskonform.!® Das Modell diirfte
auch kiinftig leistungsfahig sein. Jedenfalls beziiglich der
Beitragshohe wire es transparent; die Leistungshohe
wiirde bei den Abgeordneten je nach Einzelfall variieren.
Der biirokratische Aufwand wiirde sich stark verringern,
weil die Abgeordneten selbst fiir die Anlage des ihnen zur
Verfligung gestellten Betrages sorgen miissten. Eine fiir
Mandatsbewerber aus verschiedenen Berufen attraktive
Leistungshohe wire denkbar. Um das aktuelle Leistungs-
niveau zu halten, miissten dafiir zwar hohe, aber vertret-
bare Beitrdge zur Eigenvorsorge aus dem Haushalt er-
bracht werden. Mit diesem Modell wiirden die Ausgaben
fiir die Altersversorgung der Abgeordneten ebenfalls so-
fort haushaltswirksam, da der Staatshaushalt nur noch an
der Erbringung des Versorgungsbeitrags, aber nicht mehr
an der Auszahlung der Versorgungsleistungen beteiligt
ware.

d) Von der Kommission einstimmig
abgelehnte Modelle fiir die Alters-
versorgung der Bundestags-
abgeordneten

aa) Verbleib der Abgeordneten in ihren , mit-

gebrachten” Versorgungssystemen

Vereinzelt wurde in der Vergangenheit dafiir pladiert, die
Abgeordneten in dem Versorgungssystem zu belassen, in
dem sie zum Zeitpunkt der Mandatsiibernahme Anwart-
schaften erworben haben, also in der gesetzlichen Renten-
versicherung, in einer berufsstédndischen Versorgungsein-

109 Herr Schwannecke. )
110 Vel. Grundmann, DOV 1994, 329 (330).
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richtung eines freien Berufs, in der Beamtenversorgung
oder einer besonderen Amtsversorgung (z. B. fiir kommu-
nale Wahlbeamte).!!! Die Anwartschaften wiirden dann in
beitragsbasierten Systemen durch Beitragszahlungen des
Bundes anwachsen. In den haushaltsfinanzierten Syste-
men wiren keine Beitrdge zu erbringen. Hier miisste die
Abgeordnetenzeit der Dienstzeit gleichgestellt werden.
Die ehemaligen Abgeordneten wiirden dann nach Errei-
chen der Renten-/Versorgungsaltersgrenze ihre Altersbe-
ziige (z. B. eine Rente oder eine Beamtenversorgung) aus
ihrem bisherigen Versorgungssystem erhalten. Mogliche
berufliche Entwicklungen wéhrend des Mandats, wie z. B.
Beforderungen eines Beamten, konnten hier keine Beriick-
sichtigung finden.!!2 Dieses Modell ist in Deutschland bis-
lang ohne Vorbild.

Die Kommission hat sich einstimmig gegen dieses Mo-
dell entschieden, da es massive gleichheitsrechtliche Fra-
gen und Verfahrensprobleme aufwirft. Erstens besitzt
nicht jeder, der ein Mandat {ibernimmt, Anwartschaften
in einem Versorgungssystem. So sind manche Abgeord-
nete aus verschiedenen Griinden vor dem Mandat nicht
berufstétig gewesen. Sie bringen folglich keine Mitglied-
schaft in einem Versorgungssystem mit, die fortgefiihrt
werden konnte. Andere Abgeordnete haben bereits die
Altersgrenze ihres Versorgungssystems erreicht und kon-
nen gar keine Anwartschaften mehr erwerben. Zweitens
unterscheiden sich die verschiedenen in Deutschland
existierenden Alterssicherungssysteme auch danach, wel-
cher Personenkreis von ihren Leistungen profitiert, aber
vor allem hinsichtlich der Finanzierung und der Leis-
tungshohe. Wihrend der Hochstanspruch pro Beitrags-
jahr in der gesetzlichen Rentenversicherung rund 56 Euro
betrigt, liegt er in der Beamtenversorgung oder auch bei
einer Addition einer Zusatzversorgung zur gesetzlichen
Rentenversicherung deutlich dariiber. Folglich wiirden
sich bei einem Verbleiben im bisherigen Versorgungssys-
tem gleiche Mandatszeiten unterschiedlich auf die indivi-
duelle Versorgungshdhe auswirken. Bei Abgeordneten,
die vor dem Mandat Mitglied eines ertragsstarken Versor-
gungssystems waren, wire jedes Mandatsjahr im Hin-
blick auf die Versorgung mehr wert als bei solchen in ei-
nem weniger ertragsstarken Alterssicherungssystem.
Diese Ungleichheit wiirde dem formalisierten Gleich-
heitssatz, der gleiche Berechnungsgrundlagen fiir die fi-
nanziellen Leistungen an die Abgeordneten verlangt, wi-
dersprechen. Hypothetisch ware es zwar moglich, die
unterschiedliche Leistungsfahigkeit der diversen Versor-
gungssysteme rechnerisch auszugleichen. Abgeordnete
ohne mitgebrachtes Versorgungssystem kdnnten ebenfalls
Beriicksichtigung finden. Sehr schwierig wére es aber,
die Gleichwertigkeit der Versorgungen in Bezug auf die
Leistungsh6he herzustellen. Die erforderlichen Umrech-
nungsfaktoren miissten bei jeder Verdnderung auch nur
eines Versorgungssystems angepasst werden.

111 So der Antrag der Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN vom 5. Ok-
tober 1989, Bundestagsdrucksache 11/5338; Determann, BayVBL.
1997, 385 (393).

112 Siehe hierzu auch BVerwG, NVwWZ-RR 2011, 371 ff.

bb) Eigenstandiges Versorgungswerk

Nordrhein-Westfalen hat ein eigenstéindiges Versorgungs-
werk fiir seine Landtagsabgeordneten eingefiihrt. Ein per
Gesetz festgelegter Teil der Grundentschiadigung, die bei
Einfithrung des Modells erhoht wurde, wird einbehalten
und als Beitrag in ein Abgeordnetenversorgungswerk ein-
gezahlt (§ 10 Abs. 7 Satz 1 und 2 NWAbgQ), das alle
Leistungen ausschlieflich aus eigenen Mitteln erbringt.
Die Hohe der Versorgung richtet sich nach der Dauer der
Beitragszahlung und dem Lebensalter (§ 10 Abs. 7 Satz 4
NWADbgG). Der Anspruch setzt neben dem Erreichen der
Altersgrenze voraus, dass iiber einen bestimmten Zeitraum
Beitrdge erbracht worden sind (§ 10 Abs. 8 NWAbgG).
Das Modell wird fiir verfassungskonform gehalten.!13

Die Kommission lehnt dieses Modell aus mehreren Griin-
den einstimmig ab:

Um das jetzige oder jedenfalls ein angemessenes Versor-
gungsniveau zu halten, miissten hohe Beitrdge zum Ver-
sorgungswerk entrichtet werden. Diese stammten aus dem
Staatshaushalt. Sofern die Beitragszahlung als Abzug von
der Grundentschiadigung dargestellt werden sollte, miisste
letztere vorher entsprechend angehoben werden. Prinzi-
piell ist die Zahlung eines fiir alle Abgeordneten gleichen
Betrages transparent und verursacht nur einen geringen
Aufwand fiir die Parlamentsverwaltung. Allerdings wiirde
auch ein Versorgungswerk seinerseits Verwaltungskosten
produzieren, selbst wenn es von Beschiftigten der Bun-
destagsverwaltung mit verwaltet wiirde. AuBBerdem wire
fiir die Offentlichkeit nicht mehr nachvollziehbar, welche
individuellen Renten mit den Beitragsmitteln erwirtschaf-
tet wiirden. Nach dem derzeit fiir die Bundestagsabgeord-
neten geltenden Versorgungsrecht kann die Pensionshohe
einfach ermittelt werden: Mandatsjahre mal 2,5 Prozent
der Grundentschiadigung bzw. eines fiktiven Bemessungs-
betrages. Welche Betrédge erwirtschaftet werden, liee sich
fiir ein Versorgungswerk hingegen nicht mehr ohne Weite-
res erkennen und variierte je nach Mandatsdauer und An-
lagezeitraum.

Ein weiteres Problem besteht darin, dass das Verhéiltnis
zwischen Geldanlage und Zinsertrag bei jiingeren und &l-
teren Abgeordneten verschieden ausfallen kann. Diejeni-
gen Personen, die erst in fortgeschrittenem Alter Abgeord-
nete wiirden, miissten, um im Alter von z. B. 67 Jahren
eine bestimmte Rentenh6he zu erreichen, im Schnitt deut-
lich mehr Geld anlegen als jiingere Abgeordnete, deren
Geldanlage deutlich ldnger ,,arbeiten” konnte. Das er-
scheint gleichheitsrechtlich problematisch.

Weil die Beitrage am Kapitalmarkt angelegt werden miiss-
ten und damit von den oftmals volatilen Finanzmirkten
abhingig wiirden, triige ein Versorgungswerk zudem ein
gewisses Risiko in sich, dass der Beitragszahler am Ende
keine oder nur eine sehr geringe Rente erhielte. In diesem
Fall miisste bei Bediirftigkeit der Staat in Gestalt des
Grundsicherungstragers einspringen (§ 41 SGB XII); im

13 Vgl. etwa Grundmann, DOV 1994, 329 (330); Badura, ZSE 2005,
167 (174).
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Ubrigen wiirde die Mandatszeit ggf. nicht beim Alterssi-
cherungsniveau beriicksichtigt.

Ganz grundsitzlich stellt sich iiberdies die Frage, ob die
Altersvorsorge fiir 6ffentliche Amter, also den Dienst fiir
das Gemeinwohl, tatséchlich privatisiert und die finanziel-
len Risiken auf die Amtstréger und die Privatwirtschaft ab-
gewilzt werden sollten. Wer wéhrend seines Berufslebens
einen herausragenden Dienst fiir das Gemeinwesen geleis-
tet hat, sollte sich nach Auffassung der Kommission wéh-
rend seines Ruhestands auch auf das Gemeinwesen verlas-
sen konnen.

lll.  Anrechnung
1. Empfehlung

Die Kommission hat sich, einer Bitte der Kommission des
Altestenrates fiir die Rechtsstellung der Abgeordneten ent-
sprechend, mit der Anrechnung von Renten auf die Abge-
ordnetenbeziige befasst. Sie empfiehlt, die Anrechnungs-
vorschriften in einer Weise auszugestalten, die dem Status
und der Funktion der Abgeordneten Rechnung tragen. Die
Anrechnung von Renten i. S. d. § 29 Abs. 2 AbgGi. V. m.
§ 55 Abs. 1 Satz 2 BeamtVG ist daher so zu dndern, dass
sich ein prozentual niedrigeres Ruhen des Anspruchs auf
eine Rente ergibt. Dadurch soll dem Schutz von Anwart-
schaften, die auf eigenen Beitrdgen beruhen, stirker Rech-
nung getragen werden.

AuBlerdem sollten Bund und Lénder iiber die Anrechnung
von Renten hinaus das Verhéltnis der bundes- und landes-
rechtlichen Anrechnungsvorschriften rechtlich verbind-
lich kldren und sich auf Kollisionsregeln fiir die Félle ver-
stindigen, in denen die buchstabengetreue Anwendung
der nebeneinander bestehenden und sich zum Teil wider-
sprechenden bundes- und landesrechtlichen Anrech-
nungsbestimmungen zu fragwiirdigen Ergebnissen fithren
kann.

2, Begriindung
a) Begriff und Zweck der Anrechnung

Wer vor, neben oder nach dem Parlamentsmandat eines
oder mehrere dffentliche Amter ausgeiibt hat, hat in der
Regel mehrere voneinander unabhidngige Besoldungs-
bzw. Entschidigungs- und Ubergangsgeld- oder Versor-
gungsanspriiche erworben. Wer beispielsweise vor und/
oder nach dem Mandat Landesbeamter war, hat im Alter
Anspruch auf eine Beamtenversorgung und eine Abgeord-
netenversorgung. Wer vor, wiahrend oder nach dem Man-
dat versicherungspflichtig beschiftigt ist, erwirbt einen
Anspruch auf eine Rente aus der gesetzlichen Rentenver-
sicherung. Er erhdlt im Alter eine Abgeordnetenversor-
gung und eine Rente. Zur Begrenzung der Einkommens-
und Versorgungsanspriiche der Bundestagsabgeordneten
hat der Bundesgesetzgeber in Ausiibung seines in Art. 48
Abs. 3 Satz 3 GG eingerdumten weiten Gestaltungsspiel-
raums — und nicht etwa aufgrund einer verfassungsrechtli-
chen Anrechnungspflicht!!# — in den §§ 18 und 29 AbgG

114 Vgl. Austermann, S. 172 ff. m. w. N.

Anrechnungsbestimmungen geschaffen. Diese ordnen fiir
den Fall, dass jemand neben den abgeordnetenrechtlichen
Anspriichen weitere Entgelt- oder Versorgungsanspriiche
besitzt, ein Ruhen bzw. eine Kiirzung der abgeordneten-
rechtlichen oder der anderweitigen Anspriiche an.

Nach Meinung der Kommission hat der Gesetzgeber bei
der Wahrnehmung seines Gestaltungsspielraums indes zu
beriicksichtigen, dass es bei der Ausgestaltung der An-
rechnung nicht um eine Verwirklichung des beamten-
rechtlichen Alimentationsprinzips geht. Der Abgeord-
nete ist kein Beamter, bei dem darauf zu achten ist, dass
er fiir seine Lebensarbeitsleistung nicht mehrfach Alters-
versorgungsleistungen aus Offentlichen Kassen erhélt.
Der Abgeordnete nimmt sein Mandat nur fiir eine be-
grenzte Zeit wahr, im Durchschnitt zehn bis elf Jahre. Die
Zeit im Bundestag ist nur ein Teil der Erwerbsbiografie.
Im Lebenslauf iiben die Abgeordneten zusétzlich zum
Mandat regelméBig einen Beruf aus, der zu eigenen Al-
terssicherungsanspriichen fiihrt. Solche Anspriiche stehen
nicht im Zusammenhang mit dem Mandat. Sie beruhen
vielmehr auf einer eigenen Leistung des Abgeordneten
und konnen daher auch nicht mit dem Argument, eine
,Mehrfachversorgung® sei zu vermeiden, in einen Zu-
sammenhang mit der Abgeordnetenentschidigung ge-
stellt werden.

b) Anrechnung von Renten nach
§ 29 Abgeordnetengesetz

§ 29 AbgG sieht in Abs. 2 die Anrechnung von Renten
auf die Grundentschiddigung und in Abs. 4 die Anrech-
nung von Renten auf die Altersversorgung vor.

Gemal §29 Abs.2 Satz2 AbgG ruhen Renten i. S. d.
§ 55 Abs. 1 Satz 2 BeamtVG (mit Ausnahme von Renten
aus einer freiwilligen Pflichtversicherung auf Antrag ge-
méB § 4 Abs. 2 SGB VI) neben der Grundentschadigung,
die derzeit 8 252 Euro betrigt, in Hohe von 80 Prozent,
hochstens jedoch in Hohe der Grundentschédigung. Dies
bedeutet, dass Abgeordneten, die das Renteneintrittsalter
erreicht und aus einer Berufstitigkeit Anspruch z. B. auf
eine Rente aus der gesetzlichen Rentenversicherung und/
oder auf eine Rente aus einer zusdtzlichen Alters- oder
Hinterbliebenenversorgung fiir Angehdrige des offentli-
chen Dienstes (VBL-Rente) haben, nur 20 Prozent ihrer
Rente ausgezahlt werden. Bei ehemaligen Abgeordneten,
die Anspruch auf eine Altersversorgung als Abgeordneter
und auf eine Rente haben, ruhen die abgeordnetenrechtli-
chen Versorgungsanspriiche gemdfl § 29 Abs.4 Satz2
AbgG in Hohe von 50 Prozent des Betrages, um den sie
und die Versorgungsbeziige aus dem Amtsverhiltnis oder
der Verwendung im offentlichen Dienst die Grundent-
schidigung iibersteigen.

c¢) Anderungsbedarf

Die Kommission hilt eine Anderung des § 29 Abs.2
AbgG fiir notwendig. Nach dieser Vorschrift ruhen Ren-
ten in Hohe von 80 Prozent. Es ist darauf hinzuweisen,
dass die Rentenzahlung auf — im Regelfall jeweils halfti-
gen — Beitrdgen des Arbeitnehmers und des Arbeitgebers
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beruht. Ein Ruhen des Rentenanspruchs in Hohe von
80 Prozent beriicksichtigt nicht hinreichend, dass die Bei-
trige zur Rentenversicherung und zur betrieblichen Al-
tersversorgung aus dem eigenen Arbeitsverhdltnis der
Abgeordneten stammen.

Auflerdem empfiehlt die Kommission dem Bund und den
Léandern, das Verhiltnis der bundes- und landesrechtli-
chen Anrechnungsvorschriften in ihrer Gesamtheit zu
kldren und sich auf Kollisionsregeln fiir die Fille zu ver-
stindigen, in denen die buchstabengetreue Anwendung
der nebeneinander bestehenden und sich zum Teil wider-
sprechenden bundes- und landesrechtlichen Anrech-
nungsbestimmungen zu fragwiirdigen Ergebnissen fithren
kann.!5 Derzeit ist regelméBig folgender Fall zu be-
obachten: Jemand hat einen Anspruch, der auf Bundes-
recht beruht und einen Anspruch, der auf Landesrecht ba-
siert. Das Bundesrecht sicht eine Kiirzung der auf
Bundesrecht beruhenden Beziige vor; das Landesrecht
ordnet eine Kiirzung der auf Landesrecht basierenden An-
spriiche an.

Soweit z. B. einem Mitglied des Bundestages neben sei-
ner Abgeordnetenentschiddigung eine Ministerversorgung
aus einem Bundesland zusteht, konnen im Einzelfall die
Anrechnungsvorschriften von Bund und Land ausle-
gungsbediirftig sein. So sicht das Niedersdchsische Mi-
nistergesetz in § 18 Abs. 6 vor, dass die Versorgungsbe-
ziige von ehemaligen Mitgliedern der Landesregierung
um 75 Prozent der Entschddigung als Mitglied des Euro-
pdischen Parlaments oder des Bundestages gekiirzt wer-
den; 25 Prozent der Versorgungsbeziige als Minister sind
jedoch mindestens zu belassen. § 29 Abs. 2 Satz 4 AbgG
legt fiir den Fall, dass ein Versorgungsanspruch aus einem
Amtsverhéltnis oder aus einer Verwendung im offentli-
chen Dienst auf Landesrecht beruht, fest, dass an die
Stelle des Ruhens des Versorgungsanspruchs das Ruhen
der Abgeordnetenentschidigung um den sich aus Satz 1
ergebenden Wert (80 Prozent der Versorgung) tritt. Mit
dieser Regelung soll beim Zusammentreffen von Abge-
ordnetenentschidigung mit Versorgungsbeziigen aus 6f-
fentlichen Kassen ein einheitlicher Maf3stab der Anrech-
nung geschaffen werden.!'¢ In der Parlamentspraxis wird
dann dem Mitglied des Bundestages vom Land Nieder-
sachsen der Mindestbetrag (25 Prozent der Versorgung)
gezahlt. Da nach dem Abgeordnetengesetz des Bundes
dem Abgeordneten 20 Prozent der Landesversorgung zu
belassen sind, wird die Abgeordnetenentschiadigung um
die Differenz zwischen Mindestbetrag und 20 Prozent der
Versorgung gekiirzt.

In Fallen wie diesen sind beide Regelungen — die des
Bundes- wie die des Landesrechts — kompetenzgemal er-
lassen worden: Im Abgeordneten- und Landesminister-
recht gibt es seit jeher jeweils eine ausschlielich eigene
Gesetzgebungsbefugnis. Im 6ffentlichen Dienstrecht ha-
ben die Léander seit der Fdderalismusreform I gemif
Art. 74 Abs. 1 Nr. 27 GG die Gesetzgebungskompetenz
fiir das Besoldungs- und das Versorgungsrecht. Wenn in

115 gustermann, DOV 2013, 187 (192).
116 Braun/Jantsch/Klante, § 29 Rn. 39.

manchen Fillen den beiden verfassungskonformen Vor-
schriften des Bundes und des Landes entsprochen wiirde,
erhielte der ehemalige Abgeordnete keine oder nur sehr
geringe Beziige. Absurderweise kdnnen in solchen Fillen
Abgeordnete, die zwei Offentliche Amter nacheinander
ausgelibt haben, unter Umstdnden geringere Versorgungs-
beziige erhalten, als wenn sie nur ein einziges ausgeiibt
hitten. Dies ldauft dem verfassungsrechtlich fundierten
Anspruch der (ehemaligen) Amtstrager (Minister, Abge-
ordnete, Beamte etc.) auf Entschddigung bzw. Besoldung
sowie Altersversorgung zuwider.

Uber eine bloBe Kollisionsregel hinausgehend kénnten
die Anrechnungsbestimmungen des Bundes und der Lan-
der in weiteren Punkten vereinheitlicht werden.!!?

IV. Kostenpauschale
1. Empfehlung

Die offentliche Kritik stellt teilweise einen Zusammen-
hang zwischen der steuerfreien Kostenpauschale und den
steuerpflichtigen Diéten her. Daher hat sich die Kommis-
sion dazu entschlossen, sich auch zu dieser Pauschale zu
duBern. Die Kommission hilt die Kostenpauschale fiir
rechts- und verfassungskonform. Mehrheitlich empfiehlt
sie deren Beibehaltung in der jetzigen Ausgestaltung.

2. Begriindung

Ein Mitglied des Bundestages erhélt zur Abgeltung seiner
durch das Mandat veranlassten Aufwendungen gemal
§ 12 AbgG eine Amtsausstattung als Aufwandsentschédi-
gung. Zur Amtsausstattung gehoren die Kostenerstattung
fiir die Beschéftigung von parlamentarischen Mitarbei-
tern, die Erstattung mandatsbedingter Reisekosten, die
Nutzung der Fahrbereitschaft, die Bereitstellung von Bii-
ros und Arbeitsmaterialien am Sitz des Bundestages in
Berlin sowie die steuerfreie Kostenpauschale (Abs. 2).

Mehrheitlich ist die Kommission!!® der Auffassung, dass
sich die Kostenpauschale in der bisherigen Ausgestaltung
zur Sicherung der Unabhéngigkeit der Abgeordneten be-
wihrt hat. Anders als es oftmals dargestellt wird, ist diese
Pauschale kein Einkommensbestandteil. Sie soll Aufwen-
dungen abdecken, die den Bundestagsabgeordneten auf
Grund ihres Abgeordnetenstatus typischerweise entste-
hen.!"® Die Pauschale und ihre Steuerfreiheit dienen der
unabhdngigen Mandatsausiibung. Eine Abrechnung ein-
zelner Aufwendungen gegeniiber einer Behorde, etwa der
Parlamentsverwaltung, wiirde nédmlich eine gewisse Kon-
trolle der Mandatsausiibung ermoglichen. Dasselbe wiirde
bei einem Abzug der Aufwendungen als Werbungskosten
gelten. Die pauschale Erstattung dieser [mandatsbeding-

117 Vorschlédge hierzu bei Austermann, S. 253 f.

18 Herr Funke, Frau Prof. Dr. Schiittemeyer, Herr Dr. h. c. Schultze, Herr
Spranger, Herr Prof. Dr. Zeh.

119 Vgl. Bericht und Antrag des 2. Sonderausschusses zu dem von den
Fraktionen der SPD, CDU/CSU, FDP eingebrachten Entwurf eines
Gesetzes zur Neuregelung der Rechtsverhéltnisse der Mitglieder des
Deutschen Bundestages — Bundestagsdrucksache 7/5525 —, Bundes-
tagsdrucksache 7/5903, S. 12; BFHE 223, 39 (44 f.).
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ten] Aufwendungen soll Abgrenzungsschwierigkeiten
vermeiden, die beim Einzelnachweis mandatsbedingter
Aufwendungen dadurch auftriten, dass die Aufgaben ei-
nes Abgeordneten auf Grund der Besonderheiten des Ab-
geordnetenstatus nicht in abschliefender Form bestimmt
werden konnten.!20 Auch die Steuerfreiheit der Pauschale
dient ,,der Vereinfachung und der Vermeidung von Ab-
grenzungsschwierigkeiten, da die Besteuerung der Kos-
tenpauschale und die Geltendmachung der mandatsbezo-
genen Aufwendungen als Werbungskosten entfallen®.12!

Der Bundesfinanzhof und das Bundesverfassungsgericht
haben die Pauschale nicht fiir rechts- bzw. verfassungs-
widrig erachtet.'?2 Das Verfassungsgericht hat die ,,von
der Besteuerung der Einkiinfte aus nichtselbstindiger,
weisungsgebundener Arbeit abweichende einkommen-
steuerrechtliche Beriicksichtigung von ,beruflich® be-
dingten Aufwendungen eines parlamentarischen Man-
datstrdgers [...] dem Grunde nach durch die besondere
[auch verfassungsrechtlich geschiitzte] Stellung der Ab-
geordneten [fiir] hinreichend sachlich begriindet* gehal-
ten.123

Eine Minderheit der Kommission!24 hilt eine Reform
der steuerfreien Kostenpauschale fiir empfehlenswert:

Die Bundestagsverwaltung sollte typisierbare mandatsbe-
dingte Kosten (Miete fiir eine Unterkunft in Berlin und
Miete fiir Wahlkreisbiiros) bis zu einer angemessenen
Obergrenze gegen Nachweis erstatten. Fiir die Erstattung
der iibrigen mandatsbedingten Kosten soll es bei einer
entsprechend reduzierten Kostenpauschale bleiben.

Die Kommissionsminderheit begriindet ihre Empfehlung
wie folgt:

Die Verwendung der Kostenpauschale ist fiir die Biirger
bislang wenig nachvollziehbar. Auflerdem bleibt offen, ob
alle Abgeordneten die Pauschale zweckentsprechend aus-
schopfen, weshalb auch die Gleichbehandlung der Abge-
ordneten betroffen ist. Auch weil die Steuerfreiheit einen
Sonderfall innerhalb des Steuerrechts darstellt, sollte nach
Auffassung der Minderheit die Pauschale reformiert wer-
den.

Die Pauschale dient wegen der fehlenden Nachweis-
pflicht zweifellos der Unabhingigkeitssicherung der Ab-
geordneten und wahrt ihre berechtigten Geheimhaltungs-
interessen. Allerdings betreffen diese beiden Aspekte nur
einen Teil der mandatsbezogenen Aufwendungen. Gerade

120 Vgl. BFHE 223, 39 (45); BVerfGK 17, 438 (440), jeweils unter Be-
zugnahme auf die Materialien zu dem von den Fraktionen der SPD,
CDU/CSU, FDP eingebrachten Entwurf eines Gesetzes zur Neurege-
lung der Rechtsverhiltnisse der Mitglieder des Deutschen Bundes-
tages — Bundestagsdrucksache 7/5525 —, Bundestagsdrucksache
7/5531, S. 44.

121 BFHE 223, 39 (46); BVerfG, a. a. O., jeweils unter Bezugnahme auf
von Beckerath, in: Kirchhof/Sohn/Mellinghoft, EStG, § 3 Rn. B 12/
32.

122 Vgl. BFHE 223, 39 ff.; BVerfGK 17, 438 ff.

123 BVerfGK 17, 438 (439).

124 Herr Prof. Dr. Bryde, Frau Prof. Dr. Schmahl, Herr Prof. Dr. Schmidt-
Jortzig, Herr Prof. Dr. Welti. Enthalten haben sich Frau Neise und
Herr Schwannecke.

fiir die groBten Posten (Unterkunft in Berlin und Wahl-
kreisbiiros) trifft dies nicht zu. Werden diese nur gegen
Nachweis bis zu einer angemessenen Obergrenze erstat-
tet, ist fiir den Biirger nachvollziehbarer als bisher, dass
mit der Pauschale tatsichlich angefallene und nicht blo
fiktive Kosten erstattet werden. Gleichzeitig wird der un-
terschiedlichen Situation der Abgeordneten besser Rech-
nung getragen als bei der augenblicklichen Losung.

V. Funktionsvergiitungen
1. Empfehlung

Die Kommission hat sich nach eingehender Diskussion
dazu entschlossen, sich — entsprechend dem in der konsti-
tuierenden Sitzung geduBerten Wunsch des Bundestags-
prasidenten — auch zur Zulassigkeit besonderer Vergiitun-
gen fiir bestimmte parlamentarische oder fraktionsinterne
Funktionsstellen, sogenannter Funktionsvergiitungen,!2s
zu duflern.

Die Kommission empfiehlt insoweit Folgendes: In das
Abgeordnetengesetz sollten eine Funktionsvergiitung fiir
Ausschussvorsitzende sowie die grundsétzliche Zuldssig-
keit der Zahlung von Funktionsvergiitungen an Inhaber
von Fraktionsdmtern aus Fraktionsmitteln aufgenommen
werden. Art und Anzahl der vergiitungsfahigen Frak-
tionsdmter und die Vergiitungshdhe sind der Fraktionsau-
tonomie zu iiberlassen. Die Kommission empfiehlt eine
Anderung des § 52 Abs.2 Nr.2a AbgG dahingehend,
dass die Fraktionen in ihren Rechenschaftsberichten auch
anzugeben haben, welche Funktionsstellen besonders
vergiitet worden sind. Eine Publikation der Hohe der ein-
zelnen Vergiitungen hilt die Kommission nicht fiir erfor-
derlich.

2. Begriindung

Die Kommission hilt Funktionsvergiitungen auch fiir
Ausschussvorsitzende, stellvertretende Fraktionsvorsit-
zende, Parlamentarische Geschéftsfiihrer und die Vorsit-
zenden von Arbeitsgruppen/-kreisen fiir verfassungskon-
form.

Funktionsvergiitungen werden immer wieder rechtlich
und tatséichlich unzutreffend beurteilt. Der Streit um
die Zuléssigkeit der Funktionsvergiitungen resultiert aus
einer unterschiedlichen Auslegung der Reichweite der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts: Im ,,Di-
dtenurteil” erklérte es ,,gestaffelte Didten fiir Abgeordnete
mit besonderen parlamentarischen Funktionen® mit Aus-
nahme der Mitglieder des Préasidiums fiir unzuléssig.!26
Die Entschiadigung sei fiir alle Abgeordneten ,,gleich
hoch [zu] bemessen*, unabhéngig von der jeweiligen In-
anspruchnahme durch die parlamentarische Tétigkeit und
unabhéngig vom individuellen finanziellen Aufwand
oder dem Berufseinkommen.!?’” In einem Urteil vom

125 Der ebenfalls anzutreffende Begriff ,,Funktionszulagen* wird in die-
sem Bericht weitgehend vermieden. Er suggeriert, dass die Zahlun-
gen fiir bestimmte Funktionstrager auf demselben Rechtsgrund wie
die Abgeordnetenentschddigung beruhten, was nicht zutrifft.

126 Vgl. BVerfGE 40, 296 (318).
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21. Juli 2000 befasste sich das Bundesverfassungsgericht
eingehender mit der Vergiitung fiir bestimmte Funktionen
in Parlament oder Fraktion. Zwar erfolge die gesetzliche
Gewidhrung von zusétzlichen Entschiddigungen mit Ein-
kommenscharakter im Rahmen der Parlamentsautonomie
und liege die Grundlage fiir die Zusatzentschidigungen
nicht im Mandat, sondern in besonderen Wahl- und Be-
stellungsakten des Parlaments. Jedoch werde diese Rege-
lungsmacht durch Art. 38 Abs. 1 Satz 1 und 2 GG einge-
schriankt.!?® Das freie Mandat verlange, die Abgeordneten
in Statusfragen formal gleich zu behandeln, damit keine
Abhiangigkeiten oder Hierarchien tiber das fiir die Ar-
beitsféhigkeit des Parlaments unabdingbare Maf} hinaus
entstiinden. Abgeordnete sollten frei von wirtschaftlichen
Zwingen wirken, was gefihrdet sein konne, wenn das
,Handeln am Leitbild einer ,Abgeordnetenlaufbahn‘ und
dem Erreichen einer hoheren Einkommensstufe ausge-
richtet” werde.'?® Die Funktionsvergiitungen sorgten fiir
»zusétzliche Abhdngigkeiten, die zu den Aufgaben des
Abgeordneten in Widerspruch treten konnten.'3 Neben
den Mitgliedern des Présidiums diirften nur die Fraktions-
vorsitzenden als ,,Schaltstelle der Macht im Parlament*13!
eine zusitzliche Verglitung erhalten, nicht aber stellvertre-
tende Fraktionsvorsitzende, Parlamentarische Geschifts-
fiihrer und Ausschussvorsitzende.!32 Seine Auffassung
hat das Gericht in einem Urteil vom 4. Juli 2007 und in
einem Nichtannahmebeschluss vom 27. November 2007
unter Verweis auf seine Entscheidung aus dem Jahr 2000
bestétigt.133

Zum Teil wird aus den Entscheidungen des Bundesver-
fassungsgerichts ein Verbot von Funktionsvergiitungen
abgeleitet, soweit sie nicht nur an Prisidiumsmitglieder
und Fraktionsvorsitzende gezahlt werden. Die auf das
Thiiringer Abgeordnetengesetz bezogene Rechtsprechung
gelte auch fiir den Bund. Sie verhindere jedenfalls die Re-
gelung der Funktionsvergiitungen in einem Gesetz, etwa
dem Abgeordnetengesetz, und damit eine Zahlung aus
dem Staatshaushalt. Vereinzelt werden sogar eine frak-
tionsinterne Regelung und damit auch die Zahlung aus
Fraktionsmitteln fiir unzuléssig gehalten.

Nach Ansicht der Kommission sind Funktionsvergiitun-
gen jedoch auch insoweit verfassungsrechtlich zuléssig,
als sie nicht nur Présidiumsmitgliedern und Fraktionsvor-
sitzenden gewahrt werden. Die Bindungswirkung der
Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts aus dem
Jahr 2000 erfasst gemdBl § 31 Abs. 1 BVerfGG nur die
Verfahrensbeteiligten, also die klagenden ehemaligen Ab-
geordneten und den Thiiringer Landtag,!34 nicht aber den
Bund oder die anderen Bundesldnder, deren Recht noch
nicht Verfahrensgegenstand war.!35 In dem Organstreit-

127 Ebd.

128 Vgl. BVerfGE 102, 224 (236 f.).

129 BVerfGE 102, 224 (239).

130 Vgl. BVerfGE 102, 224 (240).

131 BVerfGE 102, 224 (243).

132 Vgl. BVerfGE 102, 224 (244).

133 Vgl. BVerfGE 118, 277 (329); 119, 302 (309).

134 Vgl. Steiner, Gutachten zur Frage der VerfassungsméBigkeit der Ge-
wihrung von Zulagen an Mitglieder des Bayerischen Landtags mit
besonderen Funktionen innerhalb einer Fraktion, 2012, S. 10 f.

135 Austermann, ZParl 2012, 719 (722).

verfahren wurde das Bundesverfassungsgericht geméaf
Art. 93 Abs. 1 Nr. 4, 3. Fall GG i. V.m. § 71 Abs. 1 Nr. 3
BVerfGG subsididr als ,,Landesverfassungsgericht zu-
stindig, da der ThiirVerfGH iiber die Klage aus prozes-
sualen Griinden noch nicht entscheiden konnte.!3¢ Streit-
gegenstand war die Frage, ob sich aus der Thiiringer
Verfassung ergebende Rechte von ehemaligen Abgeord-
neten des Thiiringer Landtags verletzt waren. Maf3stab fiir
das Urteil war damit das thiiringische Verfassungsrecht,
wenngleich zu dessen Auslegung iiber Art. 28 Abs. 1 GG
(,,Homogenitétsklausel) Grundgesetznormen zu Rate ge-
zogen wurden. Auch aus der weiteren Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts lassen sich keine durch-
greifenden Argumente gegen die Zuldssigkeit von Funk-
tionsvergiitungen gewinnen. Im ,,Didtenurteil“ und den
beiden Entscheidungen aus dem Jahr 2007 duflerte sich
das Gericht jeweils nur in nicht bindenden obiter dicta.'37

Selbst wenn man die verfassungsgerichtlichen AuBerun-
gen in dem Urteil aus dem Jahr 2000 als ,,allgemeine
MabBstibe zu der Frage, fiir welche Amter Funktionszula-
gen vorgesehen werden konnen“!3%, ansdhe und davon
ausginge, diese wiirden eine kiinftige, den Bundestag be-
treffende Entscheidung bestimmen, wéren die angelegten
verfassungsgerichtlichen Mafstdbe doch schwerwiegen-
den inhaltlichen Bedenken ausgesetzt:

Die Parlamentsautonomie ist die Grundlage fiir die Schaf-
fung besonders zu entschidigender parlamentarischer
Funktionsstellen und deren Vergiitung.!? Dies gilt jeden-
falls fiir die vom gesamten Parlament gewéhlten und fiir
dieses agierenden Funktionstrager (Prisident, Vizeprési-
denten und Ausschussvorsitzende). Fiir die fraktionsinterne
Schaffung und Vergiitung besonderer Funktionsstellen
(Fraktionsvorsitzender, stellvertretende Fraktionsvorsit-
zende, Parlamentarische Geschéftsfiihrer und etwaige
weitere Posten) ist nach Ansicht der Kommission das
Recht der Fraktionen zur Selbstorganisation (Fraktions-
autonomie) die Grundlage. Die Fraktionsautonomie folgt
aus der Mandatsfreiheit der Abgeordneten gemif3 Art. 38
Abs. 1 Satz 2 GG,'%0 die es den Mandatstragern gestattet,
sich untereinander zusammenzuschlieBen, um gemein-
same politische Uberzeugungen und Ziele besser durch-
setzen zu konnen.!*! Die Fraktionen sind ,,notwendige
Einrichtungen des Verfassungslebens“!42 und ,,als stin-
dige Gliederungen des Bundestages der organisierten
Staatlichkeit eingefiigt“!43, wo sie als ,,ma3gebliche Fak-
toren der parlamentarischen Willensbildung fungie-
ren“!44, Die Fraktionen setzen im Parlament fort, was den

136 Vgl. BVerfGE 102, 224 (231).

137 Im Ergebnis ebenso Steiner, S. 20.

138 BVerfGE 119, 302 (309).

139 Vgl. BVerfGE 102, 224 (235 ff.).

140 Vel. Butzer, in: Epping/Hillgruber, Art.38 Rn. 138; Klein, in:
Maunz/Diirig/Herzog/Scholz, Art. 38 Rn. 263.

141 Vgl. BVerfGE 43, 142 (149); 70, 324 (354, 362 f.); 80, 188 (219 f.);
93, 195 (203 £.); 130, 318 (348).

142 St. Rspr. seit BVerfGE 2, 143 (160); zuletzt etwa BVerfGE 118, 277
(329).

143 BVerfGE 20, 56 (104).

144 BVerfGE 70, 324 (350 f.); ahnlich BVerfGE 80, 188 (219 f.) und 112,
118 (135): ,,mafBgebliche Faktoren der politischen Willensbildung*.
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Parteien im gesellschaftlichen Raum aufgegeben ist,
némlich die Biindelung und Integration auseinanderstre-
bender Krifte zu politisch handlungsfédhigen Einheiten.!4
Bestandteil der Fraktionsautonomie ist die demokratische
Binnenorganisation, die wiederum die Schaffung und
Besetzung bestimmter fraktionsinterner Fiithrungsposten
(Fraktionsvorsitzender, stellvertretende Fraktionsvorsit-
zende, Parlamentarische Geschiftsfithrer, Vorsitzende von
Arbeitsgruppen/-kreisen und ggf. weitere Posten) ein-
schliefit. Jede Fraktion hat selbst dariiber zu befinden, wie
sie sich organisieren mochte. Groflere Fraktionen brau-
chen in der Regel mehr Funktionsstellen als kleinere, op-
positionelle andere als Mehrheitsfraktionen.

Durch die Funktionsvergiitungen wird weder die Freiheit
noch die formale Gleichheit der Abgeordneten unzuléssig
beschrinkt:

Die Mandatsfreiheit steht Funktionsvergiitungen nicht
entgegen. Sie wird durch die Ubernahme einer bezahlten
Funktion oder das bloBe Interesse an einem derartigen
Posten nicht in rechtlicher, politischer oder wirtschaftli-
cher Hinsicht beschriankt. Die Vergiitung von Funktions-
stellen erhoht den Anreiz, eine stets mit einem erhebli-
chen Mehraufwand verbundene Stelle zu {ibernehmen.
Sie ist zugleich Ausdruck des Gedankens, dass wer mehr
leistet, auch mehr verdient, und kein Instrument zur ,,Do-
mestizierung® von Abgeordneten.

Rechtlich bleiben auch die Funktionstriager unabhéngige,
nur ihrem Gewissen verpflichtete Abgeordnete. Die ver-
fassungsrechtlich verbiirgte Mandatsfreiheit kann ihnen
nicht genommen werden.

Auch die politische Freiheit der Abgeordneten wird durch
die Zahlung von Funktionsvergiitungen nicht einge-
schriankt. Abgeordnete wollen politisch so effektiv wie
moglich sein und ihre politische Wirksamkeit erhdhen.
Das ist durchaus legitim. Die Biirger wéhlen gerade die
Mandatsbewerber, von denen sie annehmen, dass sie poli-
tisch wirksam handeln werden. Das politische Verhalten
von manchen Abgeordneten mag von der Sorge beein-
flusst sein, aufgrund des eigenen politischen Verhaltens in
der parlaments- oder fraktionsinternen Wahl keinen Funk-
tionsposten zu bekommen oder einen bereits iibertragenen
Posten durch einen Beschluss des Parlaments oder der
Fraktion wieder zu verlieren. Das Streben nach mehr Ein-
fluss kann in vielen Lebensbereichen, etwa in Unterneh-
men, Vereinen und Verbénden, eine gewisse Konformitit
verlangen. Doch ergibt sich daraus keine politische Un-
freiheit der Abgeordneten, da die Ubernahme einer Funk-
tion zu der schon erwidhnten Erhohung der politischen
Wirksamkeit fiihrt. Diese ist hoher einzuschétzen als eine
gewisse Abhingigkeit vom Wohlwollen des Parlaments
oder der eigenen Fraktion. Anzumerken ist auch, dass oh-
nehin nicht alle Abgeordneten Funktionsstellen anstreben.
Manche begniigen sich, ebenfalls in Ausiibung ihrer poli-
tischen Freiheit, mit der Rolle des — wie es teilweise ver-
kiirzend heiflt — ,,einfachen* Mitglieds.

145 Vgl. BVerfGE 102, 224 (240, 242).

Die politische Freiheit der Abgeordneten wird auch nicht
durch parlaments- oder fraktionsinterne Hierarchien be-
schriankt oder gar ausgeschlossen. Dies zeigt sich schon
im Gesamtparlament. Der Prasident leitet zwar die Sit-
zungen und iibt gemiB Art. 40 Abs. 2 GG das Hausrecht
aus; zudem ist er Dienstvorgesetzter der Parlamentsver-
waltung. ,,Chef™ der Abgeordneten ist er aber nicht. Das-
selbe gilt fiir die Vizeprasidenten und die Ausschussvor-
sitzenden. In den Fraktionen gibt es keineswegs ein
rechtliches ,,Uber-/Unterordnungsverhéiltnis" im Sinne
von Befehl und Gehorsam. Zum Zwecke fachlicher Koor-
dinierung und politischer Leitung sind aber Fithrungs-
positionen zu besetzen. Thre Inhaber werden demokra-
tisch und oftmals geheim auf Zeit gewahlt, sodass daraus
kein rechtlich relevanter Rangunterschied folgt.!4¢ Thre
Wahl und Abwahl ist ein kollektiver Ausdruck des freien
Mandats (Art. 38 Abs. 1 Satz2 GG). Thre politische
Wirksamkeit in der Fraktion und im Parlament erhoht
sich durch die Ubernahme eines Fraktionspostens im Re-
gelfall erheblich. Funktionsstellen dienen der Funktions-
fahigkeit der Fraktionen. Dies gilt insbesondere fiir die
Oppositionsfraktionen, die iiber keinen Informationsriick-
halt in der Regierung verfiigen und in deren vorrangigem
Interesse es liegt, sich moglichst effektiv zu organisieren:
Sie konnen durch die fraktionsinterne Aufgaben- und Ar-
beitsteilung zum einen wirksamer agieren und sich zum
anderen der Offentlichkeit gegeniiber besser darstellen.
Die Medien erhalten durch die Aufgabenteilung An-
sprechpartner, die in der Opposition fiir ein bestimmtes
Thema wie ein ,,Schattenminister” zusténdig sind.

Die wirtschaftliche Mandatsfreiheit ist bei Zahlung von
Funktionsvergiitungen ebenfalls gewahrt. Zwar ist nicht
auszuschlieBen, dass die mit der Ubernahme einer Funk-
tion zusammenhidngende Einkommensverbesserung ein
Teil der Motivation sein kann, einen derartigen Posten an-
zustreben. Doch in aller Regel werden bestimmte Funk-
tionen wegen eines Zuwachses an Einfluss und Ansehen
in Parlament und Offentlichkeit iibernommen.

Auch der formalisierte Gleichheitssatz, die strenge
Gleichheit aller Abgeordneten im Mandat, steht Funk-
tionsvergiitungen nicht entgegen. Die Beziige werden
nicht aufgrund der verfassungsrechtlichen Rechts- und
Pflichtenstellung der Abgeordneten gezahlt — wenngleich
nur Abgeordnete Parlaments- oder Fraktionsposten iiber-
nehmen kénnen —, sondern aufgrund eines eigenen parla-
ments- oder fraktionsinternen Wahl- und Bestellungsak-
tes.!47 Der formalisierte Gleichheitssatz erfasst sie folglich
nicht.148 Selbst bei angenommener grundsitzlicher An-
wendbarkeit des formalisierten Gleichheitssatzes versto-
Ben Funktionsvergiitungen, die iiber den vom Bundesver-
fassungsgericht anerkannten Personenkreis hinausgehen,

146 Vgl. Steiner, S. 32.

147 Vgl. BVerfGE 40, 296 (340, Sondervotum Seuffert); 102, 224 (237);
Holscheidt, DOV 2000, 712 (718); Magiera, in: Sachs, Art.48
Rn. 21; Rau, JuS 2001, 755 (758); Schmahl, AGR 130 (2005), 114
(134 1)

148 Vol. BVerfGE 40, 296 (340, Sondervotum Seuffert); ebenso zum
Landesverfassungsrecht ThiirVerfGH, Urteil vom 14. Juli 2003, Az.
VerfGH 2/01, NVwZ-RR 2003, 793 (794 f.).
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nicht gegen dieses Verfassungsprinzip. Sie sind durch be-
sondere zwingende Griinde, wie sie die Verfassungsrecht-
sprechung verlangt,'* auch fiir Ausschussvorsitzende,
stellvertretende Fraktionsvorsitzende, Parlamentarische
Geschiéftsfithrer und die Leiter von Fraktionsarbeitsgrup-
pen/-kreisen (oft als ,,Sprecher* bezeichnet) gerechtfertigt.
Erstens ist angesichts der im modernen Parlamentarismus
ndtigen Arbeitsteilung eine interne und inhaltliche Orga-
nisation des Parlaments und der Fraktionen unabdingbar.
Das Parlament und die Fraktionen kdnnten ohne die ge-
nannten Funktionstridger nicht wirkungsvoll arbeiten.
Zweitens rechtfertigen auch die besondere Bedeutung so-
wie Verantwortung und Belastung der genannten Funk-
tionstrager Funktionsvergiitungen. Die Inhaber von Funk-
tionsstellen nehmen zusétzlich zu ithrem Mandat und den
iiblichen Anforderungen als Abgeordnete weitere, fiir das
parlamentarische Geschehen unverzichtbare Aufgaben
wahr. Diese sind mit einer noch gréfleren Verantwortung
und zeitlichen Belastung verbunden, als sie das Abgeord-
netenmandat ohnehin mit sich bringt. Sie bedeuten eine er-
hebliche Leitungsverantwortung. Zudem erfordert die
Funktion in der Regel eine hdufigere Anwesenheit in Ber-
lin, was nicht allein zusétzliche Kosten, sondern auch eine
geringere Prisenz im Wahlkreis zur Folge haben und
Rechtfertigungszwénge gegeniiber den Wihlern und der
ortlichen Parteibasis bedeuten kann.!>° Die erneute Nomi-
nierung als Kandidat und die erneute Wahl in den Bundes-
tag konnen dadurch geféhrdet sein. Die Vergilitungen ma-
chen die Ubernahme der fiir das Parlament und die
Fraktion wichtigen Funktionsstellen attraktiver. Die auf-
gefithrten besonderen Umsténde, die eine zusétzliche Ver-
giitung rechtfertigen, werden nicht bereits durch die allen
Abgeordneten in gleicher Hohe zustehende Abgeordne-
tenentschiadigung gemél § 11 AbgG ausgeglichen. Wire
dies so, erhielten die Abgeordneten ohne Funktionsstelle
in Parlament oder Fraktion eine vergleichsweise zu hohe
Entschiadigung,!s! was wiederum gleichheitssatzwidrig
wire.

Die zuvor kurz umrissene parlamentarische Bedeutung,
Verantwortung und Belastung stellt sich bei den bereits
erwahnten einzelnen Funktionstrdgern in Form von Re-
gelbeispielen wie folgt dar:

Ausschussvorsitzende organisieren — wie Président und
Vizeprésidenten — den Arbeitsprozess im Parlament und
haben daher ein hoheres Arbeitspensum als andere Abge-
ordnete.!>2 Die Ausschiisse sind die Gremien, in denen
die hauptsichliche inhaltliche Parlamentsarbeit geleistet
wird. Sie bereiten die Parlamentsbeschliisse vor, indem
sie Fachthemen beraten, Sachverstindige anhoren, die zu-
staindigen Mitglieder der Bundesregierung befragen und
eine Beschlussempfehlung mit einem Bericht an das Ple-
num geben. Die Vorsitzenden koordinieren die Arbeit der
Ausschiisse. Sie bereiten die Sitzungen in Zusammenar-

1499 Vgl. BVerfGE 40, 296 (318); ebenso st. Rspr. im Wahlrecht seit
BVerfGE 1, 208 (249).

150 Vgl. Kretschmer, ZParl 2000, 787 (792).

151 Ebenso Holscheidt, DVBI. 2000, 1734 (1739); Schmahi, AR 130
(2005), 114 (140).

152 Ebenso Holscheidt, a. a. O.; Schmahl, AGR 130 (2005), 114 (138).

beit mit den Vorsitzenden der Fraktionsarbeitsgruppen/
-kreise und dem Sekretariat zu dem jeweiligen Thema
vor, berufen die Sitzungen ein, leiten sie, setzen ihre Be-
schliisse um und représentieren den Ausschuss nach au-
Ben, gegeniiber den Biirgern, den Medien und anderen
Organisationen. Die Aufgaben der Ausschussvorsitzen-
den lassen sich insoweit — einige Grade ,tiefer* — mit den
Funktionen des Bundestagsprésidenten fiir das Gesamt-
parlament vergleichen.!53

Die stellvertretenden Fraktionsvorsitzenden haben die
Aufgabe, den Fraktionsvorsitzenden in seiner Leitungs-
aufgabe zu unterstiitzen. Gerade in den groflen Bundes-
tagsfraktionen mit mehr als 200 Abgeordneten kann eine
Person allein die Leitung nicht effektiv wahrnehmen, zu-
mal die Filhrung — wie gezeigt — ohne rechtliche Sank-
tionsmittel auskommen muss. Oftmals und vornehmlich
in den groflen Fraktionen verantworten die stellvertreten-
den Fraktionsvorsitzenden innerfraktionell einen grofe-
ren politischen Themenbereich (z. B. ,,Arbeit und Sozia-
les“, ,,Recht, Innen und Sport®). Sie koordinieren die
Arbeit der einzelnen Arbeitsgruppen/-kreise, die zu die-
sem Themenkreis gehoren. In der Opposition tiberneh-
men die Stellvertreter haufig die Rolle von ,,Gegenspie-
lern* des jeweiligen Ministers. Nicht selten reden sie in
Plenardebatten unmittelbar vor oder nach diesem und
konnen so direkt dessen Politik kritisieren. Zugleich wer-
den sie zu Ansprechpartnern der Medien in dem ihnen zu-
gewiesenen Themenbereich. Sie sind der ,,O-Ton®, der
auf die Stellungnahme des jeweiligen Ministers folgt.
Dementsprechend sehen die Abgeordnetengesetze Bre-
mens und Hamburgs die zusitzliche Vergiitung einer be-
grenzten Zahl stellvertretender Fraktionsvorsitzender vor
(vgl. § 5 Abs. 2 Satz 1 Nr. 3 und 4 BremAbgG, § 2 Abs. 2
HbgAbgG).

Parlamentarische Geschéftsfiihrer (kurz: PGF) sind die
»,Manager des Parlaments“!34. Sie {iben eine politisch he-
rausgehobene und die parlamentarischen Vorgénge weit-
gehend steuernde Funktion aus. Sie organisieren den Wil-
lensbildungsprozesses in der Fraktion und sollen die
Anwesenheit der Fraktionskollegen bei Abstimmungen si-
cherstellen. Sie befinden mit den Parlamentarischen Ge-
schéftsfiihrern der anderen Fraktionen in der sogenannten
PGF-Runde und dann im Altestenrat {iber die Tagesord-
nung der Plenardebatten und die Redezeiten. Oftmals sind
sie neben dem Fraktionsvorsitzenden auch fiir die Arbeit
und Organisation der Fraktionsmitarbeiter zustindig.
Kaum ein anderer Funktionstrager in der Bundespolitik
hat ein so breit gefdchertes Aufgabenfeld wie Parlamenta-
rische Geschéftsfiihrer einer Bundestagsfraktion mit zum
Teil iiber 200 Abgeordneten.!S In Baden-Wiirttemberg,
Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen und Schleswig-Hol-
stein ist die zusétzliche Vergiitung eines Parlamentari-
schen Geschiftsfithrers im jeweiligen Abgeordnetenge-
setz vorgesehen (vgl. § 5 Abs. 2 Satz 2 BWAbgG, § 6 Abs. 2

153 Vgl. Grigoleit/Kersten, DOV 2001, 363 (366); Schmahl, a. a. O.

154 Vgl. Petersen, Parlamentarische Geschéftsfiihrer im Deutschen Bun-
destag, in: Schrenk/Soldner (Hrsg.), Festschrift fiir Ismayr, 2010,
S. 287 (292).

155 Vgl. Petersen, in: Festschrift fiir Ismayr, S. 287 (289).
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Nr. 4 MVAbgG, §6 Abs. 6a SichsAbgG, §6 Abs.?2
Nr. 5 SHAbgG).

Besonders vergiitet werden diirfen auch die Vorsitzenden
(,,Sprecher®) der Fraktionsarbeitsgruppen/-kreise. Die
Arbeitsgruppen/-kreise sind thematisch strukturiert. Thre
Mitglieder sind die Mitglieder bestimmter Ausschiisse.
Beispielsweise besitzen die beiden grof3en Fraktionen der
CDU/CSU und der SPD je eine Arbeitsgruppe ,,Haus-
halt“. Dieses Gremium bilden alle Abgeordneten der je-
weiligen Fraktion, die stindige oder stellvertretende Mit-
glieder des Haushaltsausschusses sind. In den kleineren
Fraktionen werden oftmals Arbeitskreise gebildet, welche
die Themengebiete mehrerer Ausschiisse umfassen (z. B.
,»Wirtschaft und Finanzen®). Die Vorsitzenden der regel-
méBig vor der Sitzung des entsprechenden Ausschusses
tagenden Gremien erfiillen vorbereitende, leitende und
koordinierende Aufgaben, die denen der Ausschussvor-
sitzenden vergleichbar sind. AuBerdem werden sie im Re-
gelfall die Anwesenheit der Mitglieder im Ausschuss und
in den Fachdebatten im Plenum sicherstellen. Angesichts
der Bedeutung der Ausschiisse fiir die Fachpolitik sind
die Arbeitsgruppen/-kreise der Ort, an dem fachpolitische
Entscheidungen im Wesentlichen vorbereitet werden. Sie
transportieren die Fachentscheidungen in die Fraktion
und besitzen eine Filterfunktion zwischen den Fraktions-
mitgliedern und dem Fraktionsvorstand. In einer Regie-
rungskoalition obliegt die erste inhaltliche Abstimmung
mit dem Koalitionspartner den Arbeitsgruppen/-kreisen.
Die Vorsitzenden sind hiufig auch — anstelle oder neben
den stellvertretenden Fraktionsvorsitzenden — Ansprech-
partner der Medien und der Offentlichkeit fiir ihr The-
mengebiet. Im Plenum treten sie in den Fachdebatten an
hervorgehobener Stelle als Redner in Erscheinung.

Trotz der grundsétzlichen Zuldssigkeit von Funktionsver-
giitungen muss ihre Zahl begrenzt bleiben. Nur wenn es
fiir die Einrichtung besonderer Funktionen zwingende,
rechtfertigende Griinde gibt, liegt kein VerstoB3 gegen den
formalisierten Gleichheitssatz vor. Feste Grenzen lassen
sich indes nicht aufstellen. In der 17. Wahlperiode ist die
zuldssige Zahl an vergiiteten Funktionsstellen nach
Kenntnislage der Kommission mit ca. 17,5 Prozent jeden-
falls nicht iiberschritten.

Die Kommissionsempfehlung unterscheidet hinsichtlich
der Funktionsvergiitungen zwei Regelungsorte: Das Ab-
geordnetengesetz und fraktionsinterne Bestimmungen.
Die Vergiitungen fiir Ausschussvorsitzende sollten wie die
Amtszulagen fir den Bundestagsprésidenten und seine
Stellvertreter (vgl. § 11 Abs. 2 AbgG) im Abgeordneten-
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gesetz geregelt werden, da die Amtsinhaber wie die Prési-
diumsmitglieder vom Gesamtparlament bestimmt werden
und fiir den jeweiligen Ausschuss als Teil des Parlaments
nach innen und auflen auftreten. Die von der Kommission
empfohlene Regelung der Zuléssigkeit von Vergilitungen
fir Fraktionsdmter durch die Fraktionen folgt hingegen
aus der Fraktionsautonomie. Die immer wieder bestrittene
Zulassigkeit der Vergiitungen fiir die Inhaber von Frak-
tionsdmtern ist im Abgeordnetengesetz deklaratorisch zu
regeln, da sie fiir alle Mitglieder des Bundestages, die
Fraktionsimter innehaben, gleichermaBen gilt. Im Ubri-
gen ist die verfassungsrechtlich fundierte Fraktionsauto-
nomie zu respektieren. Die Fraktionen entscheiden allein,
welche Amter sie vorsehen und ob sowie wie sie diese ver-
giiten. Die Vergiitung ist zugleich zwingend aus Fraktions-
mitteln zu leisten. Wenn das Abgeordnetengesetz eine
Detailregelung vorsidhe, welche Funktionsdmter in den
Fraktionen zu vergiiten seien, wiére dies zwar auf den ers-
ten Blick transparenter. Allerdings erscheint es sachfremd,
die Hohe der Vergiitung rein fraktionsinterner, aufgrund
der Fraktionsautonomie geschaffener Funktionen im Ab-
geordnetengesetz zu regeln. Eine Steigerung der Zahl der
Funktionsstellen aufgrund der Kommissionsempfehlung
ist nicht zu erwarten.

Die Kommission hélt eine stirkere Transparenz der
fraktionsinternen Vergiitungen fiir notwendig, da die Frak-
tionsmittel weit iiberwiegend aus Zuschiissen aus dem
Bundeshaushalt (vgl. § 50 AbgG) und nur in geringem
Umfang aus Beitrdgen der Fraktionsmitglieder und Spen-
den stammen. Die Bundestagsfraktionen miissen bislang
gemaf § 52 AbgG iiber die Herkunft und die Verwendung
der ihnen innerhalb eines Kalenderjahres aus dem Bundes-
haushalt zugeflossenen Geld- und Sachleistungen 6ffentlich
Rechenschaft geben. Die ,,Leistungen an Fraktionsmitglie-
der fiir die Wahrnehmung besonderer Funktionen in der
Fraktion® sind bislang geméf § 52 Abs. 2 Nr. 2a AbgG in
einer Summe aufzufiihren. Sie werden nicht personen-
oder betragsgenau aufgeschliisselt. Um die Verwendung
der Mittel insoweit gegeniiber der Offentlichkeit besser zu
verdeutlichen und méglichen ,,Legendenbildungen® ent-
gegenzutreten, empfiehlt die Kommission eine Anderung
des § 52 Abs. 2 Nr. 2a AbgG dahingehend, dass die Frak-
tionen in ihren Rechenschaftsberichten auch anzugeben
haben, welche Funktionsstellen besonders vergiitet wor-
den sind. Die Hohe der einzelnen Vergiitungen sollte nicht
angegeben werden miissen, da diese der Fraktionsautono-
mie unterliegt und in jeder Fraktion hinsichtlich Aufga-
benverteilung und Umfang unterschiedlich gehandhabt
wird.

Rainer Funke
Prof. Dr. Suzanne S. Schiittemeyer
Carl-Dieter Spranger
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Abkiirzungsverzeichnis

a.a. O.
AbgG

Abs.
a.D.
AG
AltZertG

Anm.
AOR
ARD
Art.
Aufl.
Az.

BayAbgG

BayVBIL.
BBesG
BbgAbgG

Bd.
BeamtVG

BFH
BFHE
BGBL
BGHZ
BMinG

BremAbgG

BremVerf
BVerfG
BVerfGE
BVerfGG
BVerfGK
BVerwG
BWAbgG

bzw.

am angegebenen Ort

Gesetz liber die Rechtsverhiltnisse der Mitglieder des Deutschen Bundestages
(Abgeordnetengesetz — AbgQ)

Absatz
aufler Dienst
Aktiengesellschaft

Gesetz liber die Zertifizierung von Altersvorsorge- und Basisrentenvertrigen
(Altersvorsorgevertrage-Zertifizierungsgesetz — AltZertG)

Anmerkung

Archiv des 6ffentlichen Rechts

Arbeitsgemeinschaft der 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten der Bundesrepublik Deutschland
Artikel

Auflage

Aktenzeichen

Gesetz iiber die Rechtsverhéltnisse der Mitglieder des Bayerischen Landtags
(Bayerisches Abgeordnetengesetz)

Bayerische Verwaltungsblatter — Zeitschrift fiir 6ffentliches Recht und 6ffentliche Verwaltung
Bundesbesoldungsgesetz

Gesetz iiber die Rechtsverhéltnisse der Mitglieder des Landtages Brandenburg
(Abgeordnetengesetz — AbgQ)

Band

Gesetz iiber die Versorgung der Beamten und Richter des Bundes
(Beamtenversorgungsgesetz — BeamtVG)

Bundesfinanzhof

Entscheidungen des Bundesfinanzhofs

Bundesgesetzblatt

Entscheidungssammlung des Bundesgerichtshofes in Zivilsachen

Gesetz iiber die Rechtsverhiltnisse der Mitglieder der Bundesregierung
(Bundesministergesetz)

Gesetz iiber die Rechtsverhiltnisse der Mitglieder der Bremischen Biirgerschaft
(Bremisches Abgeordnetengesetz)

Verfassung der Freien Hansestadt Bremen

Bundesverfassungsgericht

Entscheidungssammlung des Bundesverfassungsgerichts

Gesetz iiber das Bundesverfassungsgericht (Bundesverfassungsgerichtsgesetz — BVerfGG)
Kammerentscheidungen des Bundesverfassungsgerichts

Bundesverwaltungsgericht

Gesetz iiber die Rechtsverhiltnisse der Mitglieder des Landtags [Baden-Wiirttemberg]
(Abgeordnetengesetz — AbgQG)

beziehungsweise
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ca. circa

ders. derselbe

d. h. das heif3t

DidtenG 1968  Gesetz iiber die Entschiddigung der Mitglieder des Bundestages (Didtengesetz 1968)

dies. dieselbe

Dr. Doktor

DOV Die 6ffentliche Verwaltung (Zeitschrift fiir 6ffentliches Recht und Verwaltungswissenschaft)

DVBI. Deutsches Verwaltungsblatt

Ebd. Ebenda

EFSF Europdische Finanzstabilisierungsfazilitit

ESM Européischer Stabilitdtsmechanismus

EStG Einkommensteuergesetz (EStG)

etc. et cetera

e. V. eingetragener Verein

f./ ft. folgende

GG Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland

gef. gegebenenfalls

GmbH Gesellschaft mit beschrankter Haftung

GO-BT Geschiftsordnung des Deutschen Bundestages

HbgAbgG Hamburgisches Abgeordnetengesetz

h. c. honoris causa (ehrenhalber)

HessAbgG Gesetz iiber die Rechtsverhiltnisse der Abgeordneten des Hessischen Landtags
(Hessisches Abgeordnetengesetz — HessAbgG)

Hrsg. Herausgeber

HS Halbsatz

IG Industrie-Gewerkschaft

IntVG Gesetz iiber die Wahrnehmung der Integrationsverantwortung des Bundestages und des Bundesrates
in Angelegenheiten der Europédischen Union (Integrationsverantwortungsgesetz — IntVG)

i. S.d. im Sinne des

i V.m. in Verbindung mit

JuS Juristische Schulung

LBesGBW Landesbesoldungsgesetz Baden-Wiirttemberg (LBesGBW)
LL.M. (E) Master of Laws (Spanien)
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LVerfGE
Mrd.
MVAbgG

m. w. N.

NdsAbgG

NIW
NordOR
NVwZ
NVwZ-RR
NWAbgG

ParlBG

ParlStG
Prof.

S.
SachsAnhAbgG

SachsAnhVerf
SachsAbgG
SiachsGFEG

SachsGVBI.
SGB 111
SGB VI
SGB XII
SHAbgG

SHBesG

St. Rspr.

ThiirAbgG

ThiirVerf
ThiirVerfGH

Entscheidungen der Verfassungsgerichte der Lander
Milliarden

Gesetz iiber die Rechtsverhiltnisse der Mitglieder des Landtages von Mecklenburg-Vorpommern
(Abgeordnetengesetz)

mit weiteren Nachweisen

Gesetz iiber die Rechtsverhéltnisse der Abgeordneten des Niederséchsischen Landtages
(Niedersédchsisches Abgeordnetengesetz)

Neue Juristische Wochenschrift

Zeitschrift fiir 6ffentliches Recht in Norddeutschland

Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht
NVwZ-Rechtsprechungs-Report

Abgeordnetengesetz des Landes Nordrhein-Westfalen — AbgG NRW —

Gesetz tliber die parlamentarische Beteiligung bei der Entscheidung iiber den Einsatz bewaftneter
Streitkrdfte im Ausland (Parlamentsbeteiligungsgesetz)

Gesetz iiber die Rechtsverhiltnisse der Parlamentarischen Staatssekretére (ParlStG)

Professor

Randnummer

Seite/n

Gesetz iiber die Rechtsverhéltnisse der Mitglieder des Landtages von Sachsen-Anhalt
(Abgeordnetengesetz Sachsen-Anhalt — AbgG LSA)

Verfassung des Landes Sachsen-Anhalt
Gesetz iiber die Rechtsverhiltnisse der Mitglieder des Sachsischen Landtages (Abgeordnetengesetz)

Gesetz zur Errichtung eines Generationenfonds des Freistaates Sachsen
(Generationenfonds-Errichtungsgesetz — SichsGFEG)

Sachsisches Gesetz- und Verordnungsblatt

Sozialgesetzbuch (SGB) Drittes Buch (III) Arbeitsforderung
Sozialgesetzbuch (SGB) Sechstes Buch (VI) Gesetzliche Rentenversicherung
Sozialgesetzbuch (SGB) Zwolftes Buch (XII) Sozialhilfe

Gesetz iiber die Rechtsverhéltnisse der Mitglieder des Schleswig-Holsteinischen Landtages
(Schleswig-Holsteinisches Abgeordnetengesetz — SH AbgQG)

Gesetz des Landes Schleswig-Holstein iiber die Besoldung der Beamtinnen und Beamten sowie Rich-
terinnen und Richter (Besoldungsgesetz Schleswig-Holstein — SHBesG)

Stindige Rechtsprechung

Gesetz iiber die Rechtsverhéltnisse der Abgeordneten des Thiiringer Landtags
(Thiiringer Abgeordnetengesetz — ThiirAbgG —)

Verfassung des Freistaates Thiiringen

Thiiringer Verfassungsgerichtshof
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u. a. und andere

u.a. m. und anderes mehr

VBL Versorgungsanstalt des Bundes und der Lander

VerdStatG Gesetz liber die Statistik der Verdienste und Arbeitskosten (Verdienststatistikgesetz — VerdStatG)
Vgl./vgl. vergleiche

VVaG Versicherungsverein auf Gegenseitigkeit

VVDStRL Veroffentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer
z. B. zum Beispiel

ZDF Zweites Deutsches Fernsehen

G Zeitschrift fiir Gesetzgebung

ZParl Zeitschrift fiir Parlamentsfragen

ZSE Zeitschrift fiir Staats- und Europawissenschaft
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