Leitsdtze

zum Urteil des Zweiten Senats vom 3. Mai 2016

-2 BvE 4/14 -

Das Grundgesetz enthélt einen durch die Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts konkretisierten allgemeinen verfassungsrechtlichen Grund-
satz effektiver Opposition.

Das Grundgesetz begrindet jedoch weder explizit spezifische Oppo-
sitions(fraktions)rechte, noch lasst sich ein Gebot der Schaffung solcher Rech-
te aus dem Grundgesetz ableiten.

Einer EinfUhrung spezifischer Oppositionsfraktionsrechte steht zudem Art. 38
Abs. 1 Satz 2 GG entgegen.

Einer Absenkung der grundgesetzlich vorgegebenen Quoren eines Drittels
(Art. 39 Abs. 3 Satz 3 GG) oder Viertels (Art. 23 Abs. 1a Satz 2, Art. 44 Abs. 1
Satz 1, Art. 45a Abs. 2 Satz 2 und Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG) der Mitglieder des
Bundestages fir die Auslbung parlamentarischer Minderheitenrechte steht
die bewusste Entscheidung des Verfassungsgebers flir die bestehenden
Quoren entgegen.



BUNDESVERFASSUNGSGERICHT Verkindet
am
-2BVE 4/14 - 3. Mai 2016
Fischbock
Amtsinspektorin
als Urkundsbeamtin
der Geschéftsstelle

IM NAMEN DES VOLKES

In dem Verfahren
tber
den Antrag festzustellen,

1. dass der Antragsgegner unter Verstol3 gegen das Demokratieprinzip (Artikel 20
Absatz 1 und 2 Grundgesetz) und gegen Grundsatze des parlamentarischen
Regierungssystems (Artikel 45b, 63, 67, 68 und 69 Grundgesetz), namentlich
gegen die Gebote effektiver Auslibung der Opposition und wirksamer parlamen-
tarischer Kontrolle von Regierung und Parlamentsmehrheit, Rechte und Pflich-
ten des Deutschen Bundestages, die von der Antragstellerin in Prozessstand-
schaft geltend gemacht werden, dadurch verletzt hat, dass er den Gesetzent-
wurf der Antragstellerin zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 23, 39, 44,
453, 93) vom 18. Marz 2014 (Bundestagsdrucksache 18/838) in der 26. Plenar-
sitzung der 18. Wahlperiode am 3. April 2014 abgelehnt (Plenarprotokoll 18/26,
S. 2087 D) und es mithin unterlassen hat, die darin vorgesehenen Befugnisse
aus Artikel 1, Nr. 1 bis 5,

a) der Gesamtheit der Fraktionen, die nicht die Bundesregierung tragen (par-
lamentarische Opposition),

b) hilfsweise der Antragstellerin zur Wahrnehmung durch die Gesamtheit der
Fraktionen, die nicht die Bundesregierung tragen (parlamentarische Opposi-
tion),

durch einen verfassungsandernden Gesetzesbeschluss zuzuweisen,

2. dass der Antragsgegner unter Verstol3 gegen das Demokratieprinzip (Artikel 20
Absatz 1 und 2 Grundgesetz) und gegen Grundsatze des parlamentarischen
Regierungssystems (Artikel 45b, 63, 67, 68 und 69 Grundgesetz), namentlich
gegen die Gebote effektiver Auslibung der Opposition und wirksamer parlamen-
tarischer Kontrolle von Regierung und Parlamentsmehrheit, Rechte und Pflich-
ten des Deutschen Bundestages, die von der Antragstellerin in Prozessstand-
schaft geltend gemacht werden, dadurch verletzt hat, dass er den Entwurf eines
Gesetzes zur Sicherung der Oppositionsrechte in der 18. Wahlperiode des
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Deutschen Bundestages vom 29. Januar 2014 (Bundestagsdrucksache 18/380)
in der 26. Plenarsitzung der 18. Wahlperiode am 3. April 2014 abgelehnt (Ple-
narprotokoll 18/26, ,S. 2083 A® [zutreffend: S. 2082 D]) und es mithin unterlas-
sen hat, die darin vorgesehenen Befugnisse aus

- Artikel 1 (Anderung des Untersuchungsausschussgesetzes vom 19. Juni 2001
[BGBI. | S. 1142], geéndert durch Artikel 4 Absatz 1 des Gesetzes vom 5. Mai
2004 [BGBI. | S. 718))

- Artikel 2 (Anderung des Bundesverfassungsgerichtsgesetzes in der Fassung
der Bekanntmachung vom 11. August 1993 [BGBI. | S. 1473], zuletzt geéndert
durch Artikel 1 des Gesetzes vom 29. August 2013 [BGBI. | S. 3463])

- Artikel 3 (Anderung des Gesetzes iiber die Zusammenarbeit von Bundesregie-
rung und Deutschem Bundestag in Angelegenheiten der Europaischen Union
vom 4. Juli 2013 [BGBI. | S. 2170])

- Artikel 4 (Anderung des ESM-Finanzierungsgesetzes vom 13. September 2012
[BGBI. |1 S. 1918])

- Artikel 5 (Anderung des Stabilisierungsmechanismusgesetzes vom 22. Mai
2010 [BGBI. | S. 627]), zuletzt gedndert durch Artikel 1 des Gesetzes vom
23. Mai 2012 [BGBI. | S. 1166]))

- Artikel 6 (Anderung des Integrationsverantwortungsgesetzes vom
22. September 2009 [BGBI. | S. 3022], geéndert durch Artikel 1 des Gesetzes
vom 1. Dezember 2009 [BGBI. | S. 3822])

a) mindestens zwei Fraktionen, die nicht die Bundesregierung tragen,

b) hilfsweise der Antragstellerin zur gemeinsamen Wahrnehmung durch min-
destens zwei Fraktionen, die nicht die Bundesregierung tragen,

durch entsprechende Gesetzesanderungen zuzuweisen,

dass der Antragsgegner unter Verstol3 gegen das Demokratieprinzip (Artikel 20
Absatz 1 und 2 Grundgesetz) und gegen Grundsatze des parlamentarischen
Regierungssystems (Artikel 45b, 63, 67, 68 und 69 Grundgesetz), namentlich
gegen die Gebote effektiver Auslibung der Opposition und wirksamer parlamen-
tarischer Kontrolle von Regierung und Parlamentsmehrheit, Rechte der Antrag-
stellerin aus Artikel 38 Absatz 1 Grundgesetz dadurch verletzt hat, dass er in der
26. Plenarsitzung der 18. Wahlperiode am 3. April 2014 beschlossen hat, die
Geschaftsordnung des Deutschen Bundestages in der Fassung der Bekanntma-
chung vom 2. Juli 1980 (BGBI. | S. 1237), zuletzt geandert laut Bekanntma-
chung vom 2. Juli 2013 (BGBI. | S. 2167), durch Einfligung eines § 126a zu an-
dern (Plenarprotokoll 18/26, ,S. 2067 C* [zutreffend: S. 2085 C]), und es unter-
lassen hat, die in § 126a Absatz 1 Nummern 1 bis 6 und 11 vorgesehenen Be-
fugnisse von jeweils 120 Mitgliedern des Bundestages sowie die in Nummern 7
bis 10 vorgesehenen Befugnisse von allen Ausschussmitgliedern der Fraktio-
nen, die nicht die Bundesregierung tragen, der Antragstellerin
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a) als eigene Fraktionsrechte bzw. als Rechte der ,Fraktion im Ausschuss®,

b) hilfsweise als Rechte aller Mitglieder der Fraktion oder der ,Fraktion im Aus-
schuss®

zuzuweisen,

Antragstellerin: Fraktion DIE LINKE im Deutschen
Bundestag,
vertreten durch deren Vorsitzende
Dr. Sahra Wagenknecht, MdB, und Dr. Dietmar Bartsch, MdB,
Platz der Republik 1, 11011 Berlin

- Bevollmé&chtigter: Prof. Dr. Dr. h.c. Hans-Peter Schneider,
Drosselweg 4, 30559 Hannover -

Antragsgegner: Deutscher Bundestag,
vertreten durch dessen Prasidenten
Prof. Dr. Norbert Lammert, MdB,
Platz der Republik 1, 11011 Berlin,

- Bevollmé&chtigter: Prof. Dr. Kyrill-A. Schwarz,
Dénersberg 13, 91550 Dinkelsbihl -

hat das Bundesverfassungsgericht - Zweiter Senat -
unter Mitwirkung der Richterinnen und Richter
Prasident VoBkuhle,
Landau,
Huber,
Hermanns,
Mdller,
Kessal-Wulf,
Kdnig,
Maidowski
aufgrund der mindlichen Verhandlung vom 13. Januar 2016 durch

Urteil

fur Recht erkannt:



Die Antrage werden, soweit sie zuldssig sind,
zurlickgewiesen.

Im Ubrigen werden die Antrége verworfen.

Grinde:

A

Gegenstand des Organstreitverfahrens sind auf verschiedenen Normebenen
angesiedelte Minderheiten- und Oppositionsrechte im Deutschen Bundestag, die
von der Antragstellerin Gberwiegend beschrankt auf die 18. Wahlperiode eingefor-

dert werden.

1. Aufgrund der Mehrheitsverhaltnisse im 18. Deutschen Bundestag kdnnen
die die Regierung tragenden Fraktionen CDU/CSU und SPD derzeit insgesamt
503 der 630 Sitze auf sich vereinen, wahrend auf die nicht die Bundesregierung
tragenden Fraktionen - die Antragstellerin sowie die Fraktion BUNDNIS 90/DIE
GRUNEN - lediglich 127 der 630 Sitze entfallen.

2. Damit unterschreitet die Gesamtheit der Abgeordneten der Oppositionsfrak-
tionen die Quoren, die das Grundgesetz fir die Ausibung von parlamentarischen

Minderheitenrechten vorsieht. Dies betrifft im Einzelnen

e das Antragsrecht eines Viertels der Mitglieder des Bundestages auf Erhe-
bung einer Subsidiaritdtsklage durch den Bundestag (Art. 23 Abs. 1a
Satz 2 GG),
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das Antragsrecht eines Drittels der Mitglieder des Bundestages auf Einbe-
rufung des Bundestages durch den Préasidenten des Bundestages (Art. 39

Abs. 3 Satz 3 GG),

das Antragsrecht eines Viertels der Mitglieder des Bundestages auf Ein-
setzung eines Untersuchungsausschusses durch den Bundestag (Art. 44

Abs. 1 Satz 1 GG),

das Antragsrecht eines Viertels der Mitglieder des Verteidigungsaus-
schusses auf dessen Tatigwerden als Untersuchungsausschuss (Art. 45a

Abs. 2 Satz 2 GG) sowie

die Antragsberechtigung eines Viertels der Mitglieder des Bundestages fir

die abstrakte Normenkontrolle (Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG).

Diese Minderheitenrechte sind - mit Ausnahme des Antragsrechts aus Art. 39

Abs. 3 Satz 3 GG - auch einfachgesetzlich geregelt, namentlich

das Antragsrecht aus Art. 23 Abs. 1a Satz2 GG in § 12 Abs. 1 Satz 1 des
Gesetzes Uber die Wahrnehmung der Integrationsverantwortung des Bun-
destages und des Bundesrates in Angelegenheiten der Européischen
Union (Integrationsverantwortungsgesetz - IntVG vom 22. September
2009 [BGBII S.3022], geandert durch Art.1 des Gesetzes vom
1. Dezember 2009 [BGBI | S. 3822]),

das Antragsrecht aus Art. 44 Abs. 1 Satz 1 GG und das Antragsrecht aus
Art. 45a Abs. 2 Satz2 GG in § 1 Abs. 1 sowie § 34 Abs. 1 Satz 2 des Ge-
setzes zur Regelung des Rechts der Untersuchungsausschisse des

Deutschen Bundestages (Untersuchungsausschussgesetz - PUAG vom

10

11
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19. Juni 2001 [BGBI | S. 1142], geandert durch Art. 4 Abs. 1 des Geset-
zes vom 5. Mai 2004 [BGBI | S. 718]) und

das Antragsrecht aus Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG in § 76 Abs. 1 des Geset-
zes Uber das Bundesverfassungsgericht (Bundesverfassungsgerichts-
gesetz - BVerfGG in der Fassung der Bekanntmachung vom 11. August
1993 [BGBI | S. 1473], zuletzt geéndert durch Art. 8 der Verordnung
vom 31. August 2015 [BGBI | S. 1474]).

Dariber hinaus sind weitere an die Erreichung eines Viertel-Quorums gebun-

dene Minderheitenrechte auf der Ebene einfacher Gesetze verankert, etwa

in § 8 Abs. 5 Satz 3 des Gesetzes lUber die Zusammenarbeit von Bun-
desregierung und Deutschem Bundestag in Angelegenheiten der Euro-

paischen Union (EUZBBG vom 4. Juli 2013 [BGBI | S. 2170]),

in §5 Abs. 4 des Gesetzes zur finanziellen Beteiligung am Europai-
schen Stabilitdtsmechanismus (ESM-Finanzierungsgesetz - ESMFinG
vom 13. September 2012 [BGBI | S. 1918], geandert durch Art. 1 des
Gesetzes vom 29. November 2014 [BGBI | S. 1821]) oder

in § 12 Abs. 1 Satz 2 IntVG.

SchlieBlich enthalt die Geschaftsordnung des Deutschen Bundestages

(GO-BT in der Fassung der Bekanntmachung vom 2. Juli 1980 [BGBI | S. 1237],

zuletzt gedndert laut Bekanntmachung vom 23. April 2014 [BGBI | S. 534]) weitere

an die Erreichung eines Viertel-Quorums gebundene Minderheitenrechte, etwa in

§ 56 Abs. 1 Satz 2, in § 69a Abs. 5 Satz 1 oder in § 70 Abs. 1 Satz 2.

12

13

14

15

16

17
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3. Vergleichbare parlamentarische Kréafteverhéltnisse gab es in der Geschich-
te der Bundesrepublik in der finften Wahlperiode des Deutschen Bundestages zu
Zeiten der ,Bonner groflen Koalition“ von 1966 bis 1969 wahrend der Kanzler-
schaft Kurt Georg Kiesingers und in der 16. Wahlperiode zu Zeiten der ersten

Kanzlerschaft Angela Merkels von 2005 bis 2009.

4. In seiner Sitzung am 3. April 2014 stimmte der Antragsgegner Uber insge-
samt vier Antrage betreffend die parlamentarischen Minderheiten- und Oppositi-
onsrechte ab. Wahrend der am 11. Februar 2014 eingebrachte Antrag der Koaliti-
onsfraktionen zur Anderung der Geschaftsordnung (BTDrucks 18/481) mit Ande-
rungen angenommen wurde - dies ist Gegenstand des Antrags zu 3 -, wurden drei
von Oppositionsfraktionen eingebrachte Antrdge abgelehnt. Hierbei handelt es
sich zum einen um den durch die Antragstellerin sowie die Fraktion BUND-
NIS 90/DIE GRUNEN eingebrachten Gesetzentwurf vom 29. Januar 2014 zur An-
derung mehrerer Gesetze (BTDrucks 18/380) - auf dessen Ablehnung bezieht sich
der Antrag zu 2 - und zum anderen um den allein von der Antragstellerin einge-
brachten Gesetzentwurf vom 18. Marz 2014 (BTDrucks 18/838) zur Grundgesetz-
anderung - auf dessen Ablehnung bezieht sich der Antrag zu 1. Die Ablehnung
des ebenfalls von beiden Oppositionsfraktionen am 29. Januar 2014 eingebrach-
ten Antrags auf ,Anderung der Geschéftsordnung des Deutschen Bundestages
zwecks Sicherung der Minderheitenrechte der Opposition im 18. Deutschen Bun-

destag” (BTDrucks 18/379) wird im vorliegenden Verfahren nicht angegriffen.

a) Der durch die Antragstellerin sowie die Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRU-
NEN eingebrachte ,Entwurf eines Gesetzes zur Sicherung der Oppositionsrechte
in der 18. Wahlperiode des Deutschen Bundestages® vom 29. Januar 2014
(BTDrucks 18/380) zielte auf die Anderung von insgesamt sechs Gesetzen aus
dem Bereich des Staatsorganisationsrechts, namentlich des PUAG, des BVerfGG

hinsichtlich der abstrakien Normenkontrolle, des EUZBBG, des ESMFinG, des

18

19

20
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Gesetzes zur Ubernahme von Gewahrleistungen im Rahmen eines européischen
Stabilisierungsmechanismus (Stabilisierungsmechanismusgesetz - StabMechG
vom 22. Mai 2010 [BGBI | S. 627], zuletzt gedndert durch Art. 1 des Gesetzes vom
23. Mai 2012 [BGBI | S. 1166]) sowie des IntVG. Der Entwurf sah vor, die in den
genannten Gesetzen vorgesehenen Minderheitenrechte, die an die Erreichung ei-
nes Viertel-Quorums gebunden sind, zusatzlich ,mindestens zwei Fraktionen, die
nicht die Bundesregierung tragen®, zu deren gemeinsamer Austbung zuzuweisen

und im Falle des StabMechG das Quorum vollstandig zu streichen.

Zur Begrindung wurde ausgefihrt, das Ziel, die deutsche Demokratie funkti-
onsfahig zu erhalten, erfordere Rechtsanderungen. Da die gegenwartige groBe
Koalition Uber eine ,Ubergrolde Mehrheit” - mehr als zwei Drittel der Bundestags-
sitze - verflige, drohten zahlreiche Kontrollrechte, die im deutschen parlamentari-
schen System im Kern der Opposition Uberlassen seien, ihre Wirksamkeit zu ver-
lieren. Eine Regelung zumindest auf Gesetzesebene sei erforderlich, da eine
schlichte Beteuerung der Koalitionsfraktionen, inre Uberaus starke Rechtsposition
gegenilber der Opposition wohlwollend und zurlickhaltend auszuiben, nicht aus-
reiche. Wer eine wirksame Opposition flr notwendig halte, dirfe sie nicht vom
Wohlwollen im Einzelfall abh&ngig machen. Die Oppositionsfraktionen missten im
konkreten Streitfall versuchen kénnen, ihre Rechtsposition beim Bundesverfas-
sungsgericht durchzusetzen. Bevor man solche Regelungen - etwa nach dem
Vorbild mancher Landesverfassungen - auf Verfassungsebene verankern kénnte,
sei allerdings eine grindlichere Diskussion sinnvoll. Die Giiltigkeit der angestreb-
ten Regelung werde - bis auf wenige Ausnahmen, in denen die Widersinnigkeit
der jetzigen Rechtslage auch fur die weitere Zukunft klar auf der Hand liege - we-
gen der gegenwartigen Ausnahmekonstellation grundséatzlich auf die

18. Legislaturperiode beschrankt.

21
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b) Der allein durch die Antragstellerin eingebrachte ,Entwurf eines ... Geset-
zes zur Anderung des Grundgesetzes (Art. 23, 39, 44, 45a, 93)* vom 18. Marz
2014 (BTDrucks 18/838) zielte auf die Anderung der fiinf im Titel genannten
Grundgesetzbestimmungen, und zwar durch Erganzung des jeweils berechtigten
Drittels (vgl. Art. 39 Abs. 3 Satz 3 GG) oder Viertels (vgl. Art. 23 Abs. 1a Satz 2,
Art. 44 Abs. 1 Satz 1, Art. 45a Abs. 2 Satz 2 und Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG) der Mit-
glieder des Bundestages - und im Falle des Art. 45a GG des Ausschusses fir Ver-
teidigung - um die ,Gesamtheit der Fraktionen, die nicht die Bundesregierung tra-

gen“.

Zur Begrindung wurde die Bedeutung des Schutzes von Minderheiten als un-
abdingbares Korrelat zum Mehrheitsprinzip in der parlamentarischen Demokratie
und im parlamentarischen Regierungssystem betont. Das aus dem Gewaltentei-
lungs- und Demokratieprinzip flieBende verfassungsrechtliche Gebot einer effekti-
ven parlamentarischen Opposition erfordere im Grundsatz: je gréBer die Mehrheit,
desto starker ihre Kontrolle. Daher sei die gegenwartige Situation verfassungs-
rechtlich nicht hinnehmbar. Der Verfassungsgeber dirfte eine vom guten Willen
der Regierungsfraktionen abhangige Opposition auch nicht vorhergesehen haben.
Eine missbrauchliche Ausibung der vorgesehenen Oppositionsrechte sei schon
deshalb nicht besonders wahrscheinlich, da sowohl das Betreiben eines Untersu-
chungsausschusses als auch die Erhebung einer Subsidiaritats- und Normenkon-
trollklage gerade flr eine kleine Opposition Uberaus arbeitsintensiv und kostspielig
sei. Hinzu komme, dass sich die Opposition fir eine missbrauchliche Verwendung
bei der nachsten Wahl politisch verantworten misse. Es kénne offen bleiben, ob
eine Anderung des Grundgesetzes zwingend erforderlich sei. Eine Grundgesetz-
anderung sei jedenfalls im Interesse der Rechtssicherheit und -verbindlichkeit ei-

ner bloBen Anderung der GO-BT oder einfacher Gesetze vorzuziehen.

22

23



c) Die streitgegenstandliche Anderung der GO-BT ist im Koalitionsvertrag von

CDU/CSU und SPD vom 16. Dezember 2013 angelegt. Darin hei3t es (S. 128):
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Eine starke Demokratie braucht die Opposition im Parlament. CDU,
CSU und SPD werden die Minderheitenrechte im Bundestag schit-
zen. Auf Initiative der Koalitionspartner wird der Bundestag einen
Beschluss fassen, der den Oppositionsfraktionen die Wahrneh-
mung von Minderheitenrechten ermdglicht sowie die Abgeordneten
der Opposition bei der Redezeitverteilung angemessen beriicksich-

tigt.

Die eingefligte Vorschrift des § 126a GO-BT enthalt in ihrem Absatz 1 vo-
riibergehende Anderungen von bestimmten - grundgesetzlich (§ 126a Abs. 1 Nr. 1
bis 4), einfachgesetzlich (§ 126a Abs. 1 Nr. 5 bis 8) oder in der Geschéftsordnung
selbst geregelten (§ 126a Abs. 1 Nr. 9 bis 11) - Antragsberechtigungen sowie eine

Regelung zur Abweichungsfestigkeit der Anderungen im Einzelfall in ihrem Ab-

satz 2:

§ 126a - Besondere Anwendung von Minderheitsrechten in der
18. Wahlperiode

(1) Far die Dauer der 18. Wahlperiode gelten folgende Regelungen:

1.

Auf Antrag von 120 seiner Mitglieder setzt der Bundes-
tag einen Untersuchungsausschuss gemaf Artikel 44
des Grundgesetzes ein. Die Zahl der Mitglieder des Un-
tersuchungsausschusses wird nach dem vom Bundes-
tag beschlossenen Verteilverfahren (Bundestagsdruck-
sache 18/212) so bestimmt, dass die Fraktionen, die
nicht die Bundesregierung tragen, gemeinsam ein Vier-
tel der Mitglieder stellen.

Der Verteidigungsausschuss stellt sicher, dass auf An-
trag aller Ausschussmitglieder der Fraktionen, die nicht
die Bundesregierung tragen, gemal Artikel 45a Ab-
satz 2 des Grundgesetzes eine Angelegenheit der Ver-
teidigung zum Gegenstand seiner Untersuchung ge-
macht wird und die Rechte, die nach dem Untersu-
chungsausschussgesetz einem Viertel der Ausschuss-
mitglieder zustehen, von diesen Mitgliedern entspre-
chend geltend gemacht werden kénnen.

24
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. Auf Antrag von 120 Mitgliedern des Bundestages beruft
der Président den Bundestag ein.

. Auf Antrag von 120 seiner Mitglieder erhebt der Bun-
destag wegen VerstoBBes eines Gesetzgebungsakts der
Europaischen Union gegen das Subsidiaritatsprinzip
Klage vor dem Gerichtshof der Europédischen Union
entsprechend Artikel 23 Absatz 1a des Grundgesetzes.

. Auf Antrag von 120 seiner Mitglieder macht der Bun-
destag deren Auffassung entsprechend § 12 Absatz 1
des Integrationsverantwortungsgesetzes in Verbindung
mit § 93d in der Klageschrift deutlich, sofern sie die Er-
hebung einer Klage wegen VerstoBes eines Gesetzge-
bungsakts der Européischen Union gegen das Subsidi-
aritatsprinzip vor dem Gerichtshof der Europaischen
Union nicht stitzen.

. Einem Verlangen, die Bundesregierung mége nach § 8
Absatz 5 des Gesetzes Uber die Zusammenarbeit von
Bundesregierung und Deutschem Bundestag in Ange-
legenheiten der Europaischen Union die Grinde erlau-
tern, aus denen nicht alle Belange einer Stellungnahme
des Bundestages berucksichtigt wurden, tritt der Bun-
destag dann bei, wenn es von 120 seiner Mitglieder er-
hoben wird.

. Einem Verlangen nach Unterrichtung des Haushalts-
ausschusses geméaB §5 Absatz4 des ESM-Finan-
zierungsgesetzes durch den von Deutschland nach Ar-
tikel 5 Absatz 1 des Vertrags zur Einrichtung des Euro-
paischen Stabilitdtsmechanismus ernannten Gouver-
neur und dessen Stellvertreter wird der Haushaltsaus-
schuss dann beitreten, wenn es von allen Ausschuss-
mitgliedern der Fraktionen, die nicht die Bundesregie-
rung tragen, erhoben wird.

. Bei Antragen oder Vorlagen der Bundesregierung ge-
manB §5 Absatz6 des ESM-Finanzierungsgesetzes
oder § 4 Absatz 5 des Stabilisierungsmechanismusge-
setzes fuhrt der Haushaltsausschuss auf Verlangen al-
ler Ausschussmitglieder der Fraktionen, die nicht die
Bundesregierung tragen, eine 6ffentliche Anhérung ent-
sprechend § 70 Absatz 1 Satz 2 durch.

. Bei Uberwiesenen Vorlagen fihrt der federfihrende
Ausschuss auf Verlangen aller Ausschussmitglieder der
Fraktionen, die nicht die Bundesregierung tragen, eine
offentliche Anhérung entsprechend § 70 Absatz 1
Satz 2 durch.
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10. Eine Plenarberatung statt einer erweiterten 6ffentlichen
Ausschusssitzung (§ 69a Absatz 5) findet statt, wenn es
von allen Mitgliedern des Ausschusses, die nicht die
Bundesregierung tragen, verlangt wird.

11.  Auf Antrag von 120 seiner Mitglieder setzt der Bundes-
tag entsprechend §56 Absatz1 eine Enquete-
Kommission ein.

(2) Auf die Regelungen nach Absatz 1 findet § 126 keine Anwen-
dung.

Die letztlich weitgehend unverandert (vgl. aber Rn.28) beschlossene
BTDrucks 18/481 Uberschneidet sich inhaltlich mit den beiden abgelehnten Ge-
setzentwirfen BTDrucks 18/380 und BTDrucks 18/838 insoweit, als - auf Ebene
der Geschaftsordnung - entsprechende Regelungskomplexe berihrt und Quoren
gesenkt werden; eine Absenkung von Quoren ist ferner in weiteren Regelungen
der GO-BT erfolgt (durch § 126a Abs. 1 Nr. 9 bis 11). Keine Anderungen sieht der
eingefligte § 126a Abs. 1 GO-BT hinsichtlich der Antragsberechtigung fiir die abs-

trakte Normenkontrolle vor. Einen zusammenfassenden Uberblick liefert folgende

Ubersicht:
BTDrucks 18/380 BTDrucks 18/838, Art. 1 § 126a Abs. 1 GO-BT
(Antrag zu 2) (Antrag zu 1) (Antrag zu 3)
Art. 1 — PUAG Nr. 3 — Art. 44 Abs. 1 Satz 1 GG Nr. 1
Nr. 4 — Art. 45a Abs. 2 Satz2 GG |[Nr. 2

|Art. 2 —BVerfGG ~ |Nr.5—Art. 93Abs.1Nr.2GG |- - |

|At. 3—EUZBBG |- - - |INr. 6 |
Art. 4 — ESMFinG --- Nr. 7

--- Nr. 8
|Art. 5 — StabMechG ||- - - INr. 8 |
Art. 6 — IntVG Nr. 1 — Art. 23 Abs. 1a Satz2 GG |[Nr. 4

- Nr.5

INr. 2 — Art. 39 Abs. 3 Satz3 GG ||Nr. 3 |

Nr.9—§ 70 Abs. 1 Satz 2
GO-BT

- II--- INr. 10 — § 69a Abs. 5 GO-BT |
- IIF-- Nr. 11 -§ 56 Abs. 1 GO-BT |
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Im Verlauf der Ausschussberatungen Uber den Antrag kamen die Koalitions-
fraktionen einem Einwand der Oppositionsfraktionen nach, die Geltendmachung
von Minderheitenrechten nicht von der Antragstellung aller ihrer Mitglieder abhan-
gig zu machen: Wahrend der Antrag zur Einfligung eines § 126a Abs. 1 GO-BT in
den - das Bundestagsplenum betreffenden - Nummern 1, 3 bis 6 und 11 noch die
Berechtigung ,aller Mitglieder der Fraktionen, die nicht die Bundesregierung tra-
gen“ vorsah, wurden schlieBlich 120 Mitglieder des Bundestages - gleich welcher
Fraktion - als berechtigte parlamentarische Minderheit vorgesehen. Da die Anzahl
von 120 Abgeordneten die Summe samtlicher Abgeordneter der Oppositionsfrak-
tionen unterschreitet, hat dies zur Folge, dass die Oppositionsfraktionen nicht ge-
schlossen auftreten missen, sondern bis zu sieben ,Abweichler aus den eigenen
Reihen einer Ausilbung des jeweiligen parlamentarischen Minderheitenrechts
nicht im Wege stehen. Ohne inhaltliche Anderungen beschlossen wurden hinge-
gen die Formulierungen der - von Ausschissen handelnden - Nummern 2 und 7
bis 10 des § 126a Abs. 1 GO-BT, wonach ein Antragsrecht ,aller Ausschussmit-
glieder der Fraktionen, die nicht die Bundesregierung tragen“ neben das Antrags-
recht eines ,Viertels der Mitglieder des Ausschusses* tritt. Hierzu heiB3t es in der
Beschlussempfehlung des Ausschusses fur Wahlprifung, Immunitdt und Ge-
schaftsordnung, eine Anderung des urspriinglichen Textes sei nicht erforderlich,
weil in diesen Gremien Abwesenheiten von Mitgliedern durch die Vertretensrege-
lungen aufgefangen werden kénnten (vgl. BTDrucks 18/997, S. 7 f.). Im Ubrigen
hat der Deutsche Bundestag im Beschluss tber den Haushalt 2014 entschieden,
fur die Dauer der 18. Wahlperiode den Oppositionszuschlag auf den Betrag fur je-
des Fraktionsmitglied (§ 50 Abs. 2 Satz 1 des Gesetzes Uber die Rechtsverhalt-
nisse der Mitglieder des Deutschen Bundestages [Abgeordnetengesetz - AbgQGl)
von 10 % auf 15 % zu erhdhen (vgl. BTDrucks 18/2500, S. 2). Aus dem Antrag der
Koalitionsfraktionen hat hingegen die als Nr. 12 des § 126a GO-BT vorgesehene
Regelung, mit der den Fraktionen, die nicht die Bundesregierung tragen, ein tber-

proportionaler Anteil an der Debattendauer in der 18. Wahlperiode zugemessen
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werden sollte, nicht in den neuen § 126a GO-BT Eingang gefunden; vielmehr wur-
den entsprechende Vereinbarungen im Altestenrat (§ 35 Abs. 1 GO-BT) getroffen
(vgl. BTDrucks 18/997, S. 2).

Ausweislich der Antragsbegriindung zur Anderung der Geschaftsordnung des
Deutschen Bundestages (BTDrucks 18/481) sei ,Aufgabe des ganzen Parlaments
und zuvorderst jedes einzelnen Abgeordneten, die Regierung zu kontrollieren®
(a.a.0., S. 4). Dafiir besitze jeder Abgeordnete eigene, aus seiner verfassungs-
rechtlichen Stellung ableitbare Informations-, Rede- und Mitwirkungsrechte. Er-
ganzend gebe es an den Status einer Fraktion anknUpfende zentrale Kontroll- und
Mitwirkungsrechte im Bundestag, die von den Fraktionen, die nicht die Bundesre-
gierung tragen, jederzeit unabhangig voneinander wahrgenommen werden koénn-
ten. Die Wahrnehmung bestimmter zusatzlicher Minderheitenrechte, die sich ,in
der parlamentarischen Praxis als klassische Oppositionsinstrumente herausgebil-
det* hatten (a.a.0., S. 5), sei an die Erflllung von Mindestquoren gebunden. Es
seien wesentliche Rechte, die daher auch unter den Mehrheitsverhaltnissen der
18. Wahlperiode Anwendung finden kénnen sollten. Dies werde mit der vorliegen-

den Erganzung der Geschaftsordnung erméglicht.

Die Antragstellerin steht auf dem Standpunkt, der Antragsgegner héatte die auf
die Anderung von Bestimmungen des Grundgesetzes und einfacher Gesetze ge-
richteten Gesetzentwiirfe nicht ablehnen und die Anderung der GO-BT nicht be-

schlieBen dirfen.

1. a) Sie ist der Ansicht, der Zulassigkeit ihrer Antrage zu 1 und zu 2, mit de-
nen sie sich in Prozessstandschaft auf eine Verletzung der Rechte des Deutschen
Bundestages beruft, stehe nicht entgegen, dass der Deutsche Bundestag zugleich

der Antragsgegner im vorliegenden Verfahren sei. Es handle sich hierbei um einen

29

30

31



-15 -

zulassigen Insichprozess, der der Wirklichkeit des politischen Kraftespiels Rech-

nung trage.

b) Auch das erforderliche Rechtsschutzbedrfnis sei bei allen drei Antragen zu
bejahen, da Bestand und Reichweite der aus dem Grundgesetz ableitbaren Min-
derheiten- und Oppositionsrechte zwischen den Beteiligten losgeldst von einem
konkreten Streitfall klarungsbedurftig seien. Am Beispiel der Antragsberechtigung
zur abstrakten Normenkontrolle fihrt die Antragstellerin aus, dass schon die bloBe
Existenz jenes objektiven Verfahrens disziplinierend auf die potenziellen Antrags-

gegner eines abstrakten Normenkontrollverfahrens einwirke (,fleet in being®).

2. a) Zur Begrindung ihres Antrags zu 1 macht sich die Antragstellerin die
Begriindung des abgelehnten, auf eine Verfassungsé&nderung gerichteten Gesetz-
entwurfs (BTDrucks 18/838) zu eigen und stltzt sich im Wesentlichen auf ein Ver-
fassungsgebot effektiver Oppositionsrechte (aa) bis bb)), auf die Gesetzes- und
Verfassungswidrigkeit der stattdessen gewahlten Regelungsebene der Geschafts-
ordnung (cc)) sowie auf die materielle Verfassungswidrigkeit der getroffenen Re-

gelungen in § 126a GO-BT (dd)).

aa) Aus dem Demokratieprinzip (Art. 20 Abs. 1 und 2 GG) und aus den Ver-
fassungsnormen Uber das parlamentarische Regierungssystem (Art. 45b, 63, 67,
68 und 69 GG), namentlich aus den Geboten effektiver Austibung der Opposition
und wirksamer parlamentarischer Kontrolle von Regierung und Parlamentsmehr-
heit, folge die verfassungsrechtliche Pflicht des Antragsgegners, den Gesetzent-
wurf der Antragstellerin zur Anderung des Grundgesetzes anzunehmen. Es gebe
zwar im Grundgesetz - anders als in einigen Landesverfassungen - keine instituti-
onelle Gewahrleistung der parlamentarischen Opposition, wohl aber eine Funkiti-
onsgarantie. Im Demokratieprinzip wurzele das Gebot, parlamentarische Minder-

heiten zu schitzen, sowie das Recht auf verfassungsmaBige Bildung und Aus-
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tbung der Opposition. Es misse der Minderheit erméglicht werden, ihren Stand-
punkt in den Willensbildungsprozess des Parlaments einzubringen. Um dieser Ar-
tikulations- und Partizipationsfunktion der Minderheit den nétigen politischen
Nachdruck zu verleihen, sehe die Verfassung bestimmte Rechte vor, die sich als
klassische Oppositionsrechte herausgebildet hatten und auch in der Bevélkerung
als solche wahrgenommen wirden. Soweit die Auslibung dieser Rechte an ein
bestimmtes Quorum geknUpft sei, das die beiden derzeitigen Oppositionsfraktio-
nen auch zusammen nicht erfullten, wirden sie ihnen in verfassungswidriger Wei-

se vorenthalten.

bb) Fur dieses Ergebnis spreche auch die im Grundgesetz angelegte Funkti-
onsweise des parlamentarischen Regierungssystems (vgl. Art. 45b, 63, 67, 68 und
69 GG), derzufolge die Opposition jederzeit die reale Chance haben musse, zur
Mehrheit zu werden und die Regierung abzulésen. Da im parlamentarischen Re-
gierungssystem in erster Linie nicht die Parlamentsmehrheit die Regierung tber-
wache, sondern diese Aufgabe vorwiegend von der Opposition - und damit in der
Regel von einer Minderheit - wahrgenommen werde, seien Minderheitenrechte in
der Verfassung so auszugestalten, dass parlamentarische Kontrolle wirksam sein
kénne (Prinzip der Kontrolleffektivitat). Nach Auffassung der Antragstellerin unter-
scheide sich die Kontrolle der Regierung durch die Opposition faktisch und qualita-
tiv von der konstruktiven - und daher missverstandlich ebenfalls als ,Kontrolle* be-
zeichneten - Mitwirkung der Mehrheit an den Regierungsaufgaben. Vor allem in
offenen Debatten wirde die Mehrheit typischerweise ,ihre“ Regierung und ,ihren®
Kanzler unterstitzen, wahrend sie gleichwohl bestehende Kritik am politischen
Kurs der Regierung regelmaBig lediglich fraktions- oder parteiintern auBere. Ge-
genstand der Oppositionskontrolle sei tberdies nicht nur das Handeln von Regie-
rung und Verwaltung, sondern ebenso das Verhalten der parlamentarischen
Mehrheit. Aus dem Verfassungsgebot, die Reprasentations- und Funktionsfahig-

keit des Parlaments zu gewahrleisten, folge die Pflicht, die parlamentarische Op-
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position mit den Rechten auszustatten, derer sie zur wirksamen Erflllung ihrer
Aufgabe bediirfe. Die mit der EinrAumung spezifischer Oppositionsrechte verbun-
dene Ungleichbehandlung von Fraktionen und Abgeordneten (,Oppositionsprivi-
leg“) sei durch die Erfordernisse der Schaffung eines arbeits- und funktionsfahigen
Parlaments gerechtfertigt. Ohne Anderungen drohe ein Bedeutungsverlust oder
sogar Ausfall namentlich des Instruments der abstrakten Normenkontrolle. Jeden-
falls mussten zwecks wirksamer Aufgabenerfillung durch die Opposition ,zu hohe
Quoren® angepasst oder entsprechende Rechte an den Fraktionsstatus geknupft

werden.

cc) Mit der stattdessen erfolgten Erganzung der GO-BT sei der Antragsgegner
hingegen unterhalb des verfassungsrechtlich gebotenen ,Schutzniveaus® geblie-
ben. Die getroffenen Regelungen in der GO-BT seien mit dem Makel objektiver
Verfassungswidrigkeit beziehungsweise Gesetzwidrigkeit behaftet und daher
durch ein hohes MaB an Rechtsunsicherheit gekennzeichnet, die noch dadurch
verscharft werde, dass die in § 126a GO-BT enthaltenen Rechte nicht einklagbar

seien.

Der Antragsgegner habe durch die Einfigung des § 126a GO-BT seine ge-
samtparlamentarische Kontrollverantwortung nicht in der verfassungsrechtlich ge-
botenen Form wahrgenommen. In der GO-BT als autonomer Satzung drften kei-
ne von grundgesetzlich geregelten Quoren (Art. 23 Abs. 1a Satz 2, Art. 39 Abs. 3
Satz 3, Art. 44 Abs. 1 Satz 1, Art. 45a Abs. 2 Satz 2 GG) fur die Auslbung von
Minderheitenrechten abweichenden Regelungen getroffen werden. Die GO-BT
kénne den Antragsgegner nicht von der Beachtung der Unterstitzungsquoren dis-
pensieren, da auf die Einhaltung verbindlicher Organisationsnormen der Verfas-
sung auch eine parlamentarische Mehrheit nicht verzichten durfe. Autonomes Sat-
zungsrecht dirfe aus rechtsstaatlichen Grinden nicht von hdherrangigen Vor-

schriften abweichen.
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dd) Der Sache nach riigt die Antragstellerin schlieBlich die materielle Verfas-
sungswidrigkeit der eingeflihrten Regelungen des § 126a GO-BT. Bei einem
GrofB3teil der im Wege der Einfiigung des § 126a GO-BT eingefiihrten Minderhei-
tenrechte handle es sich nicht um spezifische Oppositionsrechte, verstanden als
Rechte der Fraktionen, die nicht die Bundesregierung tragen, sondern schlicht um
unspezifische Minderheitenrechte, verstanden als Rechte einer bestimmten An-
zahl von Abgeordneten, die von jeder beliebigen Gruppe von Abgeordneten dieser
Anzahl in Anspruch genommen werden kdénnten. Damit erflllten sie nicht die
Funktion, die ihnen im urspringlichen Antrag der Fraktionen der CDU/CSU und
SPD (BTDrucks 18/481) zugedacht gewesen sei. Die in § 126a GO-BT getroffe-
nen Regelungen seien auch als ,Substitut fir Oppositionsrechte“ ungeeignet, da
sie nicht einklagbar seien; die durch die Einfigung des § 126a GO-BT berechtig-
ten 120 Abgeordneten seien im Organstreit weder parteifdhig noch antragsbefugt.
Auch die in § 126a Abs. 2 GO-BT vorgesehene ,Anderungsfestigkeit* bewahre die
Oppositionsfraktionen nicht davor, dass erstens im Einzelfall gleichwohl hiervon
abgewichen werde und zweitens der gesamte § 126a GO-BT durch einen ,actus

contrarius“ des Bundestages wieder aufgehoben werde.

Waéhrend die Regelung in dieser Hinsicht zu weit geraten sei, gehe sie in an-
derer Hinsicht nicht weit genug: Die in § 126a GO-BT verankerten Antragsrechte
vermdchten vor allem die entsprechenden Minderheitenrechte in der Verfassung
materiell nicht zu ersetzen. So erschopfe sich § 126a GO-BT in der Feststellung,
dass der Bundestag einen Untersuchungsausschuss geman Art. 44 GG einsetzt.
Hiermit entstehe jedoch kein ,Pflichtausschuss® der Minderheit im Sinne von
Art. 44 Abs. 1 Satz 1 GG, vielmehr bleibe der nach § 126a GO-BT eingesetzte
Ausschuss ein Mehrheitsausschuss, fur den die einen Minderheitsausschuss aus-
zeichnenden Beschrankungen der Mehrheit (Verbot fir die Parlamentsmehrheit,

den Untersuchungsgegenstand gegen den Willen der Antragsteller zu erweitern

38

39



-19 -

oder im Kern zu verdndern) nicht géalten. Auch hier sei der Antragsgegner hinter

seiner eigenen Absicht zurlickgeblieben.

b) Zur Begrindung ihres Antrags zu 2 macht sich die Antragstellerin die Be-
grindung des abgelehnten Entwurfs zur Anderung einfacher Gesetze (BTDrucks
18/380) zu eigen und verweist im Ubrigen weitgehend auf die Ausfiihrungen zum
Antrag zu 1, namentlich hinsichtlich der Ruge der materiellen Verfassungswidrig-
keit der Regelung des § 126a GO-BT wegen fehlender Spezifitat (,falscher Adres-
sat“) und Unzulénglichkeit der vorgesehenen Minderheitenrechte. Bei Ubertragung
des Vorwurfs verfassungswidriger Regelungsebenenwahl der GO-BT ist die An-
tragstellerin nunmehr der Ansicht, eine Modifikation der grundgesetzlich geregel-
ten Antragsrechte auf Ebene der einfachen Gesetze kdnne den aufgezeigten
MaBstaben genigen. Die in Art. 1 und 2 des abgelehnten Gesetzentwurfs vorge-
sehenen Anderungen von den im Grundgesetz geregelten Antragsquoren im We-
ge der Anpassung der entsprechenden einfachen Gesetze (des PUAG sowie des
BVerfGG) seien mit dem Grundgesetz vereinbar: So sei etwa Art. 2 des Gesetz-
entwurfs (Anderung des § 76 BVerfGG zur Antragsberechtigung fiir die abstrakte
Normenkontrolle) trotz des Widerspruchs zum Wortlaut des Art. 93 Abs. 1 Nr. 2
GG verfassungskonform, da sich eine anderweitige gesetzliche Regelung auf

Art. 93 Abs. 3 GG stiitzen kénne.

c) Lediglich zur Begriindung des Antrags zu 3 beruft sich die Antragstellerin
auf die mdgliche Verletzung ihrer eigenen Rechte als Oppositionsfraktion aus
Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG. Ergédnzend zu den Begrindungen der Antrage zu 1 und
zu 2 wird vorgebracht, die in § 126a GO-BT verankerten Minderheitenrechte fir
jede beliebige Gruppe von 120 Abgeordneten kdnnten schon ihrer Natur nach nur
Fraktionsrechte sein. Es sei in der parlamentarischen Demokratie verfassungs-
rechtlich zwingend, dass die Kontrollbefugnisse von Minderheiten als Oppositions-

rechte ausgestaltet und den einzelnen Oppositionsfraktionen aus eigenem Recht
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zugeordnet wirden. Daflir spreche auch die Entstehungsgeschichte des Art. 93
Abs. 1 Nr. 1 GG, wonach die Parteifahigkeit im Organstreit gerade auch dem par-
lamentarischen Gegenspieler der Regierungsmehrheit zustehen sollte. Der weite
Gestaltungsspielraum des Antragsgegners bei der Ordnung seines inneren Ge-
schaftsgangs nach Art. 40 Abs. 1 Satz 2 GG sei durch die aus dem Demokratie-
prinzip und den Grundséatzen des parlamentarischen Regierungssystems abzulei-
tenden verfassungsrechtlichen Anforderungen an die Austibung des parlamentari-

schen Selbstorganisationsrechts eingeschrénkt.

1. Der Antragsgegner halt die Antrdge flr unzuléssig, jedenfalls aber fur un-

begrindet.

a) Es fehle an einem feststellungsféahigen Verfassungsrechtsverhéltnis, das
der Antragsgegner verletzt haben kénnte. Die Funktion des Organstreitverfahrens
sei die objektive Bewahrung des Verfassungsrechts; der Antrag zu 1 ziele aber auf
eine Anderung der Verfassung und damit nicht auf ein bestehendes, sondern
vielmehr auf ein erst zu schaffendes Verfassungsrechtsverhaltnis. Die Antragstel-
lerin verkenne zudem die formellen Vorgaben in Art. 79 Abs. 2 GG, wonach es far
eine Anderung der Verfassung zwingend der Mitwirkung des Bundesrates bediirfe.
Im Ubrigen wére es der Antragstellerin zuzumuten, zunéchst im parlamentari-
schen Prozess einen konkreten Antrag - etwa auf Einsetzung eines Untersu-
chungsausschusses - zu stellen. Fir den Fall einer Ablehnung des Antrags - ent-
gegen der Regelung des § 126a GO-BT - bestehe die Mdglichkeit, ein Organ-
streitverfahren wegen dieser konkreten Weigerung im Einzelfall vor dem Bundes-

verfassungsgericht einzuleiten.

b) Die Sonderlage der parlamentarischen Opposition sei primar dem Wahler-

gebnis der Bundestagswahl von 2013 geschuldet. Zwar mdge durchaus die ver-

42

43

44



-29 -

fassungspolitische Notwendigkeit bestehen, die parlamentarische Opposition de
lege ferenda auch auf Ebene der Verfassung oder durch MaBnahmen des einfa-
chen Gesetzgebers zu starken. Es gebe jedoch kein Verfassungsgebot, das
Wahlergebnis durch die EinrAumung weiterer Rechte zu korrigieren. Die Einréu-
mung weitergehender Kontrollbefugnisse berge die Gefahr einer zunehmenden
Fragmentierung und kdnnte die Funktionsfahigkeit des Parlamentarismus insge-
samt in Frage stellen. Eine wirkungsvolle Opposition sei zwar unabdingbare Vo-
raussetzung der effektiven Entfaltung des demokratischen Prinzips. Die Verfas-
sung begnige sich aber im Wesentlichen damit, die Existenz einer parlamentari-
schen Opposition als Merkmal einer freiheitlichen demokratischen Grundordnung
zur Kenntnis zu nehmen. Daher erweise sich Opposition als eine optimierungsbe-
dirftige Zielvorgabe. Der Verfassungsgeber habe - unter Berlcksichtigung des
Widerspruchs zwischen Mehrheitsprinzip und Minderheitenschutz - die Grundent-
scheidung fur bestimmte notwendige, aber auch als ausreichend erachtete Kon-
trollmechanismen getroffen. Diese dirften nicht mit Hilfe des Bundesverfassungs-
gerichts Uberspielt werden. Anderes folge weder aus dem Demokratieprinzip noch
aus einer Schutzpflicht des Bundestages fir die parlamentarische Minderheit. Die
abstrakte Normenkontrolle zahle nicht zu den Funktionsbedingungen der Opposi-

tion.

2. Die Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN im Deutschen Bundestag teilt
zwar grundsatzlich die rechtspolitischen Ziele der Antragstellerin: Die Regeln des
politischen Prozesses dirften nicht so gefasst sein, dass wesentliche parlamenta-
rische Kontrollfunktionen ausfielen. Diesen Gesichtspunkt bilde das Grundgesetz
selbst ab, indem es im parlamentarischen Bereich das Mehrheitsprinzip durchbre-
che und Minderheitspositionen anerkenne. Zum Beispiel zahle das Instrument des
parlamentarischen Untersuchungsausschusses zu den wesentlichen, den relevan-
ten Kréaften der parlamentarischen Opposition zustehenden Instrumenten. Die abs-

trakte Normenkontrolle sei in der bundesdeutschen Demokratie nach ihrer Kon-
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zeption und in der Praxis stets ein wichtiges Instrument der Opposition gewesen,
und Art. 93 Abs. 3 GG erdffne auch die Mdglichkeit einer einfachgesetzlichen

Rechtszuweisung an die Opposition im 18. Deutschen Bundestag.

Das mit dem Antrag zu 1 verfolgte Begehren der Antragstellerin, ein Ande-
rungserfordernis des Grundgesetzes aus dem Grundgesetz abzuleiten, sei aller-
dings kaum nachvollziehbar. Das héherrangige Recht hindere den Bundestag be-
ziehungsweise die Parlamentsmehrheit jedoch nicht daran, sich im Rahmen der
Selbstbindung zu verpflichten, der parlamentarischen Minderheit weitergehende
Rechte zuzuweisen. Mit der Einflgung des § 126a GO-BT seien die Anforderun-
gen an die Sicherung der Auslbung parlamentarischer Opposition im Wesentli-

chen erfullt worden.

3. In ihrer Replik weist die Antragstellerin darauf hin, dass die derzeitigen Kraf-
teverhaltnisse zwischen Koalitions- und Oppositionsfraktionen nicht das unmittel-
bare Ergebnis der Bundestagswahl, sondern vielmehr der Koalitionsverhandlun-

gen seien.

Der ,Snowden-Organstreit” vor dem Bundesverfassungsgericht (BVerfGE 138,
45) verdeutliche, dass die Neuregelung des § 126a Abs. 1 Nr. 1 GO-BT in der par-
lamentarischen Praxis keineswegs so problemlos gehandhabt werde, wie der An-

tragsgegner behaupte.

Die Antragstellerin betont einerseits den Unterschied zwischen den geforder-
ten spezifischen Oppositionsrechten (von Fraktionen) und den gewahrten Minder-
heitenrechten (von Abgeordneten). Die im Rahmen des neuen § 126a GO-BT er-
griffenen MaBnahmen verfehlten als bloBe Minderheitenrechte ihr Ziel, die parla-
mentarische Opposition zu starken. Andererseits vertritt die Antragstellerin an an-

derer Stelle die Auffassung, die den einzelnen Abgeordneten und den Fraktionen
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zustehenden Rechte, die auch der Opposition und den Oppositionsfraktionen zur
Verfigung stiinden, kdnnten einen ,funktionellen Ersatz fur spezifische Oppositi-

onsrechte” darstellen.

Die Antragstellerin ist ferner der Ansicht, seit die Oppositionsfraktionen die
Quoren nicht mehr erreichten, schlage die ,verdeckte Unzulanglichkeit” jener Vor-
schriften in eine ,offene Luckenhaftigkeit® um. Der Antragsgegner in Gestalt der
Mehrheit im Bundestag habe seinen Schutzauftrag nicht erfullt. Hilfsweise macht
die Antragstellerin geltend, dass die urspringlich rechtmaBige Regelung wegen
zwischenzeitlich veranderter Verhéltnisse verfassungsrechtlich untragbar gewor-

den sei.

Beim ,Gebot der Oppositionseffektivitat®, das auch zu einer Starkung des Par-
laments gegentber der Regierung flhre, gehe es entgegen der Auffassung des
Antragsgegners nicht lediglich um eine ,optimierungsbedurftige Zielvorgabe®, son-
dern um ein Stuck ungeschriebenen Verfassungsrechts (Gebot oppositionsfreund-
lichen Verhaltens), welches gegebenenfalls durch entsprechende Verfassungs-
fortbildung ,praeter constitutionem® ans Licht zu heben sei. Dem Antragsgegner in
Gestalt der parlamentarischen Mehrheit komme eine ,Garantenstellung® zu. Die
,Mitverantwortung“ der parlamentarischen Mehrheit ergebe sich in dreierlei Hin-
sicht aus ,vorangegangenem Tun®: Erstens wegen der Koalitionsabsprache, zwei-
tens wegen des ,Vertrauenstatbestands®, den sie durch den Vorschlag der Zuwei-
sung von Rechten an ,nicht die Regierung tragende Fraktionen® in ihrer Initiative
zur Anderung der Bundestagsgeschéftsordnung fir die 18. Wahlperiode
(BTDrucks 18/481) geschaffen habe, und drittens wegen des Zurlickbleibens der
mit der Einfligung des § 126a GO-BT geschaffenen Rechte hinter ihren eigenen

Forderungen.
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Aus der Wesentlichkeitstheorie im Bereich der Staatsorganisation folge dar-
Uber hinaus, dass alle fir den Aufbau des Staates, seiner Organe und deren Ver-
fahren wichtigen Entscheidungen vom Parlament selbst getroffen und in die Form

eines Gesetzes gekleidet werden missten.

Das ,Gebot der Oppositionseffektivitat“ erhalte eine zusatzliche verfassungs-
rechtliche Begrindung durch den die Minderheitenrechte verkirzenden Effekt der
Fanfprozentklausel. Ohne die VerfassungsmaBigkeit der Flnfprozentklausel prin-
zipiell infrage stellen zu wollen, sei die durch sie bewirkte Durchbrechung der
Wahlgleichheit im Bereich der Kontrollfunktion geradezu kontraproduktiv. Sie kdn-
ne dadurch beseitigt oder zumindest neutralisiert werden, dass den Antragen

stattgegeben werde.

In Bezug auf den ,Hauptstreitpunkt* des Zugangs zur abstrakten Normenkon-
trolle betont die Antragstellerin die disziplinierende ,Vorwirkung“ dieses Instru-
ments. Allein die Mdglichkeit einer abstrakten Normenkontrolle fihre zu gréBerer
Sorgfalt bei der Erarbeitung von Gesetzentwirfen der Regierung und auch zu ei-
nem hoéheren Gewicht o6ffentlicher Anhérungen etwa im Rechtsausschuss, ,die
nach § 126a Abs. 1 Nr. 9 GO-BT von allen Ausschussmitgliedern der Opposition
verlangt werden kdnnen und bei denen haufig verfassungsrechtliche Fragen im
Mittelpunkt® stinden. Auch fuhre die Ablehnung der Verfassungsénderung nicht
zwingend zu einer Entlastung des Bundesverfassungsgerichts, da die gegenwarti-
ge Opposition im Falle einer kinftigen Regierungsbeteiligung das von ihr ange-
strebte Normenkontrollverfahren zeitlich verschoben realisieren kénne. Ohne die
abstrakte Normenkontrolle sei die Opposition ein ,zahnloser Tiger, denn jeden-
falls das Haushaltsgesetz kénne nicht auf andere Weise, sondern nur durch die
parlamentarische Opposition angegriffen werden, was in der Vergangenheit schon
zweimal vorgekommen sei. Ungeachtet dessen kdénne sich die Antragsberechti-

gung der Oppositionsfraktionen selbst flr eine Mehrheitsfraktion als vorteilhaft er-
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weisen, wenn diese, um einen Koalitionsstreit zu vermeiden, es der Opposition
dberlieBe, gegen ein Gesetz vorzugehen. Auch die Antragsberechtigung von Lan-
desregierungen gleiche das Manko nicht aus, da ,die Parteien gerade kleinerer
Oppositionsfraktionen zusammen mit mindestens einer Mehrheitspartei an allen
Landesregierungen beteiligt* seien, deren Zustimmung zur Einleitung eines abs-

trakten Normenkontrollverfahrens damit nahezu illusorisch werde.

V.

Das Bundesverfassungsgericht hat am 13. Januar 2016 eine mundliche Ver-
handlung durchgefihrt, in der die Beteiligten ihre Rechtsstandpunkte erldutert und

vertieft haben.

B.

Die Antrage sind Uberwiegend zulassig.

GemaB Art. 93 Abs.1 Nr.1 GG in Verbindung mit § 13 Nr.5, §§ 63 ff.
BVerfGG entscheidet das Bundesverfassungsgericht Gber die Auslegung des
Grundgesetzes aus Anlass von Streitigkeiten Gber den Umfang der Rechte und
Pflichten eines obersten Bundesorgans oder anderer Beteiligter, die durch das
Grundgesetz oder in der Geschéaftsordnung eines obersten Bundesorgans mit ei-
genen Rechten ausgestattet sind. Eine verfassungsrechtliche Streitigkeit in die-
sem Sinne liegt vor. Die Antragstellerin sieht durch die Ablehnung der Zuerken-
nung der begehrten Oppositionsrechte prozessstandschaftlich geltend gemachte
verfassungsrechtlich verbirgte Rechte des Bundestages (Antrag zu 1 und zu 2)
und eigene Rechte (Antrag zu 3) durch den Antragsgegner verletzt. Streitgegen-
stand sind somit verfassungsrechtliche Organbeziehungen (vgl. BVerfGE 84, 290
<297>; 84, 304 <317 f.>; 90, 286 <337 f.>; BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom
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22. September 2015 - 2 BvE 1/11 -, juris, Rn. 54, zur Veroéffentlichung in der amtli-

chen Sammlung vorgesehen).

Die Antragstellerin ist in Organstreitigkeiten nach Art. 93 Abs. 1 Nr. 1 GG, § 63
BVerfGG parteifahig, da sie als Fraktion des Deutschen Bundestages ein sowohl
von der GO-BT als auch von der Verfassung anerkannter Teil des Verfassungsor-
gans Deutscher Bundestag ist. Im Organstreit antragsberechtigt sind - angesichts
der im parlamentarischen Regierungssystem bestehenden weitgehenden Uber-
einstimmung von Regierung und der sie tragenden Parlamentsmehrheit - gerade
auch die Oppositionsfraktionen und damit die organisierte parlamentarische Min-
derheit als Gegenspieler der Regierungsmehrheit (vgl. BVerfGE 90, 286 <344>;
117, 359 <367 f.>). Der Antragsgegner ist als oberstes Bundesorgan nach Art. 93
Abs. 1 Nr. 1 GG, § 63 BVerfGG parteifahig.

Die Antragstellerin greift statthafte Antragsgegenstédnde im Sinne von § 64
Abs. 1 BVerfGG an, indem sie sich gegen konkrete rechtserhebliche MaBnahmen

oder Unterlassungen des Antragsgegners wendet.

1. Mit ihren Antrdgen zu 1 und zu 2 wendet sich die Antragstellerin einerseits
gegen die Ablehnung des jeweiligen Gesetzentwurfs durch den Antragsgegner,
andererseits gegen die Nichtzuweisung der in dem abgelehnten Gesetzentwurf
enthaltenen Rechte. Dabei kann die bislang vom Bundesverfassungsgericht noch
nicht entschiedene Frage offen bleiben, unter welchen Voraussetzungen eine blo-
Be Untétigkeit des Gesetzgebers im Wege des Organstreitverfahrens angreifbar
ist (vgl. BVerfGE 120, 82 <97> m.w.N.) und ob Ablehnungen von Gesetzentwirfen
der Antragstellerin generell rigefahige MaBnahmen darstellen. Der Antragsgegner

hat sich mit den in den abgelehnten Gesetzentwirfen begehrten Rechten inhaltlich
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befasst und jeweils einen ausdriicklich auf bestimmte Anderungen des Grundge-
setzes (Antrag zu 1) oder einzelner Gesetze (Antrag zu 2) gerichteten Gesetzent-
wurf im parlamentarischen Verfahren abgelehnt. Da die nach inhaltlicher Befas-
sung erfolgende Ablehnung des Gesetzentwurfs als qualifizierte Unterlassung
dem als MaBnahme zu wertenden Erlass eines Gesetzes gleichsteht, stellt sie
einen zulassigen Angriffsgegenstand im Organstreitverfahren dar (vgl. BVerfGE

120, 82 <98 1.>).

2. Mit ihrem Antrag zu 3 greift die Antragstellerin den Beschluss Uber die Ein-
fihrung des § 126a GO-BT an, welcher eine rechtserhebliche MaBnahme im Sin-
ne des § 64 Abs. 1 BVerfGG darstellt. Zudem begehrt sie in Parallelitat zu den An-
tragen zu 1 und zu 2 die Zuweisung weitergehender Rechte, macht also wiederum

ein qualifiziertes Unterlassen geltend.

V.

Hinsichtlich samtlicher Antragsgegenstédnde wendet sich die Antragstellerin
gegen den richtigen Antragsgegner, da der Deutsche Bundestag, der die jeweili-
gen Gesetzentwiirfe abgelehnt und den Antrag auf Anderung der GO-BT ange-
nommen hat, das Organ ist, welches fir die beanstandete MaBnahme oder Unter-
lassung die Verantwortung tragt. Alle drei Antragsgegenstande sind dem Deut-
schen Bundestag zuzurechnen (vgl. BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom
22. September 2015 - 2 BvE 1/11 -, juris, Rn. 61 m.w.N., zur Verdffentlichung in

der amtlichen Sammlung vorgesehen).

V.

Geman § 64 Abs. 1 BVerfGG hat der Antragsteller geltend zu machen, dass
er oder das Organ, dem er angehért, durch den Antragsgegenstand in seinen ihm
durch das Grundgesetz Ubertragenen Rechten und Pflichten verletzt oder unmit-

telbar gefahrdet ist.
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1. Soweit sich die Antragstellerin hinsichtlich des Antrags zu 3 auf eigene
Rechte als Fraktion aus Art. 38 Abs. 1 GG beruft, erscheint es jedenfalls nicht als
von vornherein ausgeschlossen, dass sie durch die Einfligung des § 126a GO-BT
durch den Antragsgegner in ihren grundgesetzlich verbirgten Rechten verletzt
worden ist. Auch wenn in der bundesverfassungsgerichtlichen Rechtsprechung
bislang von jeder Institutionalisierung parlamentarischer Opposition abgesehen
und diese in keinem Fall als eigenes Verfassungssubjekt oder als organisatorisch
verselbststédndigte parlamentsrechtliche Institution angesehen worden ist, er-
scheint es - wie etwa einige Landesverfassungen illustrieren, welche die nicht die
Regierung tragenden Fraktionen als Oppositionstrager anerkennen und bestimmte
Gewahrleistungen an diesen Status kndpfen (vgl. Cancik, Parlamentarische Op-
position in den Landesverfassungen, 2000, S. 80 ff.) - nicht von vornherein ausge-
schlossen, dass die Antragstellerin in ihren Rechten verletzt ist, indem ihr durch
Einflgung des § 126a GO-BT nicht Rechte in einem Umfang eingeraumt worden

sind, wie sie von Verfassungs wegen geboten gewesen waren.

2. Auch hinsichtlich der Antrage zu 1 und zu 2 ist die Antragstellerin grund-

satzlich antragsbefugt.

a) Fraktionen sind berechtigt, sowohl eigene Rechte als auch Rechte des
Deutschen Bundestages im Wege der Prozessstandschaft, das hei3t fremde
Rechte im eigenen Namen, geltend zu machen (vgl. BVerfGE 2, 143 <165>; 45, 1
<28>; 67, 100 <125>; 131, 152 <190>; BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom
2.Juni 2015 - 2BvE 7/11 -, juris, Rn. 95; Urteil des Zweiten Senats vom
22. September 2015 - 2 BvE 1/11 -, juris, Rn. 56, jeweils zur Veréffentlichung in
der amtlichen Sammlung vorgesehen). Die Zuerkennung der Prozessstand-
schaftsbefugnis ist sowohl Ausdruck der Kontrollfunktion des Parlaments als auch
Instrument des Minderheitenschutzes (vgl. BVerfGE 45, 1 <29f.>; 60, 319
<325f.>; 68, 1 <77 f.>; 121, 135 <151>; 123, 267 <338 f.>; 131, 152 <190>;
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BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 2. Juni 2015 - 2 BvE 7/11 -, juris, Rn. 95,
zur Veréffentlichung in der amtlichen Sammlung vorgesehen). Vor dem Hinter-
grund der weitgehenden Ubereinstimmung von Regierung und der sie tragenden
Parlamentsmehrheit im parlamentarischen Regierungssystem soll die Offnung des
Organstreits fir andere Beteiligte als die obersten Bundesorgane nach der Vor-
stellung des Parlamentarischen Rates vor allem dazu dienen, Oppositionsfraktio-
nen und damit der organisierten parlamentarischen Minderheit als dem Gegen-
spieler der Regierungsmehrheit den Rechtsweg zum Bundesverfassungsgericht
zu er6ffnen, um somit die tatséchliche Geltendmachung der dem Parlament im
Verfassungsgefliige zukommenden Rechte zu ermdglichen (vgl. BVerfGE 90, 286

<344> mit Nachweisen zur Debatte im Parlamentarischen Rat; 117, 359 <367 f.>).

Dem steht nicht entgegen, dass es sich im vorliegenden Organstreit beim
Deutschen Bundestag zugleich um den Antragsgegner handelt. Die prozessstand-
schaftliche Geltendmachung der Rechte des Bundestages ist nicht allein dann
moglich, wenn dieser die angegriffene MaBnahme oder Unterlassung gebilligt hat
(vgl. BVerfGE 1, 351 <359>; 45, 1 <29 f.>), sondern auch dann, wenn es sich
beim Bundestag um den Antragsgegner handelt (vgl. BVerfGE 123, 267 <338 f.>;
132, 195 <247>; 134, 366 <397>). Die in § 64 Abs. 1 BVerfGG vorgesehene Pro-
zessstandschaft stellt den Organstreit in die Wirklichkeit des politischen Krafte-
spiels, in der sich Gewaltenteilung Uber die klassische Gegenlberstellung der ge-
schlossenen Gewalttrager hinaus in erster Linie in der Einrichtung von Minderhei-
tenrechten verwirklicht. Daher liegen Sinn und Zweck der Prozessstandschaft da-
rin, der Parlamentsminderheit die Befugnis zur Geltendmachung der Rechte des
Bundestages nicht nur dann zu erhalten, wenn dieser seine Rechte, vor allem im
Verhéltnis zu der von ihm getragenen Bundesregierung, nicht wahrnehmen will
(vgl. BVerfGE 1, 351 <359>; 45, 1 <29 f.>; 121, 135 <151>), sondern auch dann,

wenn die Parlamentsminderheit Rechte des Bundestages gegen die die Bundes-
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regierung politisch  stitzende Parlamentsmehrheit geltend macht (vgl.

BVerfGE 123, 267 <338 f.>).

b) Die Antragstellerin beruft sich auf einen Versto3 gegen das Demokratie-
prinzip (Art. 20 Abs. 1 und 2 GG) und gegen Grundsatze des parlamentarischen
Regierungssystems (Art. 45b, 63, 67, 68 und 69 GG), namentlich gegen die Gebo-
te effektiver Auslibung der Opposition und wirksamer parlamentarischer Kontrolle

von Regierung und Parlamentsmehrheit.

Bei dem vorliegend prozessstandschaftlich geltend gemachten Recht des
Bundestages handelt es sich um parlamentarische Kontrollrechte, welche struktu-
rell maBgeblich von Ausltbungsmdglichkeiten durch die parlamentarische Opposi-
tion abhangig sind. Effektivitat und Intensitédt der vom Bundestag ausgelbten Kon-
trolle hangen im parlamentarischen Regierungssystem von der Reichweite der
parlamentarischen Minderheitenrechte und ihrer Ausgestaltung im Hinblick auf In-
strumente der Kontrolle von Regierung und regierungstragender Mehrheit ab. Die
parlamentarische Kontrolle ist umso effektiver, je starker die der parlamentari-
schen Opposition zur Verfigung stehenden Minderheitenrechte sind. Es erscheint
daher nicht als von vornherein ausgeschlossen, dass der Antragsgegner seine
Kontrollrechte durch die Nichtannahme der Gesetzentwirfe, die Gegenstand der

Antrége zu 1 und zu 2 sind, verletzt hat.

c) Hingegen geht die Auffassung des Antragsgegners fehl, der Antrag zu 1 sei
mangels eines feststellungsféahigen Verfassungsrechtsverhaltnisses unzulassig,
da die Antragstellerin - indem sie eine Anderung der Verfassung begehre - nicht
auf die objektive Bewahrung des Verfassungsrechts, sondern auf ein erst zu
schaffendes Verfassungsrechtsverhéltnis ziele. Er Ubersieht insoweit, dass sich
die Antragstellerin mit inrem Antrag zu 1 durchaus auf ein - auch aus verfassungs-

rechtlichen Prinzipien und Grundsatzen abgeleitetes - bereits bestehendes Ver-

68

69

70



-31-

fassungsrechtsverhaltnis beruft, das Rechte und Pflichten des Bundestages be-

grindet.

3. a) Allerdings ist die Begrindung, mit der eine Erstreckung (geman Art. 3 in
Verbindung mit Art. 7 Abs. 1 Satz 2 und Abs. 2 des Gesetzentwurfs BTDrucks
18/380) des Rechts nach § 8 Abs. 5 Satz 3 EUZBBG auf zwei Oppositionsfraktio-
nen in dem Sinne geltend gemacht wird, dass keine Griinde erkennbar seien, die-
ses Recht der Opposition vorzuenthalten, bereits unsubstantiiert und der Antrag

zu 2 daher unzuléssig, soweit er sich auf die Anderung des EUZBBG bezieht.

b) Unzulassig ist der Antrag zu 2 ferner, soweit danach der die Bestimmung
des § 70 GO-BT gesetzlich modifizierende, in § 5 Abs. 6 Satz 2 ESMFinG enthal-
tene qualifizierende Zusatz der Unterstlitzung durch mindestens zwei Fraktionen
im Ausschuss vollstandig entfallen soll (Art. 4 Nr. 3 des Gesetzentwurfs BTDrucks
18/380) und auch die als Ersetzung konzipierte, in Art. 4 Nr. 1 des Gesetzentwurfs
vorgeschlagene Anderung zugleich das Entfallen einer parallelen qualifizierenden

Voraussetzung enthalt.

Das in Art. 4 Nr. 1 und 3 des Gesetzentwurfs BTDrucks 18/380 vorgeschlage-
ne Entfallen eines qualifizierenden Zusatzes stellt keine Zuweisung von Befugnis-
sen an zwei Oppositionsfraktionen dar. Damit hat die Konstellation lediglich ge-
mein, dass auch das Entfallen einer erschwerenden Voraussetzung eine irgend-
wie geartete Beglnstigung (auch) der Antragstellerin darstellt. Damit setzt diese
sich in der Antragsbegriindung nicht auseinander. Im Ubrigen ist weder vorgetra-
gen noch ersichtlich, inwiefern ein Entfallen des qualifizierenden Zusatzes der Un-
terstitzung durch mindestens zwei Fraktionen im Ausschuss etwa aufgrund des
allgemeinen verfassungsrechtlichen Grundsatzes effektiver Opposition verfas-
sungsrechtlich geboten sein kénnte. In der Entwurfsbegrindung, in der lediglich

lapidar von einem - nicht ndher begriindeten - ,Entfallen-Kénnen“ die Rede ist (vgl.
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BTDrucks 18/380, S. 7 Abs. 4), wird bereits nicht von einer verfassungsrechtlichen

Gebotenheit der Gesetzeséanderung ausgegangen.

c) Entsprechendes gilt hinsichtlich der - parallel gelagerten - in Art. 5 des Ge-
setzentwurfs vorgeschlagenen Streichung des § 4 Abs. 5 Satz 2 StabMechG. Es
ist weder vorgetragen noch ersichtlich, inwiefern ein Entfallen des qualifizierenden
Zusatzes der Unterstitzung durch mindestens zwei Fraktionen im Ausschuss etwa
aufgrund des allgemeinen verfassungsrechtlichen Grundsatzes effektiver Opposi-

tion verfassungsrechtlich geboten sein kdnnte (vgl. oben, Rn. 73).

VI.

Die Antréage sind formgerecht im Sinne des § 23 Abs. 1 BVerfGG erhoben
worden. Die Frist von sechs Monaten (§ 64 Abs. 3 BVerfGG), die gleichermaBen
auf MaBnahmen wie auf Unterlassungen Anwendung findet und im Hinblick auf
die angegriffenen drei Beschlisse des Antragsgegners vom 3. April 2014 am

3. Oktober 2014 geendet hat, ist gewahrt.

VII.

Auch im Organstreitverfahren ist das Rechtsschutzbedirfnis des Organs
grundsatzlich Voraussetzung fir die Sachentscheidung (vgl. BVerfGE 62, 1 <33>;
67, 100 <127>; 68, 1 <77>; 119, 302 <307 f.>; BVerfG, Urteil des Zweiten Senats
vom 22. September 2015 - 2 BvE 1/11 -, juris, Rn. 80, zur Veréffentlichung in der
amtlichen Sammlung vorgesehen). Da Bestand und Reichweite der aus dem
Grundgesetz oder ungeschriebenem Verfassungsrecht ableitbaren Minderheiten-
und Oppositionsrechte zwischen den Beteiligten umstritten und klarungsbedurftig
sind, ist das Rechtsschutzbedirfnis der Antragstellerin zu bejahen (1.). Andere
gleichwertige verfassungsrechtliche oder parlamentarisch-politische Handlungs-

moglichkeiten bestehen nicht (2.). SchlieBlich steht die notwendige Beteiligung
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des Bundesrates an einer Verfassungsanderung nach Art. 79 Abs. 2 GG dem

Rechtsschutzbediirfnis der Antragstellerin nicht entgegen (3.).

1. Soweit die Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN das Rechtsschutzbediirfnis
der Antragstellerin mit Blick auf die Regelung des § 126a GO-BT in Frage stellt,
solange die Mehrheit nicht gegen die getroffenen Regeln verstof3e, verkennt sie,
dass die Antragstellerin ein erhebliches Interesse an einer verbindlichen Feststel-

lung der sich gerade aus dem Grundgesetz ergebenden Rechtslage hat.

Zum einen sind die in der Geschaftsordnung getroffenen Regelungen - unge-
achtet der hier nicht zur Entscheidung anstehenden Frage, ob diese den verfas-
sungsrechtlichen Vorgaben Rechnung tragen - jederzeit &nderbar und stellen da-
her - auch unter Berlcksichtigung der Regelung des § 126a Abs. 2 GO-BT - keine
gesicherte Rechtsposition der parlamentarischen Opposition dar (vgl. Cancik,

NVwZ 2014, S. 18 <21 f.>).

Zum anderen ist PrifungsmafBstab des Bundesverfassungsgerichts im Organ-
streit allein das Grundgesetz, wohingegen nicht jede der in Ausltbung der Ge-
schéaftsordnungsautonomie des Bundestages nach Art. 40 Abs. 1 Satz 2 GG ge-
troffene Regelung der GO-BT von Verfassungs wegen geboten sein muss. Vor
dem Bundesverfassungsgericht sind vielmehr nur jene Rechte einklagbar, die sich
auf ein entsprechendes Verfassungsgebot zuriickfihren lassen (vgl. § 64 Abs. 1
und 2 BVerfGG). Allein in der GO-BT gewaéhrleistete Rechte sind verfassungs-
rechtlich nicht einklagbar (vgl. Winkelmann/Hadamek, Handbuch fir die Parlamen-

tarische Praxis, 30. EL Stand: Dezember 2014, § 126a Erl. 1).

2. Auch der vom Antragsgegner ins Feld geflihrte Subsidiaritadtsgedanke, wo-
nach die Antragstellerin zun&chst einen konkreten Antrag - etwa auf Einsetzung

eines Untersuchungsausschusses - stellen misse und erst gegen dessen etwaige
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Ablehnung das Bundesverfassungsgericht anrufen kénne, vermag am Vorliegen
eines Rechtsschutzbedirfnisses nichts zu andern. Es ist der Antragstellerin nicht
zumutbar, im parlamentarischen Prozess zunachst den Versuch zu unternehmen,
ein Minderheitenrecht auszuliben. Sie hat bereits in dessen Vorfeld ein erhebli-
ches Interesse an der Klarung der verfassungsrechtlichen Rechtslage, da bereits
die abstrakte Mdglichkeit der Austibung von Minderheitenrechten Vorwirkungen
auf die oppositionellen Wirkungsmdglichkeiten haben kann. So kann etwa allein
die (Mdglichkeit der) Androhung, ein der Opposition zur Verflgung stehendes
Minderheitenrecht - etwa auf Einsetzung eines Untersuchungsausschusses - aus-
zulben, zu einer entsprechenden Reaktion - etwa der Steigerung der Auskunfts-
bereitschaft - bei der Regierung und der parlamentarischen Regierungsmehrheit
fuhren und auf diese Weise die eigentliche Ausibung des Minderheitenrechts

Uberflissig machen (vgl. bereits Kelsen, VVDStRL 5 [1929], S. 30 <81>).

3. Dem Rechtsschutzbediirfnis der Antragstellerin hinsichtlich des Antrags
zu 1 steht schlieBlich nicht entgegen, dass - wie der Antragsgegner vortragt - eine
Anderung der Verfassung nach Art. 79 Abs. 2 GG zwingend der Mitwirkung des
Bundesrates bedarf. Mit dem Begehren festzustellen, dass der Antragsgegner ih-
ren verfassungsédndernden Gesetzentwurf hatte beschlieBen mussen, verfolgt die
Antragstellerin ein im Organstreitverfahren statthaftes Verfahrensziel. Insoweit
handelt es sich um einen abgrenzbaren Teilakt im Verfahren der Verfassungséan-
derung. Bei Ausbleiben der nach Art. 79 Abs. 2 GG erforderlichen Zustimmung
des Bundesrates kdnnte die Antragstellerin - einen entsprechenden verfassungs-
kraftigen Anspruch unterstellt - im Ubrigen ein eigensténdiges Organstreitverfah-

ren gegen diesen anstrengen.

C.

Soweit die Antrage zuldssig sind, sind sie unbegrindet.
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Der Antrag zu 1 ist unbegrindet, da eine Pflicht des Antragsgegners zur Ef-
fektuierung seiner Kontrollfunktion durch Einrdumung der von der Antragstellerin

begehrten Oppositionsrechte auf Verfassungsebene nicht besteht.

Das Grundgesetz enthalt zwar einen in der Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts konkretisierten allgemeinen verfassungsrechtlichen Grundsatz
effektiver Opposition (1.). Dieser Grundsatz umfasst jedoch kein Gebot spezifi-
scher Oppositionsfraktionsrechte (2.). Unabhéangig davon ist die Einflihrung spezi-
fischer Oppositionsfraktionsrechte mit der Gleichheit der Abgeordneten und ihrer
Zusammenschlisse nach Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG unvereinbar (3.). Einer dem
Rechtsschutzziel der Antragstellerin nahe kommenden - im Hinblick auf die
Gleichheit aller Abgeordneten neutralen - Absenkung der grundgesetzlichen
Quoren zur Erleichterung der praktischen Austbbarkeit parlamentarischer Minder-
heitenrechte stehen der eindeutige Wortlaut der verfassungsrechtlichen Regelun-

gen und der Wille des verfassungséndernden Gesetzgebers im Wege (4.).

1. Das Grundgesetz enthalt einen durch die Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts konkretisierten allgemeinen verfassungsrechtlichen Grundsatz

effektiver Opposition.

a) Der verfassungsrechtliche Schutz der Opposition wurzelt im Demokratie-
prinzip nach Art. 20 Abs. 1, Abs. 2 und Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG (vgl. BVerfGE 2,
1 <13>; 44, 308 <321>; 70, 324 <363>). Aus dem Mehrheitsprinzip nach Art. 42
Abs. 2 GG und den - eine punktuelle Durchbrechung des Mehrheitsprinzips dar-
stellenden - parlamentarischen Minderheitenrechten nach Art. 23 Abs. 1a Satz 2,
Art. 39 Abs. 3 Satz 3, Art. 44 Abs. 1 Satz 1, Art. 45a Abs. 2 Satz 2 und Art. 93
Abs. 1 Nr. 2 GG folgen der Respekt vor der Sachentscheidung der parlamentari-

schen Mehrheit und die Gewahrleistung einer realistischen Chance der parlamen-
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tarischen Minderheit, zur Mehrheit zu werden (vgl. BVerfGE 5, 85 <198 f.>; 44,
308 <321>; 70, 324 <363>; 123, 267 <367>). Dahinter steht die Idee eines - inner-
wie auBerparlamentarischen - offenen Wettbewerbs der unterschiedlichen politi-
schen Krafte, welcher namentlich voraussetzt, dass die Opposition nicht behindert
wird (vgl. BVerfGE 123, 267 <341 f.>). Demgeman ist die Bildung und Austbung
einer organisierten politischen Opposition konstitutiv fur die freiheitliche demokra-

tische Grundordnung (vgl. BVerfGE 2, 1 <13>; 5, 85 <199>; 123, 267 <367>).

b) Zusatzlich verfassungsrechtlich abgesichert ist das Recht ,auf organisierte
politische Opposition* (BVerfGE 123, 267 <367>) im Rechtsstaatsprinzip (Art. 20
Abs. 3 und Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG). Der dort verankerte Grundsatz der Gewal-
tenteilung, der die Gliederung und wechselseitige Kontrolle der gesetzgebenden,
der vollziehenden und der rechtsprechenden Gewalt anleitet und namentlich die
parlamentarische Kontrolle von Regierung und Verwaltung erfasst (vgl. Art. 45b
GG), hat den Bedingungen des parlamentarischen Regierungssystems Rechnung
zu tragen, wie sie durch das Grundgesetz und die politische Praxis ausgestaltet
werden. Weil danach die Bildung einer stabilen Mehrheit fir die Wahl einer hand-
lungsfahigen Regierung und deren fortlaufende Unterstitzung unerlasslich ist (vgl.
Art. 63 und 67 bis 69 GG), obliegt die parlamentarische Kontrolle der Regierung
nicht nur dem Parlament als Ganzem, sondern insbesondere und gerade auch
den Abgeordneten und Fraktionen, die nicht die Regierung tragen. Als parlamen-
tarische Opposition stellen sie die natlrlichen Gegenspieler von Regierung und
regierungstragender Mehrheit dar (sogenannter neuer oder innerparlamentari-
scher Dualismus; vgl. auch BVerfGE 49, 70 <85 f.>; 129, 300 <331>; 135, 259
<293 f.>).

c) Die zentrale Rolle der parlamentarischen Opposition bei der Ausibung der
parlamentarischen Kontrollfunktion spiegelt sich auch im verfassungsrechtlichen

Rechtsschutzsystem wider: Zum einen besteht ein parlamentarisches Minderhei-
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tenrecht hinsichtlich der abstrakten Normenkontrolle aus der Mitte des Bundesta-
ges neben der parallel verlaufenden Méglichkeit der Antragstellung tber (auch)
,oppositionelle“ Landesregierungen (vgl. Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG; vgl. auch Mundil,
Die Opposition, 2014, S. 191; zur ,féderativen Kontrolle* vgl. Stiiwe, Die Oppositi-
on im Bundestag und das Bundesverfassungsgericht, 1997, S. 40 ff.). Zum ande-
ren sind subjektive Rechtsstellungen im innerparlamentarischen Bereich Gber die
Antragsberechtigung ,anderer Beteiligter, die durch dieses Grundgesetz oder in
der Geschaftsordnung eines obersten Bundesorgans mit eigenen Rechten ausge-
stattet sind“, im Wege des Organstreitverfahrens (vgl. Art. 93 Abs. 1 Nr. 1 GG)
verfassungsprozessual durchsetzbar. Darlber hinaus eréffnet die Méglichkeit ei-
ner prozessstandschaftlichen Geltendmachung der Rechte des Bundestages ge-
rade den Oppositionsfraktionen und damit der organisierten parlamentarischen
Minderheit als dem Gegenspieler der Regierungsmehrheit ein effektives Eintreten

fur die parlamentarische Kontrollfunktion (vgl. oben, Rn. 66).

d) Das individuelle Recht zum - sowohl strukturellen als auch situativen - par-
lamentarischen Opponieren gegen die politische Linie von Regierung und regie-
rungstragender Mehrheit griindet in der in Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG garantierten
Freiheit und Gleichheit der Abgeordneten, die als Vertreter des ganzen Volkes an
Auftrage und Weisungen nicht gebunden und nur ihrem Gewissen unterworfen
sind. Diese Freiheit wird durch die nach Art. 46 GG gewahrleistete Indemnitat und
Immunitat und das Zeugnisverweigerungsrecht eines jeden Abgeordneten nach
Art. 47 GG abgesichert und ist gerade flr die Opposition von besonderer Bedeu-

tung.

e) Damit die Opposition ihre parlamentarische Kontrollfunktion erfillen kann,
mussen die im Grundgesetz vorgesehenen Minderheitenrechte auf Wirksamkeit
hin ausgelegt werden (vgl. BVerfGE 67, 100 <130>). Dies ist namentlich fir das

Recht auf Einsetzung eines Untersuchungsausschusses in seiner Auspragung als
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Minderheitsenquete anerkannt (vgl. BVerfGE 49, 70 <86 f.>; zur Hoheit der Min-
derheit Gber den Untersuchungsauftrag eines auf ihren Antrag eingesetzten Un-
tersuchungsausschusses vgl. nunmehr § 2 Abs. 2 und § 3 PUAG; zum Schutz
auch der potenziell einsetzungsberechtigten Minderheit vgl. BVerfGE 105, 197
<224 f.>). Es gilt der Grundsatz effektiver Opposition. Sie darf bei der Ausiibung
ihrer Kontrollbefugnisse nicht auf das Wohlwollen der Parlamentsmehrheit ange-
wiesen sein. Denn die Kontrollbefugnisse sind der parlamentarischen Opposition
nicht nur in ihrem eigenen Interesse, sondern in erster Linie im Interesse des de-
mokratischen, gewaltengegliederten Staates - namlich zur &ffentlichen Kontrolle
der von der Mehrheit gestitzten Regierung und ihrer Exekutivorgane - in die Hand
gegeben (vgl. BVerfGE 49, 70 <87>). Der Grundsatz der Gewaltenteilung im par-
lamentarischen Regierungssystem gewahrleistet daher die praktische Austbbar-
keit der parlamentarischen Kontrolle gerade auch durch die parlamentarische Op-

position.

2. Das Grundgesetz begrindet jedoch weder explizit spezifische Oppositi-
ons(fraktions)rechte, noch lasst sich ein Gebot der Schaffung solcher Rechte aus

dem Grundgesetz ableiten.

a) Das Grundgesetz schweigt bereits Uber den Begriff der Opposition. Schon
gar nicht erkennt es Oppositionsfraktionen als spezifische Rechtstrager an. lhre
Aufnahme in das Grundgesetz wurde von der Gemeinsamen Verfassungskom-
mission nach der Wiedervereinigung zwar erwogen, der Antrag fand aber nicht die
erforderliche Mehrheit (vgl. BTDrucks 12/6000, S. 89). Die Ausgestaltung von
Rechten der parlamentarischen Opposition vollzieht sich innerhalb der Ordnung
des Grundgesetzes vielmehr Uber die Rechte der parlamentarischen Minderhei-
ten. Den ihnen etwa in Art. 23 Abs. 1a Satz 2, Art. 39 Abs. 3 Satz 3, Art. 44 Abs. 1
Satz 1, Art. 45a Abs. 2 Satz 2 oder Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG zugewiesenen Rech-

ten kommt flr das der parlamentarischen Opposition zur Verflgung stehende In-
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strumentarium zentrale Bedeutung zu. AuBer der Grundentscheidung flir eine
punktuelle Durchbrechung des Mehrheitsprinzips in den Féllen, in denen die par-
lamentarische Minderheit bestimmte MaBnahmen gegen den Willen der Mehrheit
durchzusetzen im Stande sein soll, ist ihnen jedoch zu entnehmen, dass Minder-
heitenrechte stets nur einer nach bestimmten Merkmalen qualifizierten Minderheit
zur Verfugung stehen. Die Qualifizierung der mit diesen besonderen Rechten aus-
gestatteten Minderheiten besteht in der Erreichung eines bestimmten Quorums an
Mitgliedern des Bundestages; bei Art. 39 Abs. 3 Satz 3 GG liegt dieses Quorum
bei einem Drittel, bei Art. 23 Abs. 1a Satz 2, Art. 44 Abs. 1 Satz 1, Art. 45a Abs. 2
Satz 2 und Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG jeweils bei einem Viertel. In keiner grundge-
setzlichen Bestimmung wird eine bestimmte Anzahl an Fraktionen (vgl. Art. 53a

Abs. 1 Satz 2 GG) mit besonderen Rechten ausgestattet.

Dieses Regelungskonzept orientiert sich an den politischen Kréafteverhaltnis-
sen im parlamentarischen Regierungssystem, da die parlamentarische Opposition
in der Regel die parlamentarische Minderheit verkérpert (vgl. BVerfGE 49, 70
<85 f.>), in sich aber - ebenso wie die parlamentarische Mehrheit - nicht notwen-
dig eine homogene Einheit darstellt, sondern in eine Mehrzahl oder sogar in eine
Vielzahl von Gruppierungen - Fraktionen oder auch Fraktionsstérke nicht errei-
chende Gruppen und einzelne Abgeordnete - aufgespalten sein kann (vgl.
BVerfGE 70, 324 <363 f.>). Das Grundgesetz hat sich dafiir entschieden, die par-
lamentarischen Minderheitenrechte Abgeordneten, die bestimmte Quoren erflllen,
ohne Ansehung ihrer Zusammensetzung zur Verflgung zu stellen (vgl.
BVerfGE 124, 78 <107>), mithin die Ausibbarkeit parlamentarischer Minderhei-
tenrechte nicht auf oppositionelle Akteure - wie etwa die Oppositionsfraktionen -

zu beschranken.

b) Entgegen der Auffassung der Antragstellerin ergibt sich nichts anderes aus

der Existenz der Funf-Prozent-Sperrklausel. Zutreffend ist, dass sich aufgrund der
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Fanf-Prozent-Sperrklausel bei der Wahl zum 18. Deutschen Bundestag ein Wah-
leranteil von insgesamt 15,7 % der abgegebenen Zweitstimmen in der Sitzvertei-
lung nicht niederschlagen konnte (vgl. Bundeswabhlleiter, Wahl zum 18. Deutschen
Bundestag am 22. September 2013, Heft 5, Teil 1, Textliche Auswertung, Wahler-
gebnisse, S. 51). Das Bundesverfassungsgericht hat sich mehrfach mit der Ver-
fassungsmaBigkeit der FUnf-Prozent-Sperrklausel des Bundeswahlgesetzes
(BWahlG; vgl. heute § 6 Abs. 3 Satz 1, 1. Var.) befasst, sie als Durchbrechung des
Grundsatzes der (Erfolgswert-)Gleichheit der Wahl identifiziert, jedoch - aufgrund
des hinreichend zwingenden Differenzierungsgrundes der Sicherung der Hand-
lungs- und Entscheidungsfahigkeit des Parlaments - als verfassungsrechtlich ge-
rechtfertigt angesehen (vgl. BVerfGE 82, 322 <338>; 95, 335 <366>; 131, 316
<344>; stRspr; vgl. schon BVerfGE 1, 208 <247 ff.>). Bereits die Pramisse der An-
tragstellerin, die Funf-Prozent-Sperrklausel fihre zu einer Schwachung der parla-
mentarischen Opposition, geht insoweit fehl, als das Verhaltnis der Stimmanteile
der im Parlament vertretenen Parteien zueinander durch die Vergabe aller Sitze
nach § 6 Abs. 1 bis 3 BWahlG grundsatzlich nicht verandert wird (vgl. BVerfG, Be-
schluss vom 3. Juni 2011 - 2 BvC 7/11 -, juris, Rn. 7), sich die Sperrklausel folglich
innerparlamentarisch neutral verhalt. Uberdies ist die Pramisse der Antragstellerin
insoweit spekulativ, als sich bei Einzug weiterer Parteien ins Parlament die etwaig
erforderliche Bildung einer Regierungskoalition unter anderen Bedingungen voll-
ziehen wirde. Inwieweit Parteien, die die Sperrklausel verfehlt haben, an einer
Regierungskoalition beteiligt wirden, ist offen. Daher kann es sogar im Interesse
einer Starkung der parlamentarischen Opposition liegen, dass Parteien, die poten-

ziell die Regierung mittragen, nicht in den Bundestag einziehen.

3. Einer Einfihrung spezifischer Oppositionsfraktionsrechte steht zudem
Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG entgegen. Exklusiv den Oppositionsfraktionen zur VerfQ-
gung stehende Rechte - wie beispielhaft die Schaffung spezifischer Oppositions-

rechte im Ausschuss in § 126a Abs. 1 Nr. 2 und 7 bis 10 GO-BT - stellen eine
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nicht zu rechtfertigende Durchbrechung des Grundsatzes der Gleichheit der Ab-

geordneten und ihrer Zusammenschlisse aus Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG dar.

a) Alle Mitglieder des Bundestages verfigen grundsatzlich Uber die gleichen
Rechte und Pflichten. Dies folgt vor allem daraus, dass der Deutsche Bundestag
seine Reprasentationsfunktion grundsatzlich in seiner Gesamtheit wahrnimmt,
durch die Mitwirkung aller seiner Mitglieder, nicht durch einzelne Abgeordnete,
eine Gruppe von Abgeordneten oder die parlamentarische Mehrheit (vgl.
BVerfGE 40, 296 <318>; 44, 308 <316>; 56, 396 <405>; 80, 188 <218>; 93, 195
<204>; 96, 264 <278>; 123, 267 <342>; 130, 318 <342>; BVerfG, Urteil des Zwei-
ten Senats vom 22. September 2015 - 2 BvE 1/11 -, juris, Rn. 91, zur Veroffentli-
chung in der amtlichen Sammlung vorgesehen). Jeder Abgeordnete ist berufen,
an der Arbeit des Bundestages, seinen Verhandlungen und Entscheidungen teil-
zunehmen. Dies gilt namentlich fir die Kontrollfunktion des Parlaments gegentber
der Regierung (vgl. BVerfGE 80, 188 <217 f.>; 92, 130 <134>; stRspr). Demzufol-
ge ist auch den Abgeordneten, die strukturell die Regierung stitzen, die Mdglich-

keit eines Opponierens im Einzelfall eréffnet.

Diese MaBstabe gelten auch fir Fraktionen, deren Rechtsstellung als notwen-
dige Einrichtungen des Verfassungslebens, politisches Gliederungsprinzip fir die
Arbeit des Bundestages und mafBgebliche Faktoren der politischen Willensbildung
ebenfalls in Art. 38 Abs. 1 Satz2 GG begrindet ist, da Fraktionen Zusammen-
schllsse von Abgeordneten sind (vgl. Art. 53a Abs. 1 Satz 2 GG; BVerfGE 70, 324
<362 f.>; 80, 188 <219 f.>; 84, 304 <322>; 93, 195 <204>; zum Grundsatz der
Fraktionsgleichheit vgl. BVerfGE 93, 195 <204>; 112, 118 <133>; 130, 318 <354>;
135, 317 <396 Rn. 153>; BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 22. September
2015 - 2 BvE 1/11 -, juris, Rn. 92, zur Veréffentlichung in der amtlichen Sammlung

vorgesehen).
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Eine Durchbrechung des Grundsatzes der Gleichheit der Abgeordneten und
ihrer Zusammenschlisse ist nur bei Vorliegen besonderer Griinde verfassungs-
rechtlich gerechtfertigt (vgl. BVerfGE 93, 195 <204>; 96, 264 <278>; stRspr), die
ihrerseits durch die Verfassung legitimiert und von einem Gewicht sein missen,
das der Gleichheit der Abgeordneten die Waage halten kann. Die Anforderungen
an einen solchen Grund entsprechen denen, die an Differenzierungen innerhalb
der Wabhlrechtsgleichheit zu stellen sind, weil diese auf der zweiten Stufe der Ent-
faltung demokratischer Willensbildung, das hei3t im Status und der Tatigkeit der
Abgeordneten, fortwirkt (vgl. BVerfGE 102, 224 <237 f.>; 112, 118 <134>; 130,
318 <3852>; stRspr). Das Recht des einzelnen Abgeordneten, an der Willensbil-
dung und Entscheidungsfindung des Bundestages mitzuwirken, darf nicht in Frage

gestellt werden (vgl. BVerfGE 80, 188 <218 f.>; 84, 304 <321 f.>).

b) Die Zuweisung spezifischer Oppositionsrechte stellt eine Bevorzugung, mit-
hin eine Ungleichbehandlung zugunsten der oppositionellen Abgeordneten und
ihrer Zusammenschliisse gegeniber den die Regierung tragenden Abgeordneten
und deren Zusammenschlissen dar. Ein durchgreifender Rechtfertigungsgrund
nach den genannten MaBstaben ist vorliegend weder vorgetragen noch ersicht-

lich.

aa) Von der Mdglichkeit eines Opponierens im konkreten Einzelfall parlamen-
tarischer Arbeit wird durch die Abgeordneten, die strukturell die Regierung stltzen,
wegen der Bindungen innerhalb der Koalitionsfraktionen in der politischen Praxis
zwar vergleichsweise selten Gebrauch gemacht (vgl. BVerfGE 49, 70 <86>, vgl.
oben, Rn. 87). Allein das Bestehen dieser Mdglichkeit zwingt die Regierung aber
immer wieder, fir die eigene politische Position auch ,in den eigenen Reihen® zu
werben, was der Offenheit des politischen Prozesses nur férderlich sein kann. Die

faktische Kontrollzurlickhaltung der strukturell die Regierung stiitzenden Abgeord-
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neten vermag ihren Ausschluss von der Wahrnehmung bestimmter Minderheiten-

rechte daher nicht zu rechtfertigen.

bb) Auch die besondere Situation einer ,entrechteten* Opposition angesichts
einer geradezu ,erdrickenden“ Regierungsmehrheit flhrt zu keinem anderen Er-
gebnis. Das insofern von der Antragstellerin vorgebrachte Kompensationsargu-
ment greift zu kurz. Durch die Einfihrung der Opposition vorbehaltener Minderhei-
tenrechte ware diese lediglich relativ, im Vergleich zu den die Regierung tragen-
den Abgeordneten, im Vorteil. Geht es der Antragstellerin indes um eine Verbes-
serung der Kontrollfunktion des Parlaments, ware es sogar kontraproduktiv, den
dbrigen Abgeordneten die - zumindest theoretische - Mdglichkeit eines situativen
Gebrauchs der Rechte vorzuenthalten. Dies gilt selbst dann, wenn die spezifi-
schen Oppositionsrechte neben und nicht anstelle der bereits vorhandenen Min-

derheitenrechte eingefihrt wirden.

Das Bundesverfassungsgericht hat bereits mehrfach betont, dass sich die
quorengebundenen parlamentarischen Minderheitenrechte durch jede sich situativ
bildende Minderheit ausiiben lassen - ohne Ansehung ihrer Zusammensetzung
und ihres Zustandekommens und ohne Riicksicht auf Partei- oder Fraktionszuge-
horigkeit der mitwirkenden Abgeordneten (vgl. BVerfGE 21, 52 <53>; 124, 78
<107>). Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG gewahrleistet vielmehr jedem einzelnen Abge-
ordneten eine verhaltensbezogen-prozedurale Oppositionsmdglichkeit (vgl. Ingold,
Das Recht der Oppositionen, 2015, S. 434; vgl. auch Haberland, Die verfassungs-
rechtliche Bedeutung der Opposition nach dem Grundgesetz, 1995, S. 181). Un-
geachtet politischer Praferenzen und Parteizugehérigkeit tragt er allein die Ver-

antwortung fr sein Abstimmungsverhalten und Auftreten im Parlament.

cc) Ebenso wenig vermag der Hinweis auf besondere Funktionen der parla-

mentarischen Opposition die von der Antragstellerin begehrte Ungleichbehandlung
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zu rechtfertigen. Wie dargelegt, erflllen potenziell samtliche Abgeordnete die Kri-
tik- und Kontrollfunktion gegenlber der Regierung. Zwar ist es bedenkenswert,
wenn die Antragstellerin anfthrt, die politische Kontrolle durch die parlamentari-
sche Opposition sei qualitativ zu unterscheiden von der Kontrolle der Regierung
durch die Parlamentsmehrheit, welche keine 6ffentliche Kontrolle darstelle und
nicht auf einen Regierungswechsel angelegt sei, sondern bei der es sich lediglich
um Formen einer internen Kontrolle der Regierung in Fraktions- und Arbeitskreis-
sitzungen handele. Eine Schlechterstellung der die Regierung tragenden Abge-
ordneten durch Einfiihrung exklusiver Oppositionsrechte wirde diese Form der in-
ternen Kontrolle der Regierung aus der Mitte des Parlaments jedoch zusatzlich
schwéachen; den die Regierung tragenden Abgeordneten wirde signalisiert, bei
der Erfullung der parlamentarischen Kontrollfunktion von untergeordneter Bedeu-

tung zu sein.

Die Mdglichkeiten gerade der oppositionellen Abgeordneten, vor allem die
Funktionen der Kritik und der Formulierung von Alternativen im Rahmen von Rede
und Gegenrede auszuiiben, wurden zudem durch die - wenn auch durch den Al-
testenrat und nicht durch die Geschéaftsordnung - erfolgte Anhebung der Redezei-
ten der Oppositionsfraktionen erweitert (vgl. oben, Rn. 28). Die Redezeitverteilung
unterscheidet sich von der Frage der Zuweisung von Minderheitenrechten
dadurch, dass sie eine Entscheidung unter Knappheitsbedingungen darstellt und
eine Besserstellung auf der einen Seite daher zwingend zu einer Schlechterstel-

lung auf der anderen Seite fuhrt.

Die strukturelle, insbesondere informatorische Schwéache der Opposition ge-
gentber der Regierungsmehrheit, die unter anderem auf der Nahe der die Regie-
rung tragenden Fraktionen zur Ministerialblrokratie beruht, wird ferner durch eine

relative Besserstellung auf der Ebene der Ausstattung kompensiert; insofern ist
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eine Anhebung des Oppositionszuschlags nach dem Abgeordnetengesetz von

10 % auf 15 % erfolgt (vgl. oben, Rn. 28).

dd) Die Antragstellerin kann schlie3lich auch nicht mit dem Vorbringen durch-
dringen, die in § 126a GO-BT eingefihrten Minderheitenrechte zugunsten einer
Anzahl von 120 Abgeordneten erflllten nicht die Funktion, die ihnen im urspringli-
chen Antrag der Fraktionen der CDU/CSU und SPD (BTDrucks 18/481) zugedacht
gewesen sei. Zum einen ist eine im Rahmen eines parlamentarischen Diskussi-
onsprozesses zwischenzeitlich geduBBerte Absicht kein MaBstab verfassungsrecht-
licher Prifung. Zum anderen ist wegen der Wahrnehmbarkeit der vorgesehenen
Minderheitenrechte durch die parlamentarische Opposition die angestrebte Funk-
tionalitat durchaus gegeben. Von einer exklusiven Berechtigung der parlamentari-
schen Opposition war in der BTDrucks 18/481 ohnehin nicht die Rede; die Berech-
tigung ,aller Mitglieder der Fraktionen, die nicht die Bundesregierung tragen®, nach
§ 126a GO-BT sollte nur neben die bisherigen Minderheitenrechte und ihre ver-

fassungs- und einfachrechtlich normierten Quoren treten.

4. Auch der dem Rechtsschutzziel der Antragstellerin nahe kommende Weg
einer - in Bezug auf die Gleichheit aller Abgeordneten neutralen - Absenkung der
grundgesetzlichen Quoren im Wege der Auslegung mit Blick auf die praktische
Austbbarkeit parlamentarischer Minderheitenrechte in Zeiten, in denen das Drittel-
Quorum und die Viertel-Quoren von der parlamentarischen Opposition nicht er-
reicht werden, ist versperrt. Einer Absenkung der grundgesetzlich vorgegebenen
Quoren eines Drittels (Art. 39 Abs. 3 Satz 3 GG) oder Viertels (Art. 23 Abs. 1a
Satz 2, Art. 44 Abs. 1 Satz 1, Art. 45a Abs. 2 Satz 2 und Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG)
der Mitglieder des Bundestages fur die Auslbung parlamentarischer Minderheiten-
rechte steht jedenfalls die bewusste Entscheidung des Verfassungsgebers fir die
bestehenden Quoren entgegen; diese Entscheidung ist auch vom Bundesverfas-

sungsgericht zu respektieren.
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Zwar mdgen die grundgesetzlichen Quoren flr die Auslibung von Minderhei-
tenrechten in einem Spannungsverhaltnis zum allgemeinen verfassungsrechtli-
chen Grundsatz effektiver Opposition stehen. Offen bleiben kann jedoch, ob die
genannten, der parlamentarischen Opposition im 18. Deutschen Bundestag von
Verfassungs wegen nicht zur Verfugung stehenden Rechte gemessen am MaB-
stab des allgemeinen verfassungsrechtlichen Grundsatzes effektiver Opposition
im Einzelnen Gberhaupt essentielle Rechte der parlamentarischen Opposition dar-
stellen, was insbesondere fir die Antragsberechtigung flr die abstrakte Normen-
kontrolle (Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG) - anders als etwa fir das Antragsrecht auf Ein-
setzung eines Untersuchungsausschusses durch den Bundestag (Art. 44 Abs. 1

Satz 1 GG) - umstritten ist.

a) Aufgrund des expliziten Wortlauts der Grundgesetzbestimmungen ist der
Weg fir eine Auslegung (zum Gebot der Auslegung zugunsten der Wirksamkeit
parlamentarischer Kontrolle vgl. BVerfGE 67, 100 <130>; vgl. oben, Rn. 90) im
Sinne einer teleologischen Reduktion der Quoren verstellt; fir Analogieschlisse
fehlt es bereits an einer analogiefahigen Norm. Namentlich fir die abstrakte Nor-
menkontrolle hat das Bundesverfassungsgericht festgestellt, dass der Katalog der
Antragsberechtigten abschlieBend und eine Erweiterung - im Wege der Auslegung
oder Analogie - unzuldssig ist (vgl. BVerfGE 21, 52 <53 f.>; 68, 346 <349>). Das
Gericht wirde damit die der Verfassungsgerichtsbarkeit vom Grundgesetz gezo-
genen Grenzen durch Zulassung weiterer Verfassungsstreitigkeiten tberschreiten
und so von einer wichtigen Grundentscheidung des Verfassungsgebers abwei-
chen. Dazu ist es nicht befugt (vgl. BVerfGE 21, 52 <53 f.>). Diese Bewertung

lasst sich auf samtliche grundgesetzliche Quoren Ubertragen.

b) Auch von einem ,Verfassungswandel“ ist vorliegend nicht auszugehen. Be-
greift man diesen vor allem als Interpretationsproblem (vgl. Haberle, Zeit und Ver-

fassung, ZfP 21 [1974], S. 111 <129 f.>), so besteht angesichts des klaren Wort-
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lauts der Quorenregelungen kein Auslegungsspielraum. Selbst wenn man den
Wortlaut nicht als Grenze anerkennte, kdnnte ein Verfassungswandel allenfalls
vorliegen, wenn die Quoren urspriinglich dem allgemeinen verfassungsrechtlichen
Grundsatz effektiver Opposition entsprachen, sich die tatsachlichen Verhéltnisse
jedoch im Laufe der Zeit derart gedndert hatten, dass die bestehenden Quoren ih-
ren Sinn verloren hatten. Davon kann aber keine Rede sein. Seit der ersten Legis-
laturperiode bestand die Mdglichkeit groBer Koalitionen im Bundestag mit der
Konsequenz, dass fur Fraktionen, die nicht die Regierung tragen, bestimmte
Quoren nicht erfillbar sind. Diese Mdglichkeit hat sich mehrfach realisiert (vgl.

oben, Rn. 18). Die tatsachlichen Verhéltnisse sind somit stabil.

c) Die umstrittene Rechtsfigur verfassungswidrigen Verfassungsrechts vermag
zur Lésung des Spannungsverhaltnisses zwischen den Quoren fir die Austbung
der parlamentarischen Minderheitenrechte und dem allgemeinen verfassungs-
rechtlichen Grundsatz effektiver Opposition ebenfalls nichts beizutragen. Die
Rechtsfigur ist bereits deshalb problematisch, weil auf derselben Normebene kei-
ne Hierarchie auszumachen ist, die ein Kriterium daftr liefern kénnte, welcher ver-
fassungsrechtlichen Norm Vorrang zukommt. Das Grundgesetz kann nur als Ein-
heit begriffen werden (vgl. BVerfGE 1, 14 <32>, stRspr; vgl. ferner nur Hesse,
Grundzige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 20. Aufl.
1995, Rn. 20 m.w.N.). Daraus folgt, dass auf der Ebene der Verfassung selbst
ranghdéhere und rangniedere Normen in dem Sinne, dass sie aneinander gemes-
sen werden kdnnten, grundsatzlich nicht denkbar sind (vgl. BVerfGE 3, 225
<231 f.5).

Die Sonderkonstellation der Ewigkeitsklausel in Art. 79 Abs. 3 GG ist hier nicht
einschlagig. Ungeachtet der Frage, ob der allgemeine verfassungsrechtliche
Grundsatz effektiver Opposition zu den in den Artikeln 1 und 20 niedergelegten

Grundsatzen im Sinne von Art. 79 Abs. 3 GG z&hlt, liegen bereits keine Anderun-
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gen des Grundgesetzes vor, die sich in irgendeiner Weise negativ auf die parla-
mentarische Opposition auswirken kdnnten: Die Quorenbestimmungen in den
Art. 39, 44 GG bestehen seit Inkrafttreten des Grundgesetzes. Die in den Jahren
1956 und 2008 erfolgten Anderungen hinsichtlich Art. 23, 45a und 93 GG fiihrten
gerade zur Starkung der Minderheitenrechte, indem in Art. 23 und 45a GG an ein
Viertel-Quorum gekniipfte Minderheitenrechte Uberhaupt erst eingefiihrt wurden

und in Art. 93 GG das Drittel- auf ein Viertel-Quorum abgesenkt wurde.

Das flr die Erhebung einer Subsidiaritdtsklage durch den Bundestag als das
jiongste grundgesetzliche Minderheitenrecht durch Art. 1 Nr. 1 des Gesetzes zur
Anderung des Grundgesetzes (Artikel 23, 45 und 93) vom 8. Oktober 2008 (BGBI |
S. 1926) mit Wirkung vom 1. Dezember 2009 eingeflihrte Quorum sollte an das
zugleich far die Normenkontrollantrdge aus der Mitte des Bundestages geman
Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG auf ein Viertel abgesenkte Quorum sowie an das bereits
fur die Einsetzung eines Untersuchungsausschusses geman Art. 44 Abs. 1 Satz 1
GG maBgebende Quorum eines Viertels der Mitglieder des Bundestages ange-
lehnt werden. Die Bemessung der Hohe der Quoren bezweckte die Verhinderung
missbrauchlicher Austibung des Minderheitenrechts (vgl. BTDrucks 16/8488, S. 4
re. Sp.). Der Vorschlag einiger Abgeordneter und der Fraktion DIE LINKE, den
Kreis der Antragsberechtigten flr die Subsidiaritatsklage und die abstrakte Nor-
menkontrolle um ,eine Fraktion* zu erweitern, wurde wegen einer Uberbetonung
des Minderheitenschutzes und Missbrauchsbedenken abgelehnt (vgl. BTDrucks

16/8912, S. 5).

d) Die verfassungsrechtliche Notwendigkeit einer Absenkung der grundgesetz-
lichen Quoren fir die Austibung der parlamentarischen Minderheitenrechte Iasst
sich schlieBlich auch nicht aus dem allgemeinen verfassungsrechtlichen Grund-

satz effektiver Opposition ableiten. Die in den Text der Verfassung aufgenomme-
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nen Quoren stellen vielmehr die vom Verfassungsgeber und vom verfassungsan-

dernden Gesetzgeber gewollte Konkretisierung des Grundsatzes dar.

aa) Insbesondere existiert keine unbeabsichtigte Regelungsliicke, weil etwa
der Verfassungsgeber die besondere Harte seiner Quorenbestimmungen fir be-
stimmte Situationen nicht in Betracht gezogen oder Ubersehen hatte, dass eine
besonders kleine parlamentarische Opposition, die nach seinem Willen nach dem
allgemeinen verfassungsrechtlichen Grundsatz effektiver Opposition von den Min-
derheitenrechten sollte Gebrauch machen kdnnen, durch die Wahl der konkreten

Quoren hieran gehindert wird.

Die Entstehungsgeschichte der Grundgesetzbestimmungen Gber an Quoren
gebundene parlamentarische Minderheitenrechte lasst keine Anhaltspunkte fir ei-
ne Regelungslicke fur Zeiten einer zahlenmé&Big die geregelten Quoren nicht er-
reichenden parlamentarischen Opposition erkennen. Der Verfassungsgeber hat
den Belang des Minderheitenschutzes auf der einen Seite und der Gefahr des
Missbrauchs von Minderheitenrechten, die ihm noch aus Zeiten der Weimarer Re-
publik vor Augen stand, auf der anderen Seite (vgl. BVerfGE 105, 197 <224>
m.w.N. zur Diskussion im Parlamentarischen Rat) erkannt und gegeneinander ab-
gewogen. Er hat auch die Konsequenzen seiner Quorenbestimmungen gesehen

und billigend in Kauf genommen.

Beispielhaft sah der Herrenchiemsee-Entwurf (Verfassungsausschuss der Mi-
nisterprasidentenkonferenz der Westlichen Besatzungszonen, Bericht Gber den
Verfassungskonvent auf Herrenchiemsee vom 10. bis 23. August 1948, J6R N.F.,
Bd. I, S. 366) hinsichtlich des Antragsquorums fir die Pflicht des Bundestages, ei-
nen Untersuchungsausschuss einzusetzen, in seinem Art. 57 Abs. 1 - ebenso wie
noch Art. 34 Abs. 1 Satz 1 WRYV hinsichtlich des Reichstags - ein Flnftel der ge-

setzlichen Mitgliederzahl des Bundestages vor. Im Rahmen der Verhandlungen
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des Parlamentarischen Rats (Organisationsausschuss) wurde sowohl die - sich
schlieBlich durchsetzende - Anhebung des Quorums auf ein Viertel als auch auf
ein Drittel (Antrag des Abgeordneten de Chapeaurouge, CDU) diskutiert. Wahrend
die Anhebung auf ein Drittel Ablehnung erfuhr (vgl. J6R N.F., Bd. I, S. 367, insb.
Fn. 4), wurde die Anderung auf ein Viertel - also die Heraufsetzung des Fiinftel-
Quorums der Weimarer Zeit- von den Abgeordneten Dr. Katz (SPD) und
Dr. Fecht (CDU) mit dem haufigen Missbrauch begriindet, der mit Untersuchungs-
ausschissen in der Weimarer Zeit geibt worden sei (vgl. JOR N.F., Bd. |, S. 367,
insb. Fn. 5). Gegentber Bedenken des Abgeordneten Dr. Dehler (FDP), dass die-
se Anderung gegen die Minderheiten gerichtet sei, erwiderte der Abgeordnete
Dr. Katz (SPD), es sei ,nur die Frage, ob nicht eine grélRere Minderheit gefordert

werden sollte” (J6R N.F., Bd. I, S. 367, insb. Fn. 6; vgl. BVerfGE 105, 197 <224>).

bb) Eine andere Bewertung ist schlieBlich auch nicht durch den Umstand ge-
boten, dass der Verfassungsgeber eine Entwicklung zum Vielparteienparlament
nicht in Betracht gezogen hatte. Vielmehr liegt das Gegenteil nahe: Zwar nimmt
die Anzahl der im Deutschen Bundestag vertretenen Parteien seit dem numeri-
schen Tiefpunkt in den sechziger Jahren mit lediglich vier Parteien wieder sukzes-
sive zu - durch Hinzutreten der GRUNEN ab 1983 (10. Wahlperiode) und der PDS
ab 1990 (12. Wahlperiode) - und ist erst mit dem Nichteinzug der FDP in den
18. Deutschen Bundestag wieder ricklaufig. Vor dem Erfahrungs- und Erwar-
tungshorizont des Verfassungsgebers von 1949 waren Reichs- und Bundestag je-
doch gerade durch eine - bis heute nie wieder erreichte - Vielzahl an im Parlament
vertretenen Parteien gekennzeichnet. Zu Zeiten der Weimarer Republik hatte der
Reichstag stets lber zehn Parteien und barg damit die Gefahr einer Gbermafiigen
Parteienzersplitterung (vgl. BVerfGE 1, 208 <248>; 14, 121 <135>; 34, 81
<99 f.>). Durch die erste Bundestagswahl am 14. August 1949 - deren Ergebnis
der Grundgesetzgeber freilich nicht erahnen konnte - zogen in den Deutschen

Bundestag noch elf Parteien ein. Auch hat der verfassungsandernde Gesetzgeber
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mit dem sukzessiven Anstieg der Parteienzahl im Parlament keine andere Grund-
entscheidung getroffen, weder nach 1983 mit dem Anstieg von vier auf finf noch
nach 1990 mit dem Anstieg auf sechs Parteien. Die im Zuge der Einflhrung des
Minderheitenrechts zur Subsidiaritatsklage erfolgte punktuelle Absenkung des
Drittel-Quorums auf ein Viertel-Quorum flr die Antragsberechtigung der abstrak-
ten Normenkontrolle im Jahr 2008 stellt keine abweichende Grundentscheidung

dar (vgl. oben, Rn. 113).

Der Antrag zu 2 ist unbegriindet, da eine Pflicht des Antragsgegners zur Ef-
fektuierung seiner Kontrollfunktion durch Einrdumung der von der Antragstellerin

begehrten Oppositionsrechte auf Ebene des einfachen Rechts nicht besteht.

1. Soweit grundgesetzlich geregelte Minderheitenrechte auch vom Antrag zu 2
erfasst sind, stehen die grundgesetzlich konkret geregelten Quoren gleichfalls ei-
ner verfassungsrechtlichen Pflicht im Wege, weitergehende Oppositionsrechte le-
diglich einfachgesetzlich vorzusehen. Dies betrifft die von Art. 1, 2 und 6 (soweit
sich Art. 6 auf das Klageerzwingungsrecht bezieht) des Gesetzentwurfs BTDrucks
18/380 modifizierten Minderheitenrechte des PUAG, des BVerfGG sowie des
IntVG (soweit dessen § 12 Abs. 1 Satz 1 betroffen ist; vgl. Tabelle oben, Rn. 27).

2. Soweit grundgesetzlich nicht speziell geregelte Minderheitenrechte vom An-
trag zu 2 erfasst sind und soweit dieser zuléssig ist (Art. 4 Nr. 1 und 2 und Art. 6
des Gesetzentwurfs BTDrucks 18/380), ist das Ergebnis hingegen nicht durch ex-
plizite Verfassungsnormen vorgegeben. Dies betrifft die Anderung von § 5 Abs. 4
ESMFInG (a)) und des IntVG, soweit das Recht der die Erhebung der Subsidiari-
tatsklage nicht stitzenden parlamentarischen Minderheit betroffen ist, nach § 12

Abs. 1 Satz 2 IntVG ihre Auffassung in der Klageschrift deutlich zu machen (b)).
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a) Die begehrte Einfligung spezifischer Oppositionsrechte durch befristete Er-
ganzung des § 5 Abs. 4 ESMFInG flr die Dauer der 18. Legislaturperiode um die
Berechtigung ,zweier Fraktionen im Ausschuss, die nicht die Bundesregierung
tragen® (Art. 4 Nr. 1 und 2 [i.V.m. Art. 7 Abs. 1] des Gesetzentwurfs BTDrucks
18/380), stellt eine verfassungsrechtlich nicht zu rechtfertigende Beeintréachtigung
der Gleichheit der Abgeordneten und ihrer Zusammenschliisse nach Art. 38

Abs. 1 Satz 2 GG dar.

aa) Nach den oben genannten MaBstdben (vgl. Rn. 95 ff.) stellt das begehrte
erweiterte Minderheitenrecht zugunsten ,zweier Fraktionen im Ausschuss, die
nicht die Bundesregierung tragen®, durch seinen auf oppositionelle Fraktionen be-
schrankten Adressatenkreis eine Ungleichbehandlung gegenlber den die Regie-

rung tragenden Fraktionen im Ausschuss und deren Abgeordneten dar.

Zwar ist festzuhalten, dass dieses begehrte spezifische Oppositionsrecht nicht
exklusiv ware: Das hinzugefligte Antragsrecht ,zweier Fraktionen im Ausschuss,
die nicht die Bundesregierung tragen®, sollte neben das Antragsrecht eines ,Vier-
tels seiner [des Haushaltsausschusses] Mitglieder nach § 5 Abs. 4 ESMFinG tre-
ten. Mitglieder der Koalitionsfraktionen kdnnten sich mithin unverandert als das re-
levante Viertel-Quorum zusammenfinden und das Minderheitenrecht wahrneh-
men. Die Ungleichbehandlung lage jedoch darin, dass den (Mitgliedern der) Koali-
tionsfraktionen ein situatives Opponieren erschwert wirde, indem sie durch die
Formulierung ,zweier Fraktionen im Ausschuss, die nicht die Bundesregierung
tragen®, aus einer der beiden mdglichen Minderheitsgruppierungen per definitio-

nem ausgeschlossen wirden.

Die praktische Relevanz dieser Ungleichbehandlung entfiele auch nicht durch
das fortbestehende Viertel-Quorum: Wé&hrend die (Mitglieder der) Oppositionsfrak-

tionen die Méglichkeit hatten, das belassene Viertel-Quorum mit Hilfe von einzel-
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nen Unterstitzern aus den Reihen der Koalitionsfraktionen zu erreichen und ihnen
zusatzlich - bei geschlossenem Auftreten - das neue Antragsrecht der Oppositi-
onsfraktionen exklusiv zur Verfligung stiinde, wéare es den (Mitgliedern der) Koali-
tionsfraktionen umgekehrt verwehrt, mit Hilfe von Unterstitzern aus den Reihen
der Oppositionsfraktionen vom neuen Antragsrecht Gebrauch zu machen. lhnen
bliebe allein das allgemeine qualifizierte Minderheitenrecht eines Viertels der Mit-
glieder des Haushaltsausschusses nach § 5 Abs. 4 ESMFinG, die jeglicher politi-

scher Couleur sein kdbnnen.

bb) Die in der Oppositionsspezifitit des begehrten zusatzlichen Fraktions-
rechts liegende Ungleichbehandlung der (Mitglieder der) Fraktionen, die die Bun-
desregierung tragen, ist nach den oben genannten MaBstaben (vgl. Rn. 98) ver-
fassungsrechtlich nicht zu rechtfertigen. Ein zwingender Grund fir die Benachteili-
gung der die Regierung tragenden (Abgeordneten und) Fraktionen ist vorliegend

weder vorgetragen noch ersichtlich (vgl. oben, Rn. 99 ff.).

Dass die regierungstragenden (Abgeordneten und) Fraktionen nicht von der
Beteiligung am Minderheitenrecht nach § 5 Abs. 4 ESMFinG ausgeschlossen,
sondern lediglich partiell beschrankt waren, ist auch regelungstechnisch nicht
zwingend: Wére - in Ergdnzung zu oder anstelle der Berechtigung eines Viertels
der Mitglieder des Haushaltsausschusses - eine Gruppierung mit einer Anzahl
vorgesehen, welche die Abgeordneten der Oppositionsfraktionen (im Ausschuss)
erreichen kdnnen, lage keine Spezifitdt der Berechtigung vor. Beispielhaft sei auf
den eingefligten § 126a Abs. 1 GO-BT verwiesen, der in der Mehrzahl der Félle
(Nr. 1, 3 bis 6 und 11) mit der Berechtigung einer bestimmten - auch von der ge-
genwartigen Opposition erreichbaren - absoluten Zahl an Mitgliedern des Bundes-

tages operiert (,120 Abgeordnete®; vgl. oben, Rn. 28).
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b) Die begehrte Einfligung spezifischer Oppositionsrechte durch eine befriste-
te Anfugung des vorgeschlagenen § 12 Abs. 1 Satz 3 IntVG fiir die Dauer der
18. Legislaturperiode und damit die Erweiterung um berechtigte zwei Oppositions-
fraktionen (Art. 6 [i.V.m. Art. 7 Abs. 2] des Gesetzentwurfs BTDrucks 18/380) stellt
ebenfalls eine verfassungsrechtlich nicht zu rechtfertigende Beeintrachtigung der
Gleichheit der Abgeordneten und ihrer Zusammenschliisse nach Art. 38 Abs. 1

Satz 2 GG dar (vgl. Rn. 99 ff., 123 ff.).

Der Antrag zu 3 ist unbegrindet, da eine Pflicht des Antragsgegners zur Ein-
raumung der von der Antragstellerin begehrten Oppositionsrechte auf Ebene der

Geschaftsordnung des Deutschen Bundestages nicht besteht.

1. Soweit sich das im Antrag zu 3 zum Ausdruck kommende Begehren mit
demjenigen der Antrage zu 1 und zu 2 Uberschneidet und nur hinsichtlich der Zu-
ordnung der begehrten Rechte davon abhebt (betrifft § 126a Abs. 1 Nr. 1 bis 8
GO-BT), ist entsprechend auch der Antrag zu 3 unbegrindet.

2. Im Ubrigen begehrt die Antragstellerin mit ihrem Antrag zu 3 noch die Fest-

stellung der Rechtsverletzung durch Unterlassen

o erstens - der Zuweisung des in § 126a Abs. 1 Nr. 9 GO-BT enthaltenen
Antragsrechts auf 6ffentliche Anhérung durch den federfihrenden Aus-
schuss bei Uberwiesenen Vorlagen nach § 70 Abs. 1 Satz 2 GO-BT an
sie als eigenes Oppositionsfraktionsrecht (anstelle des Rechts aller op-

positionellen Ausschussmitglieder),

. zweitens - die Zuweisung des in § 126 Abs. 1 Nr. 10 GO-BT enthaltenen

Antragsrechts auf Durchflihrung einer Plenarberatung statt einer erwei-

128

129

130

131

132

133



-55 -

terten o6ffentlichen Ausschusssitzung nach § 69a Abs. 5 GO-BT an sie
als eigenes Oppositionsfraktionsrecht (anstelle des Rechts aller opposi-

tionellen Ausschussmitglieder) sowie

o drittens - der Zuweisung des in § 126a Abs. 1 Nr. 11 GO-BT enthaltenen
Antragsrechts auf Einsetzung einer Enquete-Kommission nach § 56
Abs. 1 GO-BT an sie als eigenes Oppositionsfraktionsrecht (anstelle des

Rechts von 120 Mitgliedern des Bundestages).

Um dem Begehr der Antragstellerin zu entsprechen, muss der Antrag zu 3 in
dem Sinne ausgelegt werden, dass im Hauptantrag (Buchstabe a) ,Rechte der
Fraktionen (im Ausschuss), die nicht die Bundesregierung tragen® oder ,Oppositi-
onsfraktionsrechte® und nicht ,Fraktionsrechte” begehrt werden. Wie aus der An-
tragsbegriindung und der mindlichen Verhandlung deutlich wird, riickt die Antrag-
stellerin auch im Rahmen des Antrags zu 3 nicht davon ab, spezifische Oppositi-

onsrechte einzufordern.

Die Erweiterung des Kreises der Berechtigten um die Oppositionsfraktionen im
Plenum oder im Ausschuss stellte jedoch jeweils ein spezifisches Oppositions-
recht und damit entsprechend dem oben Gesagten eine nicht gerechtfertigte Be-
eintrachtigung der Gleichheit der Fraktionen aus Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG dar (vgl.
Rn. 99 ff., 123 ff.).

3. Der Hilfsantrag (Buchstabe b) des Antrags zu 3 muss nach dem Willen der
Antragstellerin ebenfalls in dem Sinne ausgelegt werden, dass das Begehr dahin
geht, die Antragsrechte ,als Rechte aller Mitglieder der Fraktionen (im Ausschuss),

die nicht die Bundesregierung tragen®, zuzuweisen.
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Die Erweiterung des Kreises der Berechtigten um die Oppositionsfraktionen im 138
Plenum oder im Ausschuss stellte jedoch wiederum jeweils ein spezifisches Op-
positionsrecht und damit eine nicht gerechtfertigte Beeintrachtigung der Gleichheit

der Fraktionen aus Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG dar (vgl. Rn. 99 ff., 123 ff.).

D.

Besondere Billigkeitsgriinde, die die Anordnung einer Auslagenerstattung 139
nach § 34a Abs. 3 BVerfGG ausnahmsweise angezeigt erscheinen lassen (vgl.

BVerfGE 96, 66 <67>), liegen nicht vor.

VoBkuhle Landau Huber

Hermanns Miuller Kessal-Wulf

Kénig Maidowski



