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A. Hintergrund und Gutachtenauftrag

Verschiedene Anlisse in der jingsten Vergangenheit und Gegenwart begriinden die Be-
sorgnis, dass Aktivititen von Verfassungsfeinden die Sicherheit und Arbeitsfahigkeit oder
auch die Wiirde und das Ansehen des Deutschen Bundestages als Verfassungsorgan der
Bundesrepublik Deutschland beeintrichtigen kénnten. Namentlich besteht dauerhaft das
greifbare Risiko, dass die Riume des Deutschen Bundestags fiir verfassungsfeindliche Ak-
tionen, Einflussnahmeversuche und vergleichbare Handlungen durch Mitarbeitende, der
Abgeordneten und Fraktionen (ggf. auch Gruppen) oder durch gezielt eingeladene Giste
missbraucht werden. Vor diesem Hintergrund erwigt die Prisidentin des Deutschen Bun-
destags Maf3nahmen, die das Parlament besser vor verfassungsfeindlichen Einfliissen und
Aktionen schutzen sollen. Im Mittelpunkt stehen hierbei zwei Problemkomplexe: Zum ei-
nen konnte das Hausrecht, wie es in Art. 40 Abs. 2 Satz 1 Grundgesetz (GG) durch die
Prisidentin ausgetibt wird, gezielter eingesetzt werden, um eine Nutzung der Parla-
mentsinfrastrukturen fur verfassungsfeindliche Aktionen jedenfalls einzudimmen. Zum
anderen konnte der Geheimschutz innerhalb der parlamentarischen Arbeit verbessert wer-
den, um insbesondere die Sicherheitsrisiken zu reduzieren, die von extremistischen Abge-
ordneten oder extremistischen Mitarbeitenden der Mitglieder des Deutschen Bundestags

und der Fraktionen ausgehen.

Insgesamt sollen mit diesem Gutachten die (verfassungs-)rechtlichen Moglichkeiten ge-
prift werden, tiber das Hausrecht sowie das Personalrecht (namentlich das Instrument der
Sicherheitsuberpriifung) den Deutschen Bundestag besser gegen politisch motivierte Si-
cherheitsrisiken zu schiitzen. Zur Prifung der rechtlichen Handlungsmoglichkeiten sollen
die damit verbundenen parlaments- und verfassungsrechtlichen Fragen anhand eines kon-
kreten Fragenkatalogs diskutiert, mogliche rechtliche Hindernisse identifiziert und Lo-
sungsstrategien ausgelotet werden. Im Folgenden werden zunichst die allgemeinen verfas-
sungsrechtlichen Maf3stibe dargestellt (B.), um anschlieBend anhand dieser die einzelnen

Problemkomplexe zu etldutern (C.).
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B. Verfassungsrechtliche Mal3stibe

Verfassungsrechtlich ist einschligiger Maf3stab fiir Beschrinkungen, die sich auf die Man-
datsarbeit der Mitglieder des Deutschen Bundestags auswirken, primir das verfassungs-
rechtlich in Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG niedergelegte Statusrecht der Abgeordneten, das so-
wohl die Freiheit (I.) als auch die Gleichheit (IL.) des Mandats gewihtleistet. Ergidnzend
kommen — insbesondere mit Blick auf Personen, die sich wie Giste oder Mitarbeitende
ohne Mandat aufgrund anderweitiger Zulassung in den Riumlichkeiten des Deutschen

Bundestags authalten — politische Freiheits- und Gleichheitsgrundrechte in Betracht (I11.).

I. Freiheit des Mandats

Die Abgeordneten des Deutschen Bundestages werden nach Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG in
allgemeiner, unmittelbarer, freier, gleicher und geheimer Wahl gewihlt. Sie sind nach
Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG Vertreter des ganzen Volkes, an Auftrige und Weisungen nicht
gebunden und nur ihrem Gewissen unterworfen. Hieraus ergeben sich grundlegende Fol-
gerungen fur den verfassungsrechtlichen Status der einzelnen Mitglieder des Deutschen

Bundestags:

1. Schutzumfang und politische Indifferenz

,Der Schutzbereich von Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG erstreckt sich auf simtliche Gegenstinde
der patlamentarischen Willensbildung®.! Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG gewihtleistet allen Ab-
geordneten die Freiheit in der Austibung ihres durch demokratische Wahl errungenen Man-

dats.?

,Das freie Mandat sichert gemil3 Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG die freie Willensbil-
dung der Abgeordneten und damit eine von staatlicher Beeinflussung freie Kom-
munikationsbeziehung zwischen den Abgeordneten und den Wihlerinnen und
Wihlern [...]. Das freie Mandat dient auch dazu, die Funktionsfihigkeit des
Deutschen Bundestages insgesamt zu gewahrleisten®.3

Die Freiheit des Mandats ist nicht politisch konditioniert, namentlich — anders als die poli-
tische Treuepflicht der Beamtinnen und Beamten (§ 60 Abs. 1 Satz 3 BBG*) — nicht an eine
grundsitzliche Verfassungstreue gebunden. Die Weisungsfreiheit und die alleinige Ver-
pflichtung auf das individuelle ,,Gewissen in Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG sollen die Abge-

ordneten vielmehr befihigen, bei der Wahrnehmung ihres Mandats allein ihren politischen

1 BVerfGE 160, 368 (383).

2 BVerfGE 102, 224 (237ff.); 154, 354 (370).

3 BVerfGE 154, 354 (370). Vgl. auch BVerfGE 140, 1 (33): Abgeordnete seien ,,Verbindungsglied zwischen
Parlament und Burger®; es gehore ,,daher zu den Hauptaufgaben seines Mandats gehort, insbesondere im
eigenen Wahlkreis engen Kontakt mit der Partei, den Verbinden und nicht organisierten Burgern zu halten®.

4 Bundesbeamtengesetz v. 5.2.2009 (BGBL. I S. 160), das zuletzt durch Art. 5 des Gesetzes v. 17.7.2023 (BGBL
2023 I Nr. 190) gedndert worden ist.
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Uberzeugungen entsprechend zu handeln.” Das kénnen auch Uberzeugungen sein, die in
anderem Kontext (etwa des materiellen Verfassungsschutzrechts®) als verfassungsfeindlich
zu bewerten wiren. Die Legitimitit des Mandats soll nicht durch andere Verfassungsorgane
aus inhaltlichen Griinden in Frage gestellt werden.” Die Freiheit des Mandats ist Konse-
quenz der damit einhergehenden politischen Reprisentation, die durch den zugrundelie-
genden Wahlakt, der insoweit die jeweils vertretenen Positionen formal ,,mitlegitimiert®,
allen Abgeordneten des Deutschen Bundestags gleichermal3en vermittelt wird.
»Indem die Verfassung den Abgeordneten von jeder Bindung an Auftrige und
Weisungen freistellt, setzt sie ihn in den Stand, kraft eigener, durch die Wahl
erworbener Legitimation am Prozess der parlamentarischen Willensbildung teil-
zunehmen und dadurch zugleich an der Integration der einzelnen Birger zum

Staatsvolk mitzuwirken, ihre Vorstellungen zum tiberindividuellen Gesamtwillen
hinzufiihren und zu verbinden®.?

Abgeordneten kommt insoweit eine ,, Transformationsfunktion zu, die (nicht notwendig
verfassungskonformen) politischen Interessen, Stimmungen und Positionen in der Bevol-
kerung aufzunehmen und in die parlamentarische Arbeit einflieBen zu lassen.” Abgeordnete
sind nach der Rechtsprechung keine Beamtinnen und Beamte, ,,sondern — vom Vertrauen
der Wihler berufen — Inhaber eines 6ffentlichen Amtes, Triger des ,freien Mandats® und
,Vertreter des ganzen Volkes® geblieben®." Sie sind auch keine Organe des — verfassungs-
gebundenen (Art. 1 Abs. 3, 20 Abs. 3 GG) — Deutschen Bundestags,'' ihr freies Handeln
im Rahmen des errungenen Mandats wird also grundsitzlich nicht dem Deutschen Bun-

destag als Verfassungsorgan zugerechnet.

Ungeachtet der Amtlichkeit des Handels steht es Mitgliedern des Deutschen Bundestags
daher zunichst frei, in inhaltlicher Hinsicht auch verfassungsfeindliche Positionen zu be-
ziehen. Die Moglichkeiten, extremistische Ziele im Rahmen der geltenden Verfassung und
damit innerhalb des gesetzten Legalititsrahmens zu verwirklichen, sind zwar begrenzt. Le-
gitimerweise angestrebte —und als solche gerade nicht verfassungsfeindliche — Verfassungs-
inderungen" werden lediglich durch Art. 79 Abs. 3 GG begrenzt. Das hindert aber zu-
néchst nicht daran, sich innerhalb des gerade politisch ungebundenen Mandats verfassungs-

feindlich zu positionieren oder zu agitieren. Eine Partei kann zwar unter den — vom BVerfG

Klein, in: Durig/Herzog/Scholz, GG, Stand: 100. EL (2023), Art. 38 Rn. 120; dhnlich Mor/ok, in: Dreier
(Hrsg.), GG, Bd. 2, 3. Aufl. (2015), Art. 38 Rn. 152: das Gemeinwohl und die eigene Abgeordnetenrolle nach
eigenen Selbstverstindnis interpretieren.

Vgl. zur Struktur Garditz, Vetfassungsidentitat und Schutz der Vetfassung, in: Stern/Sodan/Méstl (Hrsg.),
Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland im europiischen Staatenverbund, Bd. I, 2. Aufl. (2022), § 11
Rn. 4 ff., 114 ff.

Morlok, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd. 2, 3. Aufl. (2015), Art. 38 Rn. 137.

Klein, in: Durig/Herzog/Scholz, GG, Stand: 100. EL (2023), Art. 38 Rn. 117.

BVerfGE 134, 141 (173).

BVetfGE 40, 296 (314).

Klein, in: Durig/Herzog/Scholz, GG, Stand: 100. EL (2023), Art. 38 Rn. 215.

Vel nur BVerfGE 94, 49 (85, 102 ff.); 109, 279 (310 ff.).
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im Vergleich zum Identititskern der Verfassung (Art. 79 Abs. 3 GG) deutlich enger ausge-
legten® — Voraussetzungen des Art. 21 Abs. 2 GG verboten werden. Ein Verbot solle den
Risiken begegnen, ,,die von der Existenz einer Partei mit verfassungsfeindlicher Grundten-
denz und ihren typischen verbandsmifBigen Wirkungsmoglichkeiten ausgehen.'* Solange
eine Partei nicht durch das BVerfG nach Art. 21 Abs. 4 GG 1. V. mit {§ 13 Nr. 2, 43 ff.
BVerfGG" verboten wurde, was auch den Fortfall des Mandats bewirken wiirde (§ 46
Abs. 1 Satz 1 Nr. 5 BWahlG'®), kénnen sich Mitglieder des Deutschen Bundestags bei der
Wahrnehmung unter dem Schutz thres Mandats — ggf. auch aggressiv — verfassungsfeind-

lich betitigen.

Die Gewihrleistung der Freiheit des Mandats nach Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG ,,erstreckt

sich auf die gesamte parlamentarische Titigkeit des Abgeordneten, im Plenum, in den Aus-

17
5

schiissen und in sonstigen parlamentarischen Gremien einschliefSlich der Fraktionen
was auch das BVerfG bestitigt hat:
,,Bei alledem ist der Gewihrleistungsgehalt des Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG auf das
gesamte politische Handeln des Abgeordneten bezogen und umfasst nicht nur
dessen Titigkeit im parlamentarischen Bereich. Die Sphiren des Abgeordneten
,2als Mandatstriger”, ,als Parteimitglied‘ sowie als politisch handelnder ,Privatper-

son‘ lassen sich nicht strikt trennen; die parlamentarische Demokratie fordert
insoweit den Abgeordneten als ganzen Menschen®.18

Der ganze Mensch kann aber eben auch ein Verfassungsfeind sein, der seine Gesinnung,
mit der er ein Mandat im Zweifel gerade errungen hat, nicht an der Pforte des Deutschen

Bundestags ablegen kann und muss.

Mit der Freiheit des Mandats gehen diejenigen Informations- und Teilhaberechte einher,
die zur wirksamen Wahrnehmung eines Mandats notwendig sind.” Dies schlieBt es na-
mentlich ein, aufgrund der Relais- und Kommunikationsfunktion in die Gesellschaft™ auch

Giste einzuladen und Diritte in die Debatten (z. B. Giber Vortrige, ,,Blrgergespriche® oder

20

BVerfGE 144, 20 (205 £.); vgl. dazu Gardirz, Verfassungsidentitit und Schutz det Verfassung, in: Stern/So-
dan/Mostl (Hrsg.), Das Staatstecht det Bundestepublik Deutschland im europaischen Staatenverbund, Bd. I,
2. Aufl. (2022), § 11 Ra. 125 ff.; Waldhaff, Patteien-, Wahl- und Patlamentsrecht, in: Herdegen/Masing/Po-
scher/Garditz (Hrsg.), Handbuch des Vetfassungsrechts, 2021, § 6 Ra. 49.

BVerfGE 144, 20 (195).

Bundesverfassungsgerichtsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung v. 11.8.1993 (BGBL. I S. 1473), das
zuletzt durch Art. 4 des Gesetzes v. 20.11.2019 (BGBL I S. 1724) gedndert worden ist.

Bundeswahlgesetz in der Fassung der Bekanntmachung v. 23.7.1993 (BGBL 1 S. 1288, 1594), das zuletzt
durch Art. 2 des Gesetzes v. 8.6.2023 (BGBI. 2023 I Nr. 147, Nr. 198) gedndert worden ist.

Klein, in: Dutig/Herzog/Scholz, GG, Stand: 100. EL (2023), Art. 38 Rn. 221. Entsprechend Badura, in:
Kahl/Waldhoff/Walter (Htsg.), Bonner Kommentar zum GG, Art. 38 Ra. 85; Kiuth, in: Schmidt-Bleib-
treu/Hofmann/Henneke (Hrsg.), GG, 14. Aufl. (2018), Art. 38 Rn. 72 f.

BVerfGE 134, 141 (174).

Austermann/ Waldhoff, Patlamentsrecht, 2020, Rn. 147 f.; Kiuth, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke
(Hrsg), GG, 5. Aufl. (2022), Art. 38 Ra. 85 ff.; Magiera, in: Sachs (Hrsg), GG, 9. Aufl. (2021), Art. 38
Rn. 58 ff.; Morlok, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd. 2, 3. Aufl. (2015), Art. 38 Ra. 156 ff.

BVerfGE 134, 141 (174).
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informalen Austausch) einzubinden, was insoweit auch einen (begrenzten) Zugang zum

Parlament fur Externe erfordern kann.

Beschriankbarkeit

Insofern verfassungsfeindliche Positionen von der Freiheit des Mandats geschiitzt sind,
bedeutet dies jedoch nicht, dass die aktive Betitigung nicht als Stérung des Parlamentsbe-
triebs Beschrinkungen unterworfen werden konnte. Mit dem in den Details gesetzlich aus-
gestaltungsbedurftigen Mandat sind nicht nur Rechte verbunden, es konnen durch Status-
gesetzgebung nach Art. 38 Abs. 3, 48 Abs. 2 Satz 3 GG auch Pflichten verkniipft werden.”
Das freie Gewissen der Abgeordneten berechtigt auch nicht dazu, sich Giber allgemein gel-
tendes Recht hinwegzusetzen.” Die Freiheit des Mandats ist insoweit zwar sozialkommu-
nikative Freiheit politischer Inhalte,” aber nicht notgedrungen auch titliche Handlungsfrei-
heit, zumal nicht, wenn diese auf Kosten der Rechte der Dritter oder der Funktionsfihigkeit
der Institution ginge, derentwillen — und nicht zu privaten Zwecken* — allein die Mandats-
freiheit gewahrleistet ist.

,,Die Austibung des freien Mandats des einzelnen Abgeordneten hat immer auch

der Mandatsfreiheit der tibrigen Abgeordneten Rechnung zu tragen. Bereits des-

halb sind die Freiheit des Mandats der Abgeordneten und die darin enthaltenen
Statusrechte nicht schrankenlos gewihrleistet.?>

Schutz; von Rechtsgiitern von 1V erfassungsrang

Ein Eingriff in den in Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG geschiitzten Abgeordnetenstatus ist nach
der Rechtsprechung des BVerfG — in Ubereinstimmung mit der Lehre® sowie der landes-
verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung” — zulissig, wenn und soweit andere Rechtsgiiter
von Verfassungsrang ihn rechtfertigen.” Das gilt nicht zuletzt zum Schutz der freiheitlichen
demokratischen Grundordnung.” Das freie Mandat wird in seinem Umfang zwar nicht von
vornherein durch das Hausrecht oder die Polizeigewalt der Bundestagsprisidentin be-
grenzt. Art. 40 Abs. 2 GG schafft aber grundsatzlich die Moglichkeit, das freie Mandat im

21
22

23
24

25
26

27
28
29

Klein, in: Durig/Herzog/Scholz, GG, Stand: 100. EL (2023), Art. 38 Rn. 138.

Klein, in: Drig/Herzog/Scholz, GG, Stand: 100. EL (2023), Art. 38 Rn. 120; dhnlich bereits Achzerberg, Pat-
lamentsrecht, 1984, S. 222.

Vel. BVerfGE 134, 141 (172, 174); Austermann/ Waldhoff, Patlamentsrecht, 2020, Rn. 145.

Klein, in: Dutig/Herzog/Scholz, GG, Stand: 100. EL (2023), Art. 38 Rn. 216; Morlok, in: Dreier (Hrsg.), GG,
Bd. 2, 3. Aufl. (2015), Art. 38 Rn. 146.

BVerfGE 160, 368 (385 f.).

Austermann/ Waldhaff, Patlamentstecht, 2020, Rn. 145; Hillgruber, VetstoB gegen Art. 38 12 GG durch polizei-
liches Betreten eines Abgeordnetenbiiros, JA 2020, 875 (877); Morlok, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd. 2, 3. Aufl.
(2015), Art. 38 Rn. 159.

Namentlich VerfGH Baden-Wurttemberg, Utrt. v. 4.4.2022 — 1 GR 69/21, DVBI 2022, 659 (665).

BVerfGE 154, 354 (366); 160, 368 (380).

BVerfGE 134, 141 (179 ££)); Austermann/ W aldboff, Patlamentsrecht, 2020, Rn. 145.
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Wege der Abwiagung mit widerstreitenden Rechtsglitern in Ausgleich zu bringen und inso-

weit in den praktischen Handlungsméglichkeiten einzuschrinken.”

Maf3nahmen, die sich nachteilig auf die freie Mandatsaustiibung auswirken, miissen hierbei
verhiltnismiBig bleiben. Bei dem Verhiltnis der Prisidentin des Deutschen Bundestags zu
den einzelnen Abgeordneten handelt es sich zwar um ein Rechtsverhiltnis, das in den
staatsorganisationsrechtlich geordneten Beziehungen des parlamentarischen Binnenrechts
wurzelt. Innerhalb der Staatsorganisation kommt das urspriinglich grundrechtlich radi-
zierte’' Gebot der VerhiltnismiBigkeit nur ausnahmsweise bei einer grundrechtsanalogen
Strukturierung einer Abwehrposition gegeniiber dem Staat zur Anwendung.” Aufgrund ei-
ner eingriffsihnlichen Betroffenheit hat das BVerfG aber Malnahmen des Parlamentspra-
sidiums, die in die Statusrechte einzelner Abgeordneter nach Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG ein-
greifen, an der VerhiltnismiBigkeit gemessen.” Das Gebot der VerhiltnismiBigkeit erfor-
dert einen ,,angemessenen Ausgleich zwischen der Funktionsfihigkeit des Parlaments ei-
nerseits und den damit kollidierenden Statusrechten andererseits“.” Die Statusrechte der
Abgeordneten des Deutschen Bundestages stellen nach der Rechtsprechung des BVerfG
ein hochrangiges Rechtsgut dar. Art. 38 Abs. 1 Sitze 1-2 GG wird als unmittelbarer Aus-
druck der in Art. 20 Abs. 2 GG angelegten Entscheidung fiir das Prinzip der reprasentati-
ven Demokratie gedeutet.” Belange, die eine Beschrinkung der Mandatsausiibung im Pat-

lamentsbetrieb rechtfertigen, miissen daher von vergleichbarem Gewicht sein.

Die Reprisentations- und die Funktionsfihigkeit des Parlaments™ sind als Rechtsgiiter von
Verfassungsrang anerkannt.”” Es ist also grundsitzlich zulissig, MaBnahmen zu ergreifen,
die einen geordneten parlamentarischen Geschiftsgang sicherstellen, der seinerseits Vo-
raussetzung daftr ist, dass die einzelnen Abgeordneten ihre Freiheit des Mandats nicht nur
formal, sondern auch materiell wirksam und kraftvoll wahrnehmen kénnen. Namentlich

die — von der Prisidentin des Deutschen Bundestags durchzusetzende — Geschiftsordnung
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BVerfGE 154, 354 (360).

Vgl. stellvertretend Lepsius, Chancen und Grenzen des Grundsatzes der VerhiltnismaBigkeit, in: Jesta-
edt/Lepsius (Hrsg.), VerhiltnismiBigkeit — Zur Tragfihigkeit eines verfassungsrechtlichen Schlisselkon-
zepts, 2015, S. 1 (2 ff.).

BVerfGE 138, 1 (19 £.).

BVerfGE 154, 354 (369); 160, 368 (386). Vgl. hierfur bereits Bolmann, Verfassungsrechtliche Grundlagen und
allgemeine verfassungsrechtliche Grenzen des Selbstorganisationsrechts des Bundestages, 1992, S. 89 ff.

So BVerfGE 130, 318 (359 f.); VerfGH Baden-Wurttemberg, Urt. v. 4.4.2022 — 1 GR 69/21, DVBI 2022,
659 (667).

BVerfGE 154, 354 (370).

Vgl. dazu BVerfGE 80, 188 (219); 84, 304 (321); 96, 264 (279); 99, 19 (32); 118, 277 (324); Cancik, Wahlrecht
und Parlamentsrecht als Gelingensbedingungen reprisentativer Demokratie. VVDStRL 72 (2013), 268
(296 ff.).

BVetfGE 154, 354 (366). Ebenso VerfGH Baden-Wrttemberg, Utrt. v. 4.4.2022 — 1 GR 69/21, DVB1 2022,
659 (665).
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g

beschrinkt legitimerweise Rechte, weil sie ihrerseits Ausdruck parlamentarischer Autono-
mie zur Selbstorganisation ist.”® Die Geschiftsordnung dient dazu, dem Parlament eine ge-
ordnete Aufgabenerfillung zu ermdéglichen, also der verfassungsrechtlich bewehrten Funk-
tionstiichtigkeit des Parlaments.” Insoweit besteht ein weiter Gestaltungsspielraum kraft
Geschiftsordnungsautonomie.”
Corona-MafBnahmen — obgleich lediglich in Verfahren nach § 32 BVerfGG — verdeutlicht,

dass sich auch Mitglieder des Deutschen Bundestags ungeachtet des Art. 38 Abs. 1 Satz 2

Zuletzt hat die Rechtsprechung des Zweiten Senats zu

GG ggf. weitreichende Einschrinkungen ihrer Entfaltungsmoglichkeiten innerhalb der
Parlamentsgebaude gefallen lassen miissen, wenn dies dem Schutz der Funktionstiichtigkeit
des Parlaments und dessen Sicherheit zu dienen bestimmt ist.*' Hierbei ist jeweils auch dem
Umstand Rechnung zu tragen, dass beschrinkende Regelungen mitunter erst die instituti-
onelle Arbeitsfihigkeit herstellen, auf die alle Mitglieder des Deutschen Bundestags gleich-

ermal3en angewiesen sind.*

Eine weitere verfassungsunmittelbar angelegte Schranke der Freiheit des Mandats bildet
das Staatswohl.”’ Dieses schiitzt seinerseits die Integritit und Funktionstiichtigkeit der In-
stitutionen des demokratischen Rechtsstaats — den Deutschen Bundestag eingeschlossen —
und kann daher im Rahmen eines angemessenen Ausgleichs Beschrinkungen rechtfertigen.
Nicht zuletzt der Schutz der Sicherheit der Institution Deutscher Bundestag, seiner Mit-
glieder und seiner Beschiftigten ist eine Funktionsbedingung des demokratischen Prozes-
ses, die im kollektiven Parlamentsinteresse auch gegen Gefihrdungen geschitzt werden

kann, die von einzelnen Abgeordneten ausgehen. Hierauf wird zurtickzukommen sein.

Hausrecht und Polizeigewalt der Prisidentin des Dentschen Bundestags

Die Prisidentin des Deutschen Bundestags tibt nach Art. 40 Abs. 2 Satz 1 GG das Haus-
recht und die Polizeigewalt im Gebdude des Deutschen Bundestages aus. Insoweit handelt
es sich um eine ausschlieBliche Zustindigkeit;* andere Organe kénnen diese also nicht kraft

eigener Kompetenz wahrnehmen und auch nicht zur Austibung in eigenem Namen iiber-

38

39

40

41
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43
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Morlok, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd. 2, 3. Aufl. (2015), Art. 38 Rn. 159.

BVerfGE 160, 368 (387). Zur davon eingeschlossenen Stérungsabwehr Lang, Zur Bindung der Mitglieder des
Bundesrates und ihrer Beauftragten gemdl3 Artikel 43 Absatz 2 GG an die parlamentarische Ordnung des
Deutschen Bundestages, ZParl 2004, 295 (301).

BVerfGE 80, 188 (220); 160, 368 (388); Magiera, in: Sachs (Hrsg.), GG, 9. Aufl. (2021), Art. 40 Rn. 27; Morlok,
in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd. 2, 3. Aufl. (2015), Art. 38 Rn. 162.

BVerfGE 160, 191 (204 ff.); 160, 346 ff.

Vgl. BVerfG-K, Beschl. v. 6.12.2021 — 2 BvR 2164/21, NJW 2022, 50 (52): Statustechte wetden erst ,,Vet-
halten beriihrt, das die Ubernahme oder Ausiibung des Abgeordnetenmandats erschweren oder unméglich
machen soll, nicht aber durch eine Regelung, die in eine andere Richtung zielt und nur unvermeidlicherweise
die tatsichliche Folge oder Wirkung einer Beeintrichtigung der Freiheit der Mandatsiitbernahme und -aus-
tbung hat*.

BVerfGE 67, 100 (1306); 124, 78 (124); 146, 1 (42 ff.).

Klein, in: Dutig/Herzog/Scholz, GG, Stand: 100. EL (2023), Art. 40 Rn. 138.
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tragen erhalten. Das Hausrecht schiitzt die ,,raumliche Integritit des Deutschen Bundes-
tags.” Gegenstand des Hausrechts ist vor allem die Entscheidung dariiber, wer zu den Ge-
biuden des Parlaments unter welchen Bedingungen Zutritt hat und dort verweilen darf.*
Die Austibung des Hausrechts einschlieBlich die Zugangsbeschrinkung zu den Parlaments-
gebiuden ist im AuBenverhiltnis normale Verwaltungstitigkeit'’ und daher an allgemeinen
Grundsitzen zu messen.

,,Das Hausrecht gibt dem Hoheitstriger, dem bestimmte Sachaufgaben zugewie-

sen werden, nach allgemeiner Auffassung das Recht, Personen vom Betreten sei-

ner Riume auszuschlieBen oder ihren Aufenthalt zu reglementieren, um die

Zweckbestimmung der im Verwaltungsgebrauch stehenden Gebdude und

Raumlichkeiten zu wahren und im 6ffentlichen Interesse den ungestorten Ablauf
des Dienstbetriebes zu gewihrleisten.48

Hausrecht und Polizeigewalt beschrinken sich nicht auf die Abgeordneten, sondern erstre-
cken sich auf alle Personen, die sich in den Raumlichkeiten des Deutschen Bundestags
befinden.” Es dient insoweit richtigerweise nicht der Sicherstellung privater Eigentums-
rechte an den Grundstiicken, sondern dem 6ffentlich-rechtlichen Funktionsschutz.” Bei
der Beurteilung der Sicherheitslage und der Auswahl der zu ergreifenden Mal3nahmen
kommt der Prisidentin des Deutschen Bundestags — wie bei der Ausiibung des Hausrechts

insgesamt — ein Finschitzungs- und Ermessenspielraum zu.>!

Hausrecht und Polizeigewalt als Eingriffsermdchtignngen?

Damit ist noch nicht entschieden, ob das Hausrecht und die Polizeigewalt in Art. 40 Abs. 2
Satz 1 GG die Prisidentin des Deutschen Bundestags #nmittelbar dazu ermichtigen, Mal3-
nahmen zum Schutz von Giitern von Verfassungsrang zu treffen, oder ob es erginzend
einer entsprechenden Ermichtigung (namentlich in einem Parlamentsgesetz oder in der

Geschiftsordnung) bedarf.

45
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Klein, in: Durig/Herzog/Scholz, GG, Stand: 100. EL (2023), Art. 40 Rn. 33.

Entsprechend VerfGH Baden-Wiirttemberg, Urt. v. 4.4.2022 — 1 GR 69/21, DVBI 2022, 659 (666).

VG Betlin, Urt. v. 18.6.2015 - 2 K 176.14, Rn. 23 {.

VerfGH Baden-Wiirttemberg, Urt. v. 4.4.2022 — 1 GR 69/21, DVBI 2022, 659 (666).

Klein, in: Dutig/Hetzog/Scholz, GG, Stand: 100. EL (2023), Art. 40 Rn. 64; Magiera, in: Sachs (Hrsg.), GG,
9. Aufl. (2021), Art. 40 Ra. 29.

Streitig, aber so zutreffend fur die sich zunchmend durchsetzende Auffassung Klein, in: Durtig/Het-
zog/Scholz, GG, Stand: 100. EL (2023), Art. 40 Rn. 144; Morlk, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd. II, 3. Aufl.
(2015), Art. 40 Rn. 35; Giinther, Hausrecht und Polizeigewalt des Parlamentsprisidenten, 2013, S. 52 ff.; Roz-
hang, Die Leitungskompetenz des Bundestagsprisidenten, 1979, S. 60. Fiir die Gegenansicht z. B. noch Ma-
giera, in: Sachs (Hrsg.), GG, 9. Aufl. (2021), Art. 40 Rn. 29; Wilrich, Der Bundestagsprisident, DOV 2002, 152
(155).

Entsprechend VetfGH Baden-Wiirttemberg, Urt. v. 4.4.2022 — 1 GR 69/21, DVBI 2022, 659 (668 £.).
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aa)

Nicht abschliefSend geklirte Rechtslage

Diese fur die Handlungsoptionen der Prisidentin des Deutschen Bundestags entschei-
dende Rechtsfrage ist bislang nicht abschlieBend geklirt. Das BVerfG hat zuletzt ausdriick-
lich offengelassen, ob Art. 40 Abs. 2 Satz 1 GG selbst eine taugliche Ermichtigungsgrund-
lage fiir ein polizeiliches Handeln der Prisidentin des Deutschen Bundestags darstellt, was
der tiberwiegenden Rechtsauffassung entspricht.” Bereits die Systematik des Parlaments-
verfassungsrechts zeigt, dass diejenigen Fragen, die fiir gesetzlich ausgestaltungsbedtirftig
gehalten wurden, explizit unter einen entsprechenden Vorbehalt gestellt sind. Das gilt na-
mentlich fir das Wahl- und das Abgeordnetenrecht, das jeweils nach Art. 38 Abs. 3, 41
Abs. 3, 45b Satz 2, 45 ¢ Abs. 2, 45d Abs. 2, 48 Abs. 3 Satz 3 GG durch Bundesgesetz zu
regeln ist. Im Umkehrschluss folgt hieraus fir diejenigen Kompetenznormen, deren nihe-
rer Inhalt nicht gesetzlich zu regeln ist, dass diese unmittelbar anwendbar sein sollen. Ob
eine unmittelbare Anwendbarkeit dann daneben eine gesetzliche Regelung tiberhaupt noch
zulisst (wie das PUAG™ in Erginzung des Art. 44 GG) oder nicht, ist im jeweiligen Kon-
text anhand des abschlieBenden Charakters der Kompetenznorm durch Auslegung zu kli-
ren. Konsequent war daher auch das BVerfG bereits — obgleich lediglich in einer Kammer-
entscheidung in einem Verfahren nach § 32 BVerfGG, also mit begrenzter Aussagekraft —
davon ausgegangen, dass Art. 40 Abs. 2 Satz 1 GG mit Blick auf die Funktion, administra-
tive Parlamentsautonomie zu gewihrleisten, eine eigenstindige Eingriffsermichtigung ent-
halt:

,»Art. 40 GG ist Ausdruck der Parlamentsautonomie. Zum Schutz der Riume
des Bundestags gegen Eingriffe von Exekutive und Judikative begrindet Art. 40
Abs. 2 GG eigenstindige Kompetenzen des Bundestagsprisidenten, in dessen
Hinde Art. 40 Abs. 2 Satz 1 GG das dem Parlament zustehende Hausrecht ge-
legt hat*.55

Entsprechend hat der Verfassungsgerichtshof des Landes Baden-Wiirttemberg eine zu
Art. 40 Abs. 2 Satz 1 GG inhaltsgleiche Regelung unmittelbar als Ermichtigungsgrundlage
tur Eingriffe erachtet, weil die Regelung nach Funktion und Wortlaut darauf ausgerichtet

ist, nicht nur eine Zustindigkeit festzulegen, sondern auch eine unmittelbare Befugnis fiir

52

53

54

55

BVerfGE 154, 354 (367). In dem Fall war dies nicht entscheidungserheblich, weil die getroffenen Mafinah-
men auch dann rechtswidrig gewesen wiren, wenn man unterstellt, dass sie allein auf der Grundlage des
Art. 40 Abs. 2 Satz 1 GG hitten getroffen werden durfen.

VerfGH Baden-Witttemberg, Urt. v. 4.4.2022 — 1 GR 69/21, DVBI 2022, 659 (666); Kleinschnittger, Die recht-
liche Stellung des Bundestagsprisidenten, 1963, S. 138 f.; Drews/ Wacke/ 1 0gel/ Martens, Gefahrenabwehr,
9. Aufl. (1986), S. 71; Kihler, DVBI 1992, 1577 (1581); Wilrich, Der Bundestagsprisident, DOV 2002, 152
(155); Brocker, in: Bonner Kommentar zum GG, Beatbeitung: 2011, Art. 40 Ra. 265; Schliesky, in: Hubetr/VoB3-
kuhle (Hrsg.), von Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 2, 7. Aufl. (2018), Art. 40 Rn. 27; Klein, in: Dutig/Het-
zog/Scholz, GG, Beatbeitung: 2020, Art. 40 Rn. 169 ff. Abweichend und fiir die Notwendigkeit einer gesetz-
lichen Grundlage Ramm, Die Polizeigewalt des Bundestagsprisidenten, NVwZ 2010, 1462 (1465 f.); Friche,
Extragesetzliche Parlamentspolizei? DOV 2016, 521 (522 ff.).

Untersuchungsausschussgesetz v. 19.6.2001 (BGBL I S. 1142), das zuletzt durch Art. 12 Abs. 1 des Gesetzes
v. 21.12.2020 (BGBL. I S. 3229) gedndert worden ist.

BVetfG-K, Beschl. v. 6.4.2005 — 1 BvQ 16/05, NJW 2005, 2843 (2844).
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bb)

eingreifende MaB3nahmen zu schaffen.>

Das ist kongruent zur Auffassung des BVerfG in
anderem Kontext, dass Art. 40 Abs. 2 GG ,,eigenstindige Kompetenzen des Bundestags-
prisidenten zum Schutz der Riume des Bundestags® begtiinde.”” Das Hausrecht schlie3t
dann richtigerweise auch die Befugnis ein, Allgemeinverfigungen zu erlassen (vgl. § 35

Satz 2 VwVG™).”

Vorsorgliche Vergesetzlichung 3ur Anpassung an Bestimmitheitserwartungen

Freilich bleibt es mit nicht unerheblicher Unsicherheit behaftet, ob sich diese Position auch
im Konfliktfall vor dem BVerfG durchsetzen wirde. So hat der Zweite Senat kiirzlich in
seiner Entscheidung zu Ma3nahmen der Bundestagspolizei die — sich eigentlich aufdrin-
gende — Gelegenheit bewusst nicht genutzt hat, die unmittelbare Ermichtigungsstruktur
des Art. 40 Abs. 2 Satz 1 GG und deren Reichweite zu prizisieren.”’ Zu berticksichtigen ist
hierbei auch, dass jedenfalls die Rechtsprechung des Ersten Senats des BVerfG in einer
langen und bestindigen Rechtsprechungslinie den Vorbehalt des Gesetzes im Sicherheits-
recht ostentativ gestirkt und mit einer tiefschiirfenden Filigranitit ausgebaut hat.”" Spiegelt
man die pauschale und konturenlose Ermichtigung des Art. 40 Abs. 2 Satz 1 GG an den
gegenwirtigen Anforderungen, denen selbst Eingriffsermachtigungen, die nur Eingriffe mit
niedriger Intensitit erlauben, im Polizei- oder Nachrichtendienstrecht gentigen miissen,
wirkt das Modell der verfassungsunmittelbaren Blankett-Ermichtigung beinahe wie aus der
Zeit gefallen. Es miisste daher damit gerechnet werden, dass in einem — sich im Zweifel bei
der ersten Anwendung von getroffenen Mallnahmen ergebenden — Konfliktfall getroffene
Mafinahmen der Bundestagsprisidentin in einem Organstreit nach § 67 Satz 1 BVertGG
tir verfassungswidrig befunden werden kénnten, was dann seinerseits die konstruktive Par-
lamentsarbeit nicht unerheblich beeintrichtigen wiirde. Schon aus diesem Grund erscheint
es erwigenswert, vorsorglich eine gesetzliche Grundlage zu schaffen, die den aus Art. 40
Abs. 2 GG erwachsenden Befugnissen eine hinreichend bestimmte und kontrollierbare

rechtsstaatliche Form gibt.

Selbst wenn man in Art. 40 Abs. 2 Satz 1 GG grundsatzlich eine verfassungsunmittelbare
Ermaichtigung sieht, lassen sich hierauf nur typische Ma3nahmen von geringer Eingriffsin-
tensitit stiitzen, um eine ordnungsgemille Arbeit des Parlaments, seiner Mitglieder, seiner
Verwaltung und des Personals von Fraktionen sowie Abgeordneten innerhalb ihrer parla-

mentarischen Aufgaben zu schiitzen. Weitreichende Grundrechtseingriffe, die iiber eine

56
57
58

59
60
61

VerfGH Baden-Wirttemberg, Urt. v. 4.4.2022 — 1 GR 69/21, DVBI 2022, 659 (666).

BVerfGE 108, 251 (273).

Verwaltungsverfahrensgesetz in der Fassung der Bekanntmachung v. 23.1.2003 (BGBL I S. 102), das zuletzt
durch Art. 24 Abs. 3 des Gesetzes v. 25.6.2021 (BGBL 1 S. 2154) geindert worden ist.

Vgl. BVerfGE 160, 191 ff.

Vgl. BVerfGE 154, 354 (367).

Stellvertretend BVerfGE 113, 348 (375 ff.); 120, 378 (407f.); 133, 277 (336); 141, 220 (265); 154, 152 (237 ff.);
155,119 (181 £); 156, 11 (44 ££); 162, 1 (125).
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Regelung des Zugangs zum Parlament und des stérungsfreien Verhaltens im Parlament
hinausgehen, bleiben weiterhin auf eine gesetzliche Ermichtigung angewiesen, die sowohl
die demokratische Legitimation als auch die rechtsstaatliche Vorhersehbarkeit und Kon-

trollierbarkeit des funktionalen Verwaltungshandelns sicherstellt.®

Gesetzgebungskompeteny

Eine Gesetzgebungskompetenz des Deutschen Bundestags folgt aus Art. 38 Abs. 3 GG,
soweit die Regelung des Infrastrukturzugangs die Mandatsaustibung durch die Mitglieder
des Deutschen Bundestags und damit das Abgeordnetenrecht betrifft. Erstreckt sich eine
Eingriffsermichtigung auch auf Dritte bzw. auf Infrastrukturnutzungen jenseits der unmit-
telbaren Mandatsfunktionen, folgt die Gesetzgebungskompetenz entweder kraft Natur der
Sache® aus der Zustindigkeit des Deutschen Bundestags, seine eigenen Arbeitsabliufe ak-
zessorisch zu Art. 40 Abs. 1-2 GG zu regeln.” Entsprechende Regelungen kénnen denk-
notwendig nicht kraft Sitzes vom Land Berlin mit Bindungswirkung fiir den Deutschen
Bundestag in dessen parlamentarischen Kernfunktionen getroffen werden. Hilfsweise
ergibe sich eine Gesetzgebungskompetenz als Annexkompetenz® aus Art. 40 Abs. 2 GG,
weil eine Vergesetzlichung notwendig nur akzessorisch zum Hausrecht und zur Polizeige-
walt der Prisidentin des Deutschen Bundestags erfolgen kénnte, die gerade prizisierend
ausgestaltet werden soll. Es wiirde sich insoweit rechtspolitisch anbieten, eine umfassende
Regelung ,,aus einem Guss® im Rahmen eines umfassenden Bundestagspolizeigesetzes zu
treffen. Die Bundestagsverwaltung selbst vertritt die Auffassung, dass sich die Gesetzge-
bungskompetenz bezogen auf die Konkretisierung der verfassungsunmittelbaren Polizei-
gewalt direkt aus Art. 40 Abs. 2 Satz 1 GG ergibt. Bezogen auf die Titigkeiten zur Abwehr
der Gefahren aullerhalb der Gebdude des Bundestages ergibt sich danach die Gesetzge-
bungskompetenz als Annex zur Kompetenz gemil3 Art. 40 Abs. 2 Satz 1 GG. Sofern die
Polizei repressive Tatigkeiten wahrnimmt, ergibt sich die Gesetzgebungskompetenz aus
Art. 74 Abs. 1 Nr. 1 GG (,,Strafrecht und ,,gerichtliches Verfahren®).”
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66

Dazu nur m. w. Nachw. Garditz, in: Friauf/Hoéfling (Hrsg.), Berliner Kommentar zum GG, Stand: 2023,
Art. 20 Abs. 3 (Rechtsstaat), Rn. 1306 ff.

Zu deren Voraussetzungen BVerfGE 11, 6 (17 £.); 22, 180 (216); BVerwGE 80, 299 (302); Bullinger, Unge-
schriebene Kompetenzen im Bundesstaat, AGR 96 (1971), 237 (238).

Fir eine Kompetenz kraft Natur der Sache fir die Sicherung der Aufgabenwahrnehmung und insbesondere
das Hausrecht Garditz, Vorbemerkungen zu Art. 83 ff. GG: Grundlagen der bundesstaatlichen Verwaltungs-
kompetenzen, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum GG, 190. EL (2018), Rn. 42.
Zu deren Voraussetzungen BVerfGE 3, 407 (433); 8, 143 (150); 78, 374 (386 £.); 109, 190 (215); 132, 1 (6);
Degenhart, in: Sachs (Hrsg.), GG, 9. Aufl. (2021), Art. 70 Rn. 37; Herbst, Gesetzgebungskompetenzen im Bun-
desstaat: Eine Rekonstruktion der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, 2014, S. 212 ff.
Unver6ffentlichter Entwurf fiir ein Bundestagspolizeigesetz, S. 48.
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II.

Gleichheit des Mandats

Abgeordnete sind in ihrem Status, in dem die Wahlrechtsgleichheit nach Art. 38 Abs. 1
Satz 1 GG fortwirkt,”” zudem formal gleich zu behandeln. Abgeordnete des Deutschen
Bundestags kénnen sich hinsichtlich ihrer Rechtsstellung zwar anerkanntermal3en nicht auf

Grundrechte berufen.®

Soweit die spezifische Rechtsstellung eines Abgeordneten inner-
halb der Staatsorganisation betroffen ist, kommt der allgemeine Gleichheitssatz (Art. 3
Abs. 1 GG) daher nicht zur Anwendung.” Fiir Abgeordnete gilt jedoch zugleich der erneut
aus Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG abgeleitete abgeordnetenrechtliche Grundsatz, wonach alle
Mitglieder des Parlaments formal gleichgestellt sind,” also die Gleichheit des Mandats.”
Dieser ist sowohl Konsequenz der Gleichheit der Wahl, durch die die Abgeordneten ihr
Mandat erlangen (Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG), als auch der den Abgeordneten insgesamt
zufallende Anspruch auf egalitire Gesamtreprisentation des Volkes (Art. 38 Abs. 1 Satz 2
GG).”

,Dieser Grundsatz wird verletzt, wenn der Antragsgegner nicht nach Mal3gabe

cinheitlicher Voraussetzungen in die Rechtsstellung der Abgeordneten des Deut-

schen Bundestages eingreift. Insbesondere dann, wenn der Antragsgegner selbst

allgemeingtltige Eingriffsvoraussetzungen aufstellt, muss er sich hinsichtlich sei-

nes Handelns gegeniiber sdmtlichen Abgeordneten an diesen Voraussetzungen
messen lassen®.”

Auch Ungleichbehandlungen kénnen allerdings durch konkurrierende Belange von Verfas-
sungsrang gef. gerechtfertigt werden.”* Hier gilt letztlich das Gleiche wie im Rahmen der
Freiheit des Mandats.

,»Einschrinkungen des Status der Gleichheit der Abgeordneten darf der Deut-
sche Bundestag auch im Rahmen seiner Geschiftsordnungsautonomie nur an-
ordnen, soweit dies zur effektiven Aufgabenerfillung oder zum Schutz sonstiger
gleichwertiger Verfassungsgiiter geeignet, erforderlich und angemessen ist™.”

Zwar wire es unzulissig, bestimmte politische Positionen gezielt zu unterbinden oder de-
ren Artikulation zu behindern. Moglich ist es aber, Risiken abzuwehren, die aus einer Be-
titigung von politischen Positionen hervorgehen und Rechte Dritter bzw. die Funktions-

tiichtigkeit der Institution beschidigen kénnen. Die Fraktionen im Deutschen Bundestag
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BVerfGE 160, 368 (383).

BVerfGE 94, 351 (365); 99, 19 (29); 118, 277 (327); 154, 354 (367); Morlok, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd. 2,
3. Aufl. (2015), Art. 38 Rn. 146.

BVerfGE 69, 161 (168 £.); 73, 280 (299 f.); 116, 135 (153 £.); 154, 354 (367 f.).

BVerfGE 40, 296 (317 £.); 80, 188 (220 f); 84, 304 (325); 154, 354 (368); 160, 368 (383).

BVerfGE 102, 224 (237 {f.); Aunstermann/ Waldhoff, Patlamentsrecht, 2020, Rn. 146; Kiuth, in: Schmidt-Bleib-
treu/Hofmann/Henneke (Hrsg.), GG, 5. Aufl. (2022), Art. 38 Ra. 72; Morlok, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd. 2,
3. Aufl. (2015), Art. 38 Rn. 141.

BVerfGE 160, 368 (383).

BVerfGE 154, 354 (368).

Morlok, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd. 2, 3. Aufl. (2015), Art. 38 Rn. 175.

BVerfGE 160, 368 (389).
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III.

haben ein aus Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG abgeleitetes — zu den Rechten ihrer Mitglieder
akzessorisches — Recht auf gleiche Teilhabe an der parlamentarischen Willensbildung.” Ge-
boten ist daher auch ihnen gegeniiber eine prinzipielle Gleichbehandlung aller Fraktionen,”
der sich auf die Mitwirkungsbefugnis der Abgeordneten in den Ausschiissen des Deutschen

Bundestages erstreckt.

Politische Grundrechte

Wie oben dargelegt,” finden die politischen Grundrechte nicht auf die Abgeordneten des
Deutschen Bundestags Anwendung, sofern diese in ihrem spezifischen Abgeordnetensta-
tus bertihrt sind. Grundrechte kommen allerdings sowohl den Mitarbeiterinnen und Mitar-
beitern der Fraktionen und der Abgeordnetenbiiros als auch etwaigen Gisten zu, die seitens
des Deutschen Bundestags, seiner Fraktionen oder seiner Abgeordneten eingeladen wur-
den. MaB3nahmen der Bundestagsverwaltung gegentiber Dritten, die sich nicht in Abgeord-
netenfunktion in den Parlamentsgebauden authalten, sind daher an Grundrechten zu mes-
sen.” Da diesen Personen jedoch — anders als den Abgeordneten — kein originires Recht
auf Infrastrukturzugang zukommt, gilt Folgendes:

,Die Entscheidung dartiber, ob jemand das Gebdude des Reichstags zu privaten

Zwecken nutzen darf, hat der Bundestagsprisident aufgrund des ihm von Art. 40

Abs. 2 Satz 1 GG zugewiesenen Hausrechts nach pflichtgemif3em Ermessen zu
treffen®.80

Insoweit kommt also der Prisidentin des Deutschen Bundestag eine eigenstindige admi-
nistrative Entscheidungsverantwortung zu, die nicht unmittelbar von aktuellen Mehrheiten
abhingt, sondern mit dem Wahlakt des Prasidiums (§ 2 der Geschiftsordnung des Deut-
schen Bundestages [GO-BT®']) als Daueraufgabe iibertragen und demokratisch legitimiert

wird.

Politische Freiheitsgrundrechte Einzelner — namentlich aus Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG (Mei-
nungsfreiheit) oder Art. 8 Abs. 1 Satz 1 GG (Versammlungsfreiheit) gewihrleisten zwar die

Freiheit, sich inhaltlich nach politischem Belieben und damit auch verfassungsfeindlich zu
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BVerfGE 84, 304 (325); 96, 264 (278); 112, 118 (133); 135, 317 (396); 154, 1 (13).

BVerfGE 93, 195 (204); 135, 317 (396); 154, 1 (13 £.).

B. 1I.

Vgl. auch BVetfG-K, Beschl. v. 6.4.2005 — 1 BvQ 16/05, NJW 2005, 2843 f.: Die Kammer beriicksichtigt,
dass private Dritte sich auf ihre Grundrechte berufen kénnen (im Fall die Kunstfreiheit nach Art. 5 Abs. 3
GG), sofern sie die Raumlichkeiten des Reichstags kommunikativ nutzen wollen.

BVetfG-K, Beschl. v. 6.4.2005 — 1 BvQ 16/05, NJW 2005, 2843.

Geschiftsordnung des Deutschen Bundestages v. 25.6.1980 (BGBL I S. 1237), die zuletzt durch Beschluss
des Bundestages v. 15.12.2022 gedndert worden ist.
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IV.

duBern,” verschaffen aber kein Recht auf Zugang zu nicht allgemein 6ffentlich zugingli-
chen Riumlichkeiten.*” Daher ist die bloBe Versagung des Zugangs aus Sicherheitsgriinden
im Rahmen des Hausrechts richtigerweise kein Eingriff in die Meinungsfreiheit, selbst
wenn die Sicherheitsbedenken mit einer verfassungsfeindlichen Zielsetzung begrindet wer-
den, die als solche unter den Schutz der Meinungsfreiheit fallen wiirde. Insoweit hat das
Verwaltungsgericht Berlin zutreffend angenommen, dass ein Hausverbot fir die Gebaude
des Deutschen Bundestags nicht in die Meinungsfreiheit eines Mitarbeiters eingreife, weil

es ihm die Kundgabe seiner Meinung als solche nicht untersage.*

An politischen Grundrechten — namentlich der Meinungsfreiheit (Art. 5 Abs. 2 Satz 1 GG)
— zu messen wiren hingegen MaB3nahmen, die wegen einer Meinungsauflerung gegentiber
Personen getroffen werden, die sich legal (z. B. mit Hausausweis kraft einer Einladung) im
Gebiude aufhalten. MaBnahmen sind dann ggf. im Rahmen der Schranken (Art. 5 Abs. 2

GG) meinungsinhaltsneutral® zu rechtfertigen.

Einzelfragen

Hieraus ergeben sich auch allgemeine Folgerungen im Hinblick auf die Verwaltung der
Riumlichkeiten und des Personals der Mitglieder und Fraktionen des Deutschen Bundes-

tags.

Personalausstattung

Fraglich ist, ob sich aus der Freiheit und Gleichheit des Mandats nach Art. 38 Abs. 1 Satz 2
GG auch Konsequenzen fiir den Status der einzelnen Beschiftigten ergeben, die als per-

s6nliche Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter bei den einzelnen Abgeordneten angestellt sind.

Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der einzelnen Abgeordneten kénnen sich nicht selbst auf
Abgeordnetenrechte nach den Art. 38 ff. GG berufen. Eine parlamentsrechtliche Grund-
lage findet das den Mandatstrigern zugeordnete Personal lediglich in der einfach-gesetzli-
chen Gewihrleistung einer Amtsausstattung nach § 12 Abs. 3 AbgG*. Diese Regelung be-
stimmt:

,,Ein Mitglied des Bundestages erhilt Aufwendungen fir die Beschiftigung von

Mitarbeitern zur Unterstiitzung bei der Erledigung seiner parlamentarischen Ar-
beit gegen Nachweis ersetzt. Der Ersatzanspruch ist nicht auf ein anderes Mit-
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Vgl nur BVerfGE 11, 147 (157 f£)).

Vgl. BVerfGE 128, 226 (251 £)); BVerfG-K, Beschl. v. 18.7.2015 — 1 BvQ 25/15, NJW 2015, 2485; Beschl.
v. 9.12.2020 — 1 BvR 2734/20, Rn. 10; BGH, Utt. v. 26.6.2015 — V ZR 227/14, NJW 2015, 2892 (2893).
VG Berlin, Urt. v. 26.9.2019 — 2 K 119.18, Rn. 27.

Vgl. nur BVerfGE 11, 147 (155).

Abgeordnetengesetz in der Fassung der Bekanntmachung v. 21.2.1996 (BGBL 1 S. 326), das zuletzt durch
Art. 1 des Gesetzes v. 8.10.2021 (BGBL I S. 4650) gedndert worden ist.
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glied des Bundestages tbertragbar. Der Ersatz von Aufwendungen fiir Arbeits-
vertrige mit Mitarbeitern, die mit dem Mitglied des Bundestages verwandt, ver-
heiratet oder verschwigert sind oder waren, ist grundsitzlich unzulissig. Ent-
sprechendes gilt fiir den Ersatz von Aufwendungen fiir Arbeitsvertrige mit Le-
benspartnern oder fritheren Lebenspartnern eines Mitglieds des Bundestages.
Einzelheiten tber den Umfang und die Voraussetzungen fiir den Ersatz von
Aufwendungen, tiber nicht abdingbare Mindestvorschriften fiir den Arbeitsver-
trag und sonstige Fragen regeln das Haushaltsgesetz und die vom Altestenrat zu
erlassenden Ausfithrungsbestimmungen. Die Abrechnung der Gehilter und an-
deren Aufwendungen fir Mitarbeiter erfolgt durch die Verwaltung des Bundes-
tages. Eine Haftung des Bundestages gegentiber Dritten ist ausgeschlossen. Die
Mitarbeiter sind nicht Angehorige des 6ffentlichen Dienstes. Es bestehen keine
arbeitsrechtlichen Beziehungen zwischen den Mitarbeitern und der Verwaltung
des Bundestages.*

Die personlichen Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter sind insoweit aufgrund der unmissver-
stindlichen Regelung in § 12 Abs. 3 Sitze 7-8 AbgG keine unmittelbaren Beschiftigen des
Bundes. Sie werden vielmehr von den einzelnen Abgeordneten selbst angestellt,”” die hierzu
meistens einen Mustervertrag benutzen. Die dadurch entstehenden Kosten erstattet dann
die Bundestagsverwaltung nach Ma3gabe des § 12 Abs. 3 AbgG, wobei bestimmte Vergi-
tungsgrenzen, die sich nach Qualifikation und Erfahrung bestimmen, nicht tiberschritten
werden diirfen.*”® Die personlichen Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter sind daher auch keine
Amtstriger 1. S. von § 11 Abs. 1 Nr. 2 StGB.” Der Bundesrechnungshof kontrolliert die
Mitarbeitervertrage aus Rucksichtnahme auf die Rechtsstellung der Abgeordneten aus
Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG nicht, wobei das BVerfG offengelassen hat, ob die zugrundelie-

gende Rechtsauffassung zutreffend ist.”

Jedenfalls sind die persénlichen Mitarbeiterinnen
und Mitarbeiter bei ihren Abgeordneten beschiftigt, die letztlich selbst dartiber entschei-

den, welche Verpflichtungen zur Verfassungstreue sie dem eigenen Stab abverlangen.

Entscheidend ist im vorliegenden Kontext allein, dass es sich insoweit um eine einfach-
gesetzliche Entscheidung fiir eine bestimmte Amtsausstattung im Rahmen der Art. 38
Abs. 3,48 Abs. 3 Satz 3 GG handelt. Die gegenwirtige Erstattungslosung ist durch Art. 38
Abs. 1 Satz 2 GG nicht zwingend vorgegeben. Art. 48 Abs. 3 Satz 1 GG gewihrleistet zwar
einen Anspruch auf eine angemessene, die Unabhingigkeit sichernde Entschadigung. Dazu
wird nach einer vertretenen Auffassung auch die Erstattung einer Amtsausstattung gerech-
net.”! Die Hohe und die Form der Amtsausstattung werden jedoch erst einfach-gesetzlich
festgelegt. Man mag erwigen, ob es eine Mindestausstattung an unterstitzendem Personal

gibt, die erforderlich ist, um unabhingige Parlamentsarbeit unter zeitgemiflen Bedingungen
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Vgl. dazu auch BAG, Utt. v. 5.4.1995 — 5 AZR 66/94.

Vgl. BVerfGE 140, 1 (32 ff)).

Schwarg, in: Austermann/Schmahl (Hrsg.), Abgeordnetenrecht, 2. Aufl. (2023), § 12 AbgG Ra. 20.
BVerfGE 140, 1 (37).

Schwarg, in: Austermann/Schmahl (Hrsg.), Abgeordnetenrecht, 2. Aufl. (2023), § 12 AbgG Ra. 4. Tendenziell
skeptisch Magiera, in: Sachs (Hrsg.), GG, 9. Aufl. (2021), Art. 48 Rn. 24.
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zu ermdglichen.” Der Gesetzgeber konnte beispielsweise festlegen, welche dienstrechtli-
chen Anforderungen an Mitarbeitende gestellt werden. So wire es etwa denkbar, nur Kos-
ten fir Personal zu erstatten, wenn dieses die Voraussetzungen fiir eine Einstellung im
Bundesdienst und damit die grundsatzlich gebotene (in der Intensitit der Pflichtenbindung
aber gestufte) Verfassungstreue hat. Ein Recht darauf, auch Verfassungsfeinde oder Ge-
tihrder einstellen und auf das Risiko der Allgemeinheit im Deutschen Bundestag einsetzen
zu durfen, vermittelt jedenfalls weder die Unabhingigkeit der Abgeordneten nach Art. 38
Abs. 1 Satz 2 GG noch der Anspruch auf angemessene Entschidigung nach Art. 48 Abs. 3
Satz 1 GG.

Eine Grenze der gesetzlichen Ausgestaltung sowie der verwaltungstechnischen Praxis
ergibt sich lediglich daraus, dass die Modalititen der Beschiftigung von Mitarbeitenden
nicht mittelbar die Freiheit des Mandats aus Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG beeintrichtigen dur-
fen. Die Freiheit des Mandats setzt voraus, dass Abgeordnete eine Vertrauensbeziehung zu
thren Mitarbeitenden unterhalten kénnen. Die notwendige Vertrauensstellung der Abge-
ordneten zu ihren parlamentsinternen Stiben darf insoweit nicht unterlaufen werden. Dies
schlief3t es aber nicht aus, Mitarbeitende allgemeinen Anforderungen zu unterwerfen, die
eine funktionsgerechte Aufgabenerfillung des Parlaments sowie der mit diesem interagie-

renden anderen Verfassungsorgane durch verhiltnismiBige Dienstpflichten sicherstellen.”

Zugriff auf und Zugang zu parlamentarischen Infrastrukturen

Die Abgeordneten haben im Rahmen ihrer Freiheit und Gleichheit des Mandats nach
Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG einen Anspruch, die Parlamentsgebaude und 6ffentlich zuging-
liche Riume zu betreten sowie die vorhandene Patlamentsinfrastruktur — im Sinne eines
derivativen Teilhaberechts™ — gleichberechtigt mitzubenutzen.” Das BVerfG hat insoweit

ausgefihrt:
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Zu analogen Erwigungen einer die Unabhingigkeit sichernden Mindestausstattung im Wissenschaftsbereich
BVerfGE 35, 79 (114 ff.); 95, 193 (209); 111, 333 (353); BVerfG-K, Beschl. v. 15.9.1997 — 1 BvR 406/96, 1
BvR 1214/97, NVwZ-RR 1998, 175; VGH Baden-Witttembetg, Utt. v. 23.5.2006 — 4 S 1957/04, VBIBW
2000, 464 (465); Kirchhof, Rechtliche Grundsitze der Universititsfinanzierung, JZ 1998, 275 (277 £.).

Da mit der Zuarbeit zu Abgeordneten keine Hoheitsbefugnisse verbunden sind, wird man einerseits analog
zu Angestellten im 6ffentlichen Dienst des Bundes grundsitzlich keine umfassende Verfassungstreue wie bei
Beamtinnen und Beamten verlangen kénnen. Vgl. zu den Unterschieden und Anforderungen BAGE 62,
256 ff.; BAG, Urt. v. 12.5.2011 — 2 AZR 479/09, ZTR 2011, 739 ff,; Urt. v. 6.9.2012 — 2 AZR 372/11, ZTR
2013, 261 ff; LAG Hamburg, Urt. v. 22.4.2022 — 7 Sa 49/21, Ra. 154 ff.; Grimm, Ordentliche Kindigung bei
mangelnder Verfassungstreue im 6ffentlichen Dienst, ArbRB 2013, 102 (103). Eine umfassende Verfassungs-
treue ist fiir reine Hilfsfunktionen der Stidbe gegeniiber den Mandatstrigern einerseits nicht erforderlich. An-
dererseits kann man solche MaB3nahmen rechtfertigen, die Rechte Dritter oder die institutionelle Funktions-
fihigkeit der Verfassungsorgane des Bundes gegen Sicherheitsgefihrdungen schitzen. Gehen solche Gefiht-
dungen von einer mangelnden Verfassungstreue aus, kann diese auch von Mitarbeitenden verlangt werden.
Vgl. BVerfGE 154, 1 (13).

Fir eine inhaltsgleiche Regelung der Landesverfassung VerfGH Baden-Wiirttemberg, Urt. v. 4.4.2022 — 1
GR 69/21, DVBI 2022, 659 (664).
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,»Die effektive Wahrnehmung des Mandats setzt in materieller Hinsicht voraus,
dass den Abgeordneten eine gewisse Infrastruktur zur Verfigung steht. Sie mis-
sen sich darauf verlassen kénnen, diese Infrastruktur nutzen zu kénnen, ohne
eine unberechtigte Wahrnehmung ihrer Arbeit durch Dritte befiirchten zu mis-
sen®.%

Ein solches Teilhaberecht entsteht aber von vornherein nur innerhalb derjenigen Grenzen,
die durch die Autonomie des Parlaments selbst gezogen werden, namentlich durch die Ge-
schiftsordnung (Art. 40 Abs. 1 Satz 2 GG) und das Hausrecht (Art. 40 Abs. 2 Satz 1 GG),
das ggf. in einer Hausordnung konkretisiert wird. Auch das auf Art. 38 Abs. 3, 48 Abs. 3
Satz 3 GG gestiitzte Statusrecht der Abgeordneten kénnte Regelungen der gemeinsamen
Nutzung von Infrastrukturen enthalten, obgleich dies gegenwirtig — iiber individuelle Leis-
tungsrechte nach § 12 Abs. 2,4, 6 und § 17 AbgG hinaus — nicht der Fall ist. Soweit ein
Recht auf gleichberechtigten Zugang zu und gleichberechtigte Nutzung von Parlamentsinf-
rastrukturen besteht, kann dieses wiederum nach allgemeinen Regeln zum Schutz von Ver-
fassungsglitern beschrinkt werden.” Dazu zihlt— wie dargelegt — die Sicherheit aller Mit-
glieder und Bediensteten des Deutschen Bundestags sowie dessen institutionelle Funkti-
onsfihigkeit. Auch insoweit kann eine verhiltnismiBige Begrenzung etwa des freien Zu-

gangs zu Rdumen oder des freien Zugriffs auf Dateisysteme vorgenommen werden.

Den personlichen Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern der Abgeordneten steht ein entspre-
chendes Recht aus Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG hingegen von vornherein nicht zu. MaB3nah-
men, die das Verhalten der Mitarbeitenden regulieren, beeintrichtigen daher das freie Man-
dat nicht unmittelbar. Méglich ist allerdings eine mittelbare Einschrinkung, ,,wenn be-
schrinkte oder bedingte Zugangsrechte der Mitarbeiter zu einer nicht gerechtfertigten Be-
eintrichtigung der freien Mandatsausiibung des Abgeordneten fithren“.”® In diesem Fall
lassen sich dann aber Beschrinkungen jedenfalls unter den gleichen Voraussetzungen
rechtfertigen wie bei MaBBnahmen gegeniiber den Abgeordneten.” Rechtlich liegen die An-
forderungen fiir Zugangsbeschrinkungen gegeniiber Mitarbeitenden niedriger, weil die
Folgen fur die einzelnen Abgeordneten begrenzt sind. Denn diese kénnen weiterhin unbe-
schrinkt ihr Mandat wahrnehmen und sind allenfalls gehindert, ihre rein unterstiitzenden
Personalressourcen uneingeschrinkt fiir die Mandatsarbeit zu aktivieren, soweit sie auf de-

ren Mitarbeit innerhalb der Bundestagsgebiude zugreifen wollen.

Mittelbar-faktische Folgen, die von Personalma3nahmen moglicherweise ausgehen, bedur-

fen dann zwar einer hinreichenden Rechtfertigung und missen die VerhiltnismaBigkeit
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BVerfGE 154, 354 (365).

Oben B. 1. 2.

VerfGH Baden-Wirttemberg, Urt. v. 4.4.2022 — 1 GR 69/21, DVBI 2022, 659 (664).

Entsprechend VetfGH Baden-Wiirttemberg, Urt. v. 4.4.2022 — 1 GR 69/21, DVBI 2022, 659 (665 £.).
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wahren. Soweit mittelbare Nachteile aber lediglich als Reflexwirkungen des allgemein gel-
tenden Rechts entstehen, das ohnehin auch die Abgeordneten selbst zu beachten haben,"”

muss dieses nicht am Mal3stab der Freiheit und Gleichheit des Mandats gemessen werden.

Beispielsweise ein Ranchverbot innerhalb des Bundestagsgebaudes erschwert die Zusammenarbeit mit
Raucherinnen und Rauchern im Mitarbeiterstab, wire aber als unspeifische Regelung nicht an der
Freibeit des Mandats, sondern nur an der allgemeinen Handlungsfreibeit (Art. 2 Abs. 1 GG) zu
messen. Entsprechendes gilt fiir allgemeine Sicherbeitsanforderungen wie 3. B. das 1 erbot, in Par-
lament Waffen zu tragen oder Sprengmittel ins Gebande zu verbringen.

An der Freiheit des Mandats zu messen und damit durch den Schutz von Gilitern mit Ver-
fassungsrang zu rechtfertigen sind hingegen richtigerweise Vorgaben, die die Verfassungs-
treue betreffen. Denn solche Regularien, die formal nur die Mitarbeitenden betreffen, ha-
ben einen direkten Finfluss auf die politische Programmatik, insoweit Abgeordnete, die
legal verfassungsfeindliche Positionen vertreten diirfen, in der Rekrutierung politisch pass-
tihigen Personals gezielt beeintrichtigt werden, wenn sie dieses nicht innerhalb der Parla-

mentsriume (uneingeschrinkt) einsetzen durfen.

Fraktionspersonal

Entsprechendes gilt fir das Personal der Fraktionen im Deutschen Bundestag. Fraktionen
sind nach der Rechtsprechung als stindige Gliederungen des Bundestages in den Bereich

der , oreanisierten Staatlichkeit® integriert.!”!
b3 g; g;

Jede Fraktion, deren Konstituierung sich auf
den aggregierten Willen von nach Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG freien Abgeordneten zur for-
malen Kooperation griindet,'” verfiigt tiber eine verfassungsrechtlich gewihrleistete Frak-
tionsautonomie,'” die grundsitzlich die Autonomie iiber eine Mittelverwendung innerhalb
des gesetzlichen Verwendungszwecks einschlieBt.'” Auch hier wird teils ein verfassungs-
rechtlicher Anspruch auf Finanzierung angenommen, der einen Mindestbestand an Hand-
lungsfihigkeit bei der Aufgabenerfiillung sichert.'” Fraktionen dienen verfassungsrechtlich

der Stirkung der parlamentarischen Handlungsfaihigkeitm6 und sind daher zum Erhalt prak-
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Magiera, in: Sachs (Hrsg.), GG, 9. Aufl. (2021), Art. 38 Rn. 72.

BVerfGE 20, 56 (104); 70, 324 (362); 80, 188 (231); 102, 224 (242); 140, 1 (26).

BVerfGE 70, 324 (363); 140, 1 (31); Grzeszick, Fraktionsautonomie als Teil des verfassungsrechtlichen Status
der Bundestagsfraktionen, NVwZ 2017, 985 (986 ff.).

Butzer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), GG, 3. Aufl. (2020), Art. 38 Rn. 148; Grzeszick, Fraktionsautonomie als
Teil des verfassungsrechtlichen Status der Bundestagsfraktionen, NVwZ 2017, 985 (988); Holscheidt, Das
Recht der Parlamentsfraktionen, 2001, S. 341.

BVerfGE 140, 1 (30).

Waldhoff, in: Austermann/Schmahl (Hrsg.), Abgeordnetenrecht, 2. Aufl. (2023), § 58 AbgG Rn. 12.
BVerfGE 102, 224 (242).
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tisch wirksamer Parlamentsautonomie — gerade auch gegeniiber anderen Verfassungsorga-
nen — unverzichtbar. Fraktionen steuern und etleichtern nidmlich — wie auch das BVerfG
anerkannt hat — die parlamentarische Arbeit,

»indem sie unterschiedliche politische Positionen zu handlungs- und verstindi-

gungsfihigen Einheiten zusammenfassen, eine Arbeitsteilung unter ihren Mit-

gliedern organisieren, gemeinsame Initiativen vorbereiten und aufeinander ab-

stimmen sowie die Information der Fraktionsmitglieder unterstiitzen |[...]. Die

Finanzierung der Fraktionen mit staatlichen Zuschiissen dient der Erméglichung
und Gewihrleistung dieser Arbeit und ist insoweit zweckgebunden®.107

Insoweit sind Mal3nahmen, die die politische Arbeit einer Fraktion begrenzen, an den glei-
chen Anforderungen zu messen, die gegentiber den einzelnen Abgeordneten zu Anwen-
dung zu bringen wiren, wenn deren gleiche Freiheit des Mandats tangiert ist.'” Das gilt
auch, wenn die Fraktionsarbeit dadurch reglementiert wird, dass man von einer Fraktion
beschiftigten Mitarbeitenden den freien Zugang zu den Parlamentsgebduden verweigert.
Insoweit hat der Verfassungsgerichtshof des Landes Baden-Wiirttemberg zur im Wesent-
lichen inhaltsgleichen Parlamentsverfassungslage nach Landesverfassung ausgefiihrt:

,Die in der Hausordnung |[...] vorgesehene polizeiliche Zuverlissigkeitsiiber-

prifung hindert die Fraktion nicht unmittelbar daran, einen bestimmten Mitar-

beiter anzustellen. Der Fraktionsstatus wird aber mittelbar dadurch beeintrich-

tigt, dass die Antragstellerin und ihre Mitglieder durch die potentiell einge-

schrinkte Zutrittsberechtigung nicht mehr vollumfassend und nach eigenem Er-

messen auf die Unterstlitzung ihrer Mitarbeiter |[...] zuriickgreifen kénnen. Die

Beeintrichtigung durch die eingeschrinkte Einsetzbarkeit von Mitarbeitern wird

noch verstirkt durch mégliche Erschwernisse bei der Auswahl und Gewinnung

zukiinftiger Mitarbeiter. Bei verweigerter oder nicht erfolgreicher Zuverldssig-

keitsiiberpriifung kann die Fraktion nicht mehr vollumfassend auf die Unterstiit-
zung des betroffenen Mitarbeiters zuriickgreifen®.10?

Eine Zuverlissigkeitsiiberpriifung kénne zudem abschreckend wirken.'" Insoweit bedarf
es einer entsprechenden Rechtfertigung der Beschrinkungen. Hierbei kann allerdings be-
rucksichtigt werden, dass Fraktionen ihrerseits als Teil der organisierten Staatlichkeit der
Bindung von Trigern offentlicher Gewalt an Verfassung und Gesetz (Art. 20 Abs. 3 GG)
unterliegen und daher als Korrelat ihrer Teilhabe an der politischen Staatswillensbildung
auch rechtliche Vorgaben hinnehmen missen, die fiir eine politische Partei als grundrechts-
berechtigte gesellschaftliche Gliederung (Art. 21 Abs. 1 GG) nicht gelten.'"! Diese norma-
tive Vorpragung lisst dann auch eine weitergehende Verrechtlichung der politischen Arbeit

zu.

107
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109
110
111

BVerfGE 140, 1 (26).

Entsprechend VerfGH Baden-Wiirttemberg, Urt. v. 4.4.2022 — 1 GR 69/21, DVBI 2022, 659 (664).
VerfGH Baden-Wiirttemberg, Urt. v. 4.4.2022 — 1 GR 69/21, DVBI 2022, 659 (665).

VerfGH Baden-Wirttemberg, Urt. v. 4.4.2022 — 1 GR 69/21, DVBI 2022, 659 (665).

Skeptisch aber Janson, Staatliche Politikfinanzierung in Bewegung — Keine Fraktionszuwendungen fir ,,Ver-
fassungsfeinde*? NVwZ 2018, 288 (291 ff.).
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Bei Stérungen durch Fraktionspersonal gelten im Ubrigen grundsitzlich keine anderen Re-
geln wie gegentiber sonstigen Storern. So ist das Verwaltungsgericht Berlin zutreffend da-
von ausgegangen, dass sich ein Hausverbot, von dem die Fraktionsrdume ausgenommen
waren, auch gegeniiber einem Fraktionsmitarbeiter aussprechen lasse.'”” Bei MaBnahmen
gegeniiber Fraktionspersonal sind lediglich die Folgen fur die Fraktionsarbeit im Rahmen
der VerhiltnismiBigkeit zu berticksichtigen. In der Regel wird jedenfalls ein begrenzter Zu-
gang zu den Fraktionsriumen'"” offengehalten werden miissen, wobei es im Einzelnen auch
darauf ankommen kann, welche Beschrinkungen tberhaupt praktikabel kontrollierbar
sind. So wird sich ein generelles gegentiber einer Mitarbeiterin oder einem Mitarbeiter aus-
gesprochenes Hausverbot, das dann einer Fraktion faktisch Ressourcen zur Erfillung ihrer
Aufgaben entzieht, nur dann rechtfertigen lassen, wenn es um eine gravierende Stérung
geht (z. B. Bedrohung durch Gewalt, Spionage- bzw. Sabotagerisiken oder sexuelle Belas-
tigung) oder wenn bei einer wertenden Gesamtbetrachtung davon ausgegangen werden
kann, dass sich die adressierte Person auch durch die Strafbarkeit wegen Hausfriedens-
bruchs (§ 123 StGB) nicht davon abhalten lisst, den begrenzten Zugang zum Gebidude zu
missbrauchen, von innen auch verbotene Gebiudeteile zu betreten. Im Ubrigen kommt

114

eine Strafbarkeit wegen Stérung der Titigkeit eines Gesetzgebungsorgans (§ 106b StGB)

in Betracht.!"®
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VG Betlin, Urt. v. 26.9.2019 — 2 K 119.18, Rn. 19 ff.

Zum dortigen Hausrecht Schmidts, Zum Hausrecht der Fraktionen an ihren Geschiftsrdumen, DOV 1990,
102 ff.

Anschaulich OLG Hamburg, Urt. v. 21.6.2006 — 11-123/05, NStZ-RR 2007, 233.

Val. Wilrich, Der Bundestagsprisident, DOV 2002, 152 (155).
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Verfassungsrechtliche Bewertung der einzelnen Sachfragen

Vor diesem Hintergrund sind auch die konkreten Einzelfragen zu beantworten, die den
Gegenstand des Gutachtens bilden. Hierbei ist zwischen systematisch divergenten Prob-
lemkomplexen zu trennen. Der erste betrifft den Zugang zum Haus und das Hausrecht (1),

der zweite den sicherheitsrelevanten Geheimschutz (I1.).

Problemkomplex Hausrecht

Die Prisidentin des Deutschen Bundestags tibt nach Art. 40 Abs. 2 Satz 1 GG das Haus-
recht und die Polizeigewalt im Gebiude des Bundestages aus. Die Ausiibung des Haus-
rechts findet nicht in einem ungeregelten Zustand statt, sondern wird seinerseits zum einen
durch die Geschiftsordnung des Deutschen Bundestages eingerahmt, die sich das Plenum
durch Mehrheitsentscheidung als parlamentarisches Binnenrecht gibt (Art. 40 Abs. 1 Satz 2
GG). Zum anderen besteht eine Hausordnung. Grundlage der Hausordnung ist Art. 40
Abs. 2 Satz 1 GG" in Verbindung mit § 7 Abs. 2 GO-BT. Der Prisidentin des Deutschen
Bundestags steht nach § 7 Abs. 2 Satz 1 GO-BT das Hausrecht und die Polizeigewalt in
allen der Verwaltung des Bundestages unterstehenden Gebduden, Gebiudeteilen und
Grundstiicken zu. Die Prisidentin hat nach § 7 Abs. 2 Satz 2 GO-BT auf dieser Grundlage
im Einvernehmen mit dem Ausschuss fir Wahlprifung, Immunitit und Geschiftsordnung
eine Hausordnung erlassen.'” Mit Blick auf die raumbezogene AuBenwirkung'”®, die die
Hausordnung auch gegentiber Dritten (z. B. Besuchern) entfalten soll, sprechen die besse-
ren Grinde dafiir, das Regelwerk als Allgemeinverfiigung (§ 35 Satz 2 VwVIG) anzuse-
hen."” Erginzende oder konkretisierende Regelungen nach § 10 Abs. 2 HO-BT sind mog-
lich. Das BVerfG achtet hierbei das Ermessen, das der Prisidentin des Deutschen Bundes-

tags bei der Austibung des Hausrechts zukommt.'’

Bundestagsausweis

Wer weder Mitglied des Deutschen Bundestags noch bestimmter Funktionstriger oder
Funktionstrigerin ist, bedarf fiir den Zutritt zum Parlamentsgelinde nach § 2 Abs. 1 Nr. 2-
3 HO-BT eines Bundestagsausweises. Einen solche Ausweis erhalten unter anderem Be-

schiftigte des Deutschen Bundestags, der Fraktionen und der Abgeordneten sowie Prakti-
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119
120

Zur Ermichtigungsfunktion Achterberg, Parlamentsrecht, 1984, S. 125.

Hausordnung des Deutschen Bundestages v. 7.8.2002 in der Fassung v. 27.4.2023 (BGBI. I 2023 Nr. 122).
Vgl. Stelkens, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.), VwVEG, 10. Aufl. (2023), § 35 Ra. 304 £.; zur benutzungsbe-
zogenen Allgemeinverfigung Knauff, in: Schoch/Schneider (Hrsg.), Verwaltungsrecht, 3. EL (8/2022), § 35
VwVIG, Rn. 212 £; Windoffer, in: Mann/Sennekamp/Uechtritz (Hrsg)), VwVIG, 2. Aufl. (2019), § 35
Rn. 138 ff.

Vgl. Klein, in: Durig/Herzog/Scholz, GG, Stand: 100. EL (2023), Art. 40 Rn. 162.

BVetfG-K, Beschl. v. 6.4.2005 — 1 BvQ 16/05, NJW 2005, 2843 (2844).
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kantinnen und Praktikanten (§ 2 Abs. 2 Satz 1 Nr. 3-4 HO-BT). Der Ausweis wird auf An-
trag ausgestellt (§ 2 Abs. 6a Satz 1 HO-BT). Voraussetzung fir die Ausstellung eines Bun-
destagsausweises ist — jedenfalls fiir die hier relevanten Personengruppen — nach § 2 Abs. 6a
Satz 2 HO-BT die erfolgreiche Durchfihrung einer Zuverldssigkeitsiiberprufung. Diese
dient dem Zweck, Gefahren fur die Sicherheit der Mitglieder des Deutschen Bundestages
sowie aller im Deutschen Bundestag Anwesenden abzuwehren und die Funktions- und Ar-
beitsfihigkeit des Deutschen Bundestages sowie seiner Gremien aufrechtzuerhalten. Der
Begriff der Gefahr ist hier allerdings nicht im technischen Sinne des polizeilichen Gefah-
renbegriffs zu verstehen. Die Schwelle einer konkreten Gefahr wird in der Regel noch nicht
tberschritten sein, wenn unzuverlassige Personen durch Ausstellung eines Bundestagsaus-
weises Zugang zum Gebiude erlangen. Abgewehrt werden — priziser gefasst — lediglich
personale Risiken, die bei einer entsprechenden Unzuverlissigkeit bestehen und sich ggf.
situativ zu einer konkreten Gefahr verdichten kénnen, wenn sich eine Person erst einmal

121

innerhalb der Parlamentsgebdude frei bewegen kann.* Das ist jedoch eine allgemeine

Funktion des Hausrechts sowie des priventiven Verfassungsschutzes im Personalrecht.

Die Zuvetlissigkeitspriifung erfolgt insbesondere durch Einsichtnahme in das Vorgangs-
bearbeitungssystem der Polizei beim Deutschen Bundestag, in das Informationssystem der
Polizei und in das Bundeszentralregister. Laut § 2 Abs. 6a HO-BT kann der Antrag auf

Ausstellung eines Bundestagsausweises unter anderem dann abgelehnt werden, ,,wenn be-

grindete Zweifel an der Zuverlissigkeit der antragstellenden Person bestehen®. Was Zwei-
tel an der Zuverlissigkeit begriinden kann, definiert die Hausordnung nicht. Auch die Zu-
gangs- und Verhaltensregeln, die die Prisidentin des Deutschen Bundestags nach § 10

Abs. 2 HO-BT erlassen hat,'* enthalten keine ausdriickliche Regelung dazu.

Punkt IIT der Anlage 3 zu den Zugangs- und Verhaltensregeln enthilt allerdings einen Kiri-
terienkatalog und nennt als Grundlage dieser Entscheidung neben rechtskriftigen Verur-
teilungen in bestimmten Fillen weitere Erkenntnisse, unter anderem,
,wenn Staatsschutz- oder Rauschgifterkenntnisse oder Erkenntnisse aus dem
Deliktsbereich Organisierte Kriminalitit bestehen, die darauf schlieBen lassen,

dass kinftig solche [die unter Punkt III 2. A) aufgefiihrten] Straftaten begangen
werden.

Nur wenn die aus den Datenbanken ersichtlichen Informationen eine solche Prognose
rechtfertigen, darf die Ausstellung eines Bundestagsausweises mangels Zuverlissigkeit ver-

weigert werden.

121
122

Niher unten C. I. 1. d) cc).

Zugangs- und Verhaltensregeln fir den Bereich der Bundestagsliegenschaften v. 2.1.2002 in der vom Altes-
tenrat  am  2.3.2023  beschlossenen  Fassung, abrufbar unter: https://www.bundestag.de/re-
soutce/blob/558026/cd206£75ca696b6e46b59666¢700cd0d/ zugangs_und_verhaltensregeln_intern-
data.pdf.
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Beispielfall: Eine Person stellt einen Antrag anf Ausstellung eines Bundestagsausweises. Die Zu-
verldssigkeitsiiberpriifung ergibt eine Eintragung einer nachrichtendienstlichen Beobachtung im In-
Jormationssystem der Poligei obne weitere Informationen zu deren Hintergriinden. Obne diese u-
satzlichen Informationen kann keine Prognose beziiglich der Begebung bestimmter, unter Punkt 111
unter 2. A) aufgefiihrier Straftaten erstellt werden, eine Ablebnung des Antrags anf Ausstellung
eines Bundestagsansweises wiirde den Bestimmungen der Anlage 3 zu den Zugangs- und Verbal-
tensregeln widersprechen.

Das fithrt zu Einschrinkungen in der Handlungsfihigkeit, weil insoweit extremistische Ak-
tivititen, sofern sie nicht die Grenze der staatsschutzrelevanten Strafbarkeit Uberschreiten,
weder bemerkt werden noch eine Verweigerung des Bundestagsausweises auf der Grund-

lage eines umfassenden Gesamtbildes der Risikolage erfolgen kann.

Frage 1: Auslegung der Hausordnung
Kinnte § 2 Abs. 6a HO-BT so ausgelegt werden, dass allein die Eintragung einer

nachrichtendienstlichen Beobachtung einer Person im polizeilichen Informationssys-

tem ohne darauf basierender Prognose der Begebung bestimmter Straftaten durch

diese die Annabme ,,begriindete[r] Zweifel an der Zuverldssigkeit™ rechtfertigen?

Oder hat der Kriterienkatalog des Punkts 111 der Anlage 3 zu den Zugangs- und

Verbaltensregeln den Begriff dabingehend bindend konkretisiert, dass eine Prognose

der Begebung bestimmiter Straftaten fiir die Annabme ,,begriindeter Ziweifel an der

ZLnverldssigkeit” erforderlich ist?
Bei Geschiftsordnung und Hausordnung geht es um Patlamentsbinnenrecht.” Dieses ist
verbindliches Recht."”* Die Auslegung des Parlamentsbinnentechts richtet sich zwar nach
allgemeinen hermeneutischen Regeln der Gesetzesinterpretation,'® ist aber flexibler und
weniger strikt regelgebunden wie materielle Gesetze.'™ Bei Parlamentsgesetzen sorgt nim-
lich ein formalisiertes Verfahren dafiir, dass durchweg ein hinreichend dichter Fundus an

Materialien entsteht, die einer Interpretation Orientierung geben, namentlich amtliche Be-

grindungen von Gesetzentwiirfen.'” An entsprechenden amtlichen Erlduterungen fehlt es
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Vgl. Klein, in: Dirig/ Herzog/Scholz, GG, Stand: 100. EL (2023), Att. 40 Ra. 8.

Achterberg, Patlamentstecht, 1984, S.55f; Achterberg/ Schulte, in: Hubetr/VoBkuhle (Hrsg.), von Man-
goldt/Klein/Starck GG, 7. Aufl. (2018), Art. 40 Rn. 33 ff.; K, in: Dirig/Herzog/Scholz, GG, Stand:
100. EL (2023), Art. 40 Rn. 55; Magiera, in: Sachs (Hrsg.), GG, 9. Aufl. (2021), Art. 40 Rn. 25; Morlok, in:
Dreier (Hrsg.), GG, Bd. 11, 3. Aufl. (2015), Art. 40 Rn. 18; Pieszcker, Schichten des Parlamentsrechts: Verfas-
sung, Gesetze und Geschiftsordnung, in: Schneider/Zeh (Hrsg.), Parlamentsrecht und Parlamentspraxis,
1989, § 10 Ra. 38; Schliesky, in: Huber/VoBkuhle (Hrsg.), von Mangoldt/Klein/Starck GG, 7. Aufl. (2018),
Art. 40 Ra. 22; Schmidt, Die Geschiftsordnungen der Verfassungsorgane als individuell-abstrakte Regelungen
des Innenrechts, A6R 128 (2003), 610 ff.; Schulze-Fielitz, Patlamentsbrauch, Gewohnbheitsrecht, Observanz in:
Schneider/Zeh (Hrsg.), Patlamentstecht und Patlamentspraxis, 1989, § 11 Rn. 17.

Achterberg, Parlamentsrecht, 1984, S. 333 ff.; Schmidt, Die Geschiftsordnungen der Verfassungsorgane als in-
dividuell-abstrakte Regelungen des Innenrechts, AGR 128 (2003), 610 (629).

Brocker, Rechtliche Grundlagen, in: Glauben/Brocker (Hrsg.), Das Recht der patlamentarischen Untersu-
chungsausschiisse in Bund und Lindern, 3. Aufl. (2016), § 3 Ra. 28, Waldhoff, Rechtsquellen des parlamenta-
rischen Untersuchungsrechts, in: Waldhoff/Girditz (Hrsg.), PUAG, 2015, Ra. 7.

Zur hermeneutischen Relevanz hier nur Wischmeyer, Der ,,Wille des Gesetzgebers®: Zur Rolle der Gesetzes-
materialien in der Rechtsanwendung, JZ 2015, 957 ff.
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aa)

dem Parlamentsbinnenrecht typischerweise. Das ist auch insoweit funktionsgerecht, als die-
ses als Instrument der Selbstorganisation des Parlaments funktionsadiquat instrumentelle
Modelliermasse der Rechtsanwendenden zur Gestaltung und praktischen Problemlésung
sein soll. Geschiftsordnungsautonomie und Hausrecht dienen der Parlamentsautonomie'*
und sollen unter anderem das Parlament davor schiitzen, durch andere Verfassungsorgane
gegingelt zu werden.'”” Im Vordergrund steht daher auch nicht die auBenrechtlich in den

Fokus gertickte rechtsstaatliche Kontrolle der Verwaltung (insbesondere durch Gerichte

130
>

nach Art. 19 Abs. 4 Satz 1 GG), sondern die Autonomiesicherung durch selbstreflexive

problemadiquate und anpassungsfihige Prozesse.

Auslegung im Lichte der Parlamentspraxis

Richtigerweise sind bei der Interpretation materiellen Geschiftsordnungsrechts daher maf3-
geblich auch die Praktiken der rechtsanwendenden Mehrheiten zu beriicksichtigen.”" Fiir
die Geschiftsordnung trigt dem die — sehr ungewdhnliche — Regelung des § 127 Abs. 1
GO-BT explizit Rechnung, indem sie die eigene Interpretation durch die dafiir zustindigen
Organe des Deutschen Bundestags regelt. Dies begrundet zwar kein Auslegungsmono-
po

Organe oder Organteile des Deutschen Bundestags."”” Das Interpretationsprimat der pri-

1, aber doch ein Primat der Deutung durch die vorrangig zur Anwendung berufenen

miren Rechtsanwender von Binnenrecht nach § 127 Abs. 1 GO-BT ist richtigerweise auch
auf anderweitiges Binnenrecht tbertragbar, fiir das keine entsprechende Interpretationsre-

134

gel besteht, ™ namentlich auf die hier in Rede stehende Auslegung und Anwendung der
Hausordnung durch die Prisidentin des Deutschen Bundestags. Dahinter steht erkennbar
der Gedanke, dass sich ein Organ selbst Regeln gibt, also in einem Prozess arbeitsteilig
organisierter Autonomie zugleich gestaltender Rechtsetzer und regelverpflichteter Rechts-

anwender ist.'”*® Die entsprechend eingenommene Interpretation verschmilzt dann insoweit
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Klein, in: Dutig/Hetrzog/Scholz, GG, Stand: 100. EL (2023), Att. 40 Ra. 18, 31.

BVerfGE 70, 324 (361); Waldhoff, Rechtsquellen des parlamentarischen Untersuchungsrechts, in: Wald-
hoff/Gitditz (Hrsg.), PUAG, 2015, Ra. 8.

Vgl. allgemein Augsberg, Informationsverwaltungsrecht, 2014, S. 6 f., 97; Janson, Der beschleunigte Staat, 2021,
S. 246 ff.; Schmidt-Afsmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, 2. Aufl. (2004), S. 234

Vgl. Brocker, Rechtliche Grundlagen, in: Glauben/Brocker (Hrsg.), Das Recht der parlamentarischen Untet-
suchungsausschiisse in Bund und Lindern, 3. Aufl. (2016), § 3 Ra. 28; Glauben, in; Kahl/Waldhoff/Walter
(Hrsg.), Bonner Kommentar zum GG, Art. 44 Rn. 42; Waldboff, Rechtsquellen des patlamentarischen Unter-
suchungsrechts, in: Waldhoff/Girditz (Hrsg.), PUAG, 2015, Ra. 7.

Klein, in: Dutig/Herzog/Scholz, GG, Stand: 100. EL (2023), Art. 40 Rn. 41.

Vgl. auch Cancik, Rechtsquellen des Parlamentstechts, in: Motlok/Schliesky/Wiefelsptitz (Hrsg.), Patlaments-
recht, 2016, § 9 Rn. 35; Schiiesky, in: Huber/VoBkuhle (Hrsg.), von Mangoldt/Klein/Starck GG, 7. Aufl.
(2018), Art. 40 Ra. 20.

Schmidt, Die Geschiftsordnungen der Verfassungsorgane als individuell-abstrakte Regelungen des Innen-
rechts, A6R 128 (2003), 610 (628).

Vgl. Pietzcker, Schichten des Parlamentsrechts: Verfassung, Gesetze und Geschiftsordnung, in: Schnei-
der/Zeh (Hrsg.), Parlamentsrecht und Parlamentspraxis, 1989, § 10 Ra. 2, 32.
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bb)

mit der gestaltenden Rechtsanwendung.” Konsequenterweise wird daher auch der Tradi-

tion der jeweiligen Auslegung besondere Bedeutung zugemessen."”

Folglich kommt einer praktizierten Interpretation dann — analog zur gleichheitskonformen
Ermessensausiibung (§ 40 VwV{G)"*® — eine Selbstbindungswirkung zu. Das jeweils rechts-
anwendende Organ oder Organteil hat zwar eine gewisse Autonomie, dem Recht innerhalb
der Grenzen vertretbarer Interpretation einen verbindlichen Inhalt durch Praxis zu geben,
kann dann aber von dieser Praxis nicht willkiirlich abweichen bzw. diskriminierende Prak-
tiken gegentiber bestimmten Akteuren etablieren. Die Pragung durch Praxis bedeutet aber
zugleich auch, dass sich die Verwaltung — hier die Prisidentin des Deutschen Bundestags —
von einer bisher zugrunde gelegten Deutung wieder 16sen kann, wenn sie mit Blick in die
Zukunft eine neue Interpretation zugrunde legen méchte und dies auch gleichheitskonform
tut. Selbstbindung besteht immer nur auf Zeit und hindert eine Neuausrichtung eingeschlif-

fener Praktiken nicht, wenn hierfiir Sachgriinde bestehen.”

Auslegung der Hansordnung als Parlamentsbinnenrecht

Was bedeutet das nun fir die Auslegung der fraglichen Bestimmung der Hausordnung?
Erstens wird die Hausordnung kraft verfassungsunmittelbarer Kompetenzzuweisung des
Hausrechts durch Art. 40 Abs. 2 Satz 1 GG von der Prisidentin des Deutschen Bundestags
angewendet. Der insoweit von Verfassung wegen zugewiesenen Kompetenz wird durch
die Verfigungsbefugnis nach § 10 Abs. 2 HO-BT auch explizit Rechnung getragen, der die
Prisidentin des Deutschen Bundestags zu Erginzungen oder Ausnahmen von den Regeln
ermichtigt. Threr Auslegung des Hausordnungsrechts durch die Rechtsanwendungspraxis
kommt daher entscheidende Bedeutung zu, interpretatorisch den verbindlichen Inhalt zu
ermitteln. Zweitens fehlt es jedoch zu der aufgeworfenen Frage bislang gerade an einer
entsprechenden Praxis, die interpretationsleitend herangezogen werden kénnte. Mangels
Anwendungsfillen, in denen konkret entschieden wurde, Extremisten den Zugang zu ver-
weigern oder — gegenldufig — aus hintergrindiger Rechtsiiberzeugung zu gewihren, ldsst
sich keine Praxis feststellen. Der lediglich stillschweigenden Ausstellung von Bundestags-
ausweisen ohne nihere Prifung kommt kein normprigender Aussagegehalt zu, zumal es

mangels entsprechender Informationen iber verfassungsschutzrelevante Erkenntnisse
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Abweichend Achterberg, Patlamentsrecht, 1984, S. 336.

Vel. BVerfGE 1, 144 (148 t.); 44, 308 (314); 80, 188 (223); Schmidt, Die Geschiftsordnungen der Verfassungs-
organe als individuell-abstrakte Regelungen des Innenrechts, A6R 128 (2003), 610 (629).

Dazu BVerwGE 8, 4 (10); 34, 278 (280 f).; 61, 15 (18); 100, 335 (339 f.); 104, 220 (223); Kluckert, Die Selbst-
bindung det Verwaltung nach Art. 3 I GG, JuS 2019, 536 ff.; Manrer/ Waldhoff, Allgemeines Verwaltungstecht,
20. Aufl. (2020), § 24 Rn. 21 ff.; Menger, Zur Selbstbindung der Verwaltung durch norminterpretierende
Richtlinien, VerwArch 63 (1972), 213 ff.

Vgl. BVerwGE 104, 220 (223); 126, 33 (51); Urt. v. 28.8.1986 — BVerwG 2 C 5.84, Buchholz 232 § 23 BBG
Nr. 29; Urt. v. 5.11.1998 — BVerwG 2 A 3.98, Buchholz 232 § 79 BBG Nr. 116; Beschl. v. 7.4.2000 — BVerwG
2 B 21.00, Ra. 2; Beschl. v. 26.6.2007 — 1 WB 12/07, Buchholz 449.2 § 40 SLV 2002 Nr. 3.
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)

auch keine tatsidchliche Grundlage fur eine rechtssichere Handhabung gegeben hitte. Inso-
weit ist vorliegend im Ergebnis entscheidend, ob eine entsprechende Auslegung von § 2
Abs. 6a HO-BT vertretbar wire und daher mit Wirkung fiir die Zukunft zum Gegenstand
einer kohirenten Praxis durch die Prisidentin des Deutschen Bundestages gemacht werden

konnte.

Interpretation der konkreten Regelung im Lichte der Zugangs- und 1 erbaltensregelungen

Bei einer Norm, die — wie hier die Hausordnung — auch gegentiber Dritten AuBlenwirkung
entfalten soll, kommt es darauf an, wie eine Regelung auch ohne internes Sonderwissen
verniinftigerweise verstanden werden kann.'* Die hier fragliche Regelung des § 2 Abs. 6a

HO-BT lautet:

,»Die Ausstellung eines Bundestagsausweises erfolgt auf Antrag. Bei antragstel-
lenden Personen im Sinne des Absatzes 2 Nummer 1 Buchstabe b, Nummer 2,
Nummer 3 und Nummer 4, des Absatzes 3 Satz 1 Nummer 1 Buchstabe ¢ und
Nummer 2 (Jahresakkreditierungen) sowie des Absatzes 4 Satz 1 witrd eine Zu-
verldssigkeitstiberpriifung durchgefithrt. Die Zuverldssigkeitsiberpriifung ver-
folgt den Zweck, Gefahren fir die Sicherheit der Mitglieder des Deutschen Bun-
destages sowie aller im Deutschen Bundestag Anwesenden abzuwehren und die
Funktions- und Arbeitsfahigkeit des Deutschen Bundestages und seiner Gre-
mien aufrechtzuerhalten. Die Zuverlissigkeitsiiberprifung erfolgt mit Einwilli-
gung der Betroffenen insbesondere durch Einsichtnahme in das Vorgangsbear-
beitungssystem der Polizei beim Deutschen Bundestag, in das Informationssys-
tem der Polizei und in das Bundeszentralregister. Der Antrag auf Ausstellung
cines Bundestagsausweises kann abgelehnt werden, wenn begriindete Zweifel an
der Zuverldssigkeit der antragstellenden Person bestehen oder wenn die Einwil-
ligung in die Zuverlissigkeitsiiberpriffung oder in eine gegebenenfalls im Einzel-
fall notwendige erweiterte Zuverlissigkeitstiberpriifung nicht erteilt wird.*

Die Regelung ist wiederum im Lichte der verfassungsrechtlichen Erlassgrundlage zu deu-
ten. Die Polizeigewalt nach Art. 40 Abs. 2 Satz 1 GG erfasst im Sinne eines materiellen
Polizeibegriffs'* alle Fragen der Abwehr von Gefahren.'** Soweit sich Gefahren aus ver-
fassungsfeindlichen Betitigungen einer Person ergeben, wire dies also von der Polizeige-
walt erfasst, wenn die Versagung eines Bundestagsausweises der Abwehr einer daraus her-
vorgehenden Gefahr dient bzw. — prizisierend'® — personale Risiken abwehren soll, die bei
freier Bewegung im Gebiude jederzeit in eine konkrete Gefahr fiir polizeiliche Schutzgiiter

umschlagen kénnen. Im Ubrigen greift aber weiterhin das Hausrecht, das — wie dargelegt'*
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Schmidt, Die Geschiftsordnungen der Verfassungsorgane als individuell-abstrakte Regelungen des Innen-
rechts, AR 128 (2003), 610 (629).

Kdbler, Die Polizeigewalt des Parlamentsprasidenten im deutschen Staatsrecht, DVBI 1922, 1577 (1579 £.).
Achterberg, Parlamentsrecht, 1984, S. 25; Klein, in: Durig/Herzog/Scholz, GG, Stand: 100. EL (2023), Art. 40
Rn. 152.

Vgl. niher unten C. L. 1. d).

Oben C. L. 1. am Anfang,.
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— bereits personale Risiken erfasst, die von der Anwesenheit einer Person in den Liegen-
schaften des Deutschen Bundestags ausgehen, ohne dass es zu einer konkreten Gefahr

kommen muss.

Fraglich ist jedoch, ob die Kriterien, anhand derer die Zuverldssigkeit ermittelt werden soll,
durch die Zugangs- und Verhaltensregeln abschlieBend konkretisiert werden. Gegen einen
abschlieBenden Charakter der Aufzihlung spricht, dass die Hausordnung des Deutschen
Bundestags — wohl auch mit Blick auf ihre AuBlenrechtsrelevanz gegentiber Dritten — im
Bundesgesetzblatt bekannt gemacht wurde, selbst aber keine Verweisungen auf anderwei-
tige Regelungen enthilt. Die Zugangs- und Verhaltensregeln bleiben demgegentber eine
interne Normierung, die weder f6rmlich publiziert noch einem Gesetz entsprechend in ei-
nem allgemeinen Publikationsorgan fir Aulenrecht bekannt gemacht wurde. Die Regeln
werden ausweislich ihrer Priambel allein auf die Ermichtigung in § 10 Abs. 2 HO-BT ge-
stitzt. Insoweit handelt es sich um eine erginzende Allgemeinverfiigung im Sinne des § 35
Satz 2 VwVIG, durch die die Kriterien konkretisiert und prazisiert werden, nach denen das
Hausrecht ausgetibt wird. Die Prisidentin des Deutschen Bundestags konnte insoweit
durch eine abweichende Zugangspraxis, die dann nur mit Wirkung fiir die Zukunft nach
Art. 3 Abs. 1 GG auf alle Zugangspetenten gleichermallen anwendbar wire, eine abwei-

chende Praxis anordnen, indem der Katalog erginzt oder modifiziert wird.

Ein abschlieBender Charakter des Kriterienkatalogs der Zugangs- und Verhaltensregeln
ergibt sich auch noch nicht aus der folgenden Klarstellung: ,,Als Grundlage fir die Ent-
scheidung dient der unter III. aufgefiihrte Kriterienkatalog®. Dies bedeutet nicht zwangs-
ldufig, dass es sich bei der polizeilichen Abfrage um die enzige Erkenntnisquelle handelt,
sondern lediglich, dass die entsprechende Abfrage jedenfalls stets als ezne relevante Grund-
lage dient. Die Regelung des § 2 Abs. 6a Satz 3 HO-BT geht selbst davon aus, dass sie nicht
abschlieBend ist, was sich klarstellend aus ,,insbesondere® ergibt. Der Ruckgriff auf andere
Quellen ist also weiterhin méglich. Insoweit schlief3t es die Hausordnung jedenfalls nicht
notwendig aus, dass eine nachgewiesene verfassungsfeindliche Betitigung die Zuverlissig-
keit schon jetzt in Frage stellt, die fir einen Bundestagsausweis erforderlich ist. Namentlich
wire die Bundestagsverwaltung berechtigt, ihre Entscheidung auf offene Quellen (etwa
Zeitungsberichte, Internetauftritte, Social Media-Aktivititen) zu stitzen. Jeder Spurenan-
satz — nicht zuletzt aufgrund von Hinweisen aus dem Kreis der Mitarbeitenden oder der
Abgeordneten'” — kann genutzt werden, eigene Nachforschungen anzustellen, solange

diese nicht mit selbststindigen Grundrechtseingriffen verbunden sind. Letzteres ist beim

145

Gerade Kenntnisse tiber das Verhalten von Abgeordneten-Mitarbeitenden im jeweiligen Wahlkreis werden
cher dezentral niederschwellig verfiigbar sein, weil ,,man sich kennt* oder jedenfalls die Parteibasis politische
Aktivititen mit extremistischem Potential wahrnimmt und die Abgeordnetenbiiros gef. tiber Vorkommnisse
informiert.
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Zugriff auf offene Quellen richtigerweise nicht der Fall.'*

Hierbei muss die Bundestags-
verwaltung eine eigene Einschitzung treffen, die eine begriindete und diskriminierungsfreie
Entscheidung rechtfertigt, den Ausweis zu versagen. Sie kann nicht schlicht darauf verwei-
sen, dass eine Eintragung in der polizeilichen Datenbank vorliegt, sondern muss sich mit
geeigneten Mitteln durch eine Gesamtwiirdigung vorhandener Indizien ein eigenes Bild
machen. Ein Automatismus, wonach jeder Hinweis in einer polizeilichen Datenbank oder
jeder Vermerk schematisch zu einer Ausweisversagung fithren wiirde, wiirde der Pflicht zur
eigenverantwortlichen Aufklirung des Sachverhalts nicht gentigen. Die Anforderungen hie-
ran dirfen allerdings nicht tiberzeichnet werden. Ein positiver Nachweis einer aktuellen
Gefihrdung der Funktionsfihigkeit des Deutschen Bundestags aufgrund einer Verfas-
sungsfeindlichkeit muss nicht erbracht werden. Vielmehr muss im Rahmen des Hausrechts
— wie dargelegt — nur ein personales Risiko plausibel durch tatsidchliche Anhaltspunkte un-

terlegt werden.

Gegen die Erstreckung auf spezifisch nachrichtendienstlich relevante Informationen fiir eine ver-
tassungsfeindliche Betitigung spricht jedoch die Begrenzung des Zugriffs auf konkrete Da-
tenbestinde, die allesamt fur eine rechtssichere Beurteilung weitgehend unergiebig sind.
Grundlage der datenschutzrechtlichen Rechtfertigung der Abfrage ist die in den Zugangs-
und Verhaltensregeln spezifizierte Einwilligung in die Abfrage der Daten, die mégliche Er-
kenntnisse tber personalisierte Gefihrdungen liefern. Die Zuverlissigkeitsiiberpriifung
wird innerhalb der Bundestagsverwaltung grundsitzlich vom Referat ZS 1 (Polizei) im IN-
POL-Bereich) und vom Referat ZS 3 (Zutrittsangelegenheiten) im Bereich der Zentralen
Ausweisstelle (ZAS) durchgefiihrt. Im Falle der erweiterten Zuverlissigkeitsiiberpriifung
erfolgt eine Abfrage durch die Polizei des Deutschen Bundestag iiber die Polizei des Landes
Berlin (dort Landeskriminalamt 554) und wird begrenzt auf das Landesdatensystem PO-
LIKS, das Informationssystem Polizei INPOL) und das Informationssystem Innere Si-
cherheit (INPOL neu — bundesweite Staatsschutzdatei) sowie Dateien des Polizeilichen
Staatsschutzes Berlin. Eingeschlossen sein sollen hierbei die dazu vorhandenen Ermitt-
lungs- und Strafakten von Polizei, Staatsanwaltschaft und Gerichtsbarkeit. Nachrichten-
dienstliche Informationen tber eine verfassungsfeindliche Betitigung werden in diesen In-
formationssystemen grundsitzlich nicht gespeichert, soweit sich Extremismus nicht aus-
nahmsweise in Straftaten manifestiert und das geltende Recht eine zweckindernde Daten-
Ubermittlung zuldsst. Die personenbezogenen Daten werden hierbei auch nur mit verschie-
denen polizeilichen Dateien abgeglichen, die bei den Polizeidienststellen fiir Zwecke der

Gefahrabwehr und der Strafverfolgung gefithrt werden.
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Abweichendes wiirde gef. dann gelten, wenn die Bundestagsverwaltung anlasslos mittels der aus offenen
Quellen erlangten Informationen praventiv Dossiers tiber Mitarbeitende anlegt und dadurch ein eigenstindi-
ges System der Datenverarbeitung aufbaut, dessen Verwaltung dann tiber die schlichte Wahrnehmung offener
Daten hinausgeht.



Rechtsgutachten betreffend den Schutz des Parlaments vor extremistischen Einfliissen und Aktionen 33

dd)

Diese Begrenzung auf die Polizei im institutionellen Sinne schlieBt unmissverstindlich
nachrichtendienstliche Datenbestinde aus, da Nachrichtendienste kraft des einfachgesetz-
lichen Trennungsgebots'’ nicht in Polizeidienststellen eingegliedert sind (§ 1 Abs. 1 Satz 2
BNDG'"; § 2 Abs. 1 Satz 3 BVerfSchG'”; § 1 Abs. 4 MADG"") und auch nicht iiber po-
lizeiliche Befugnisse verfiigen diirfen (§ 2 Abs. 3 BNDG, § 8 Abs. 3 BVerfSchG, § 4 Abs. 2
MADG). Hinzu kommt, dass Daten, die nachrichtendienstlichen Quellen entstammen, von
grundsitzlich anderer Eingriffsqualitit sind.””' Nachrichtendienste operieren typischet-
weise als ,,Frithwarnsystem“’” im Vorfeld von Gefahr und Anfangsverdacht. Sie erfassen
nicht ausschlieBlich, aber doch in weiten Teilen auch — grundrechtlich geschiitzte — legale
Titigkeiten, sofern diese nur verfassungsfeindlich sind. Der Zugriff auf solche Daten ist
der Polizei — gleich ob repressiv oder priventiv titig — aber grundsitzlich verwehrt. Durch-
brechungen sind nur auf gesetzlicher Grundlage nach MalB3gabe strikter VerhaltnismaBigkeit
zulissig. Insoweit wire eine Auswertung von Daten, die auf eine verfassungsfeindliche Be-
titigung nach den §§ 3, 4 BVerfSchG hindeuten, von einer wesentlich anderen (und im
Regelfall hoheren) Eingriffsintensitit, die aber nicht als schlicht von den Zugangsregeln
mitumfasst bewertet werden kann. Damit begrenzt sich die Einwilligung Betroffener strikt
auf die explizit benannten Quellen. Unabhingig von der Frage, inwiefern eine Ubermittlung
nachrichtendienstlicher Informationen ohne besondere gesetzliche Grundlage allein auf
eine Abfrage in Ausiibung der Befugnisse nach Art. 40 Abs. 2 Satz 1 GG gestiitzt werden
konnte, limitiert jedenfalls die nur begrenzt eingeholte Einwilligung die Méglichkeiten eines

Zugriffs auf nachrichtendienstliche Informationen.

Bestimmtheitsgebot und inbaltliche Transpareny

Gegen eine erweiternde Auslegung kénnte auch das Argument hinreichender Bestimmptheit
sprechen. So wurde argumentiert, dass die allgemeinen Grundsitze tber die hinreichende
Bestimmtheit von Rechtsnormen ungeachtet der offenen Qualifikation der Rechtsquelle
auch auf eine von der Parlamentsprisidentin erlassene Hausordnung anwendbar seien. Ge-
rade hier komme dem Bestimmtheitsgebot qualifizierte Bedeutung zu, weil es kein forma-

lisiertes Rechtsetzungsverfahren gibt, in dessen Rahmen sich ein Normgeber dokumentiert
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Zu Struktur und Rechtsgrundlage stellvertretend und jeweils m. w. Nachw. Lingbach/ Gérditz, Das nachrich-
tendienstliche Trennungsgebot — ein verfassungsrechtlicher Totenschein, ZG 2020, 314 ff.; Unterreitmeier, Das
informelle Trennungsprinzip — eine historisch-kritische Relecture, A6R 144 (2019), 234 ff.

BND-Gesetz v. 20.12.1990 (BGBL I S. 2954, 2979), das zuletzt durch Art. 3 des Gesetzes v. 5.7.2021 (BGBL
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des intendierten Regelungszwecks und -inhalts versichere.” Anders gewendet besteht also
die Gefahr, dass eine als Allgemeinverfiigung von einem monokratischen Leitungsorgan
erlassene Hausordnung, die verwaltungsintern vorbereitet wird, sich aber nicht auf der
Grundlage eines begrindeten Gesetzentwurfs einer pluralistischen Auseinandersetzung
stellen muss, letztlich in ihrem Regelungsgehalt intransparent bleiben kann. Fordert man
aus diesem Grund — wiederum vergleichbar dem Tenor einer Allgemeinverfigung (vgl. § 37
Abs. 1 VwVIG) — jedenfalls einen prizise bestimmten Inhalt, dirfte die gegenwirtige
Rechtslage einen Ausschluss wegen Unzuverlissigkeit aufgrund legaler verfassungsfeindli-
cher Aktivititen nicht tragen. Die transparent gemachten Zugangs- und Verhaltensregeln
sollen im Rahmen des § 10 Abs. 2 HO-BT die insoweit operativ offene Hausordnung kon-
kretisieren und erst praktisch anwendbar machen, dienen also letztlich auch der Nachkon-
turierung der anderenfalls unzureichenden Normbestimmtheit. Die damit einhergehende
Erlduterung des Umfangs der Einwilligung legt aber nahe, dass Kriterien, die die Zuverlds-
sigkeit in Frage stellen, allein aus Quellen stammen, die zur Erfillung polizeilicher Aufga-
ben der Gefahrenabwehr und Strafverfolgung dienen. Anders gewendet wire es angesichts
des detaillierten polizeilichen Framings der Zuverldssigkeitspriifung in den Zugangs- und
Verhaltensregeln fir unbefangene Adressatinnen und Adressaten tberraschend, wenn auf-
grund der erteilten Einwilligung auch nachrichtendienstliche Erkenntnisse des Verfas-

sungsschutzes herangezogen wirden, um die Zuverlissigkeit zu tberpriifen.

Verwertung rechtswidrig erlangter Daten

Soweit der Deutsche Bundestag von Sicherheitsbehdrden in diesem Rahmen personenbe-
zogene Daten ubermittelt erhilt, die entweder rechtswidrig erhoben oder rechtswidrig
tbermittelt wurden, hat dies im nicht von vorherein die Unverwertbarkeit der daraus ge-
wonnenen Indizien zur Folge, sofern die Ausiibung des Hausrechts betroffen ist. Denn die
Rechtswidrigkeit einer Beweiserhebung zieht generell nicht zwingend ein Beweisverwer-
tungsverbot nach sich. Jede Verwertung ist als selbststindiger Grundrechtseingriff zu qua-
lifizieren"* und daher auch selbststindig zu rechtfertigen. Das bedeutet einerseits, dass eine
rechtmifBlige Erhebung nicht automatisch eine Verwertung rechtfertigt. Andererseits haben
dann aber auch Rechtsverletzungen bei der Erhebung nicht automatisch zur Folge, dass
jedwede Verwertung unterbleiben muss. Die unverbriichlich geltende Verfassungs- und

Gesetzesbindung ist hierfir unergiebig, weil aus der Pflicht zur Beachtung des geltenden
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VerfGH Baden-Wirttemberg, Urt. v. 4.4.2022 — 1 GR 69/21, DVBI 2022, 659 (667).
Vel. BVerfGE 100, 313 (360).
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Rechts keine unmittelbaren Fehlerfolgeregelungen ableitbar sind, wenn dieses nicht beach-
tet wurde."” Vielmehr bedarf es im Einzelfall einer Giiterabwigung. Das hat auch der Bun-

130 Pas Bundesver-

desgerichtshof fiir das wesentlich strengere Strafprozessrecht anerkannt.
fassungsgericht sieht in dem Problem, ob aus einer Rechtsverletzung durch Strafverfol-
gungsbehdrden ein Beweisverwertungsverbot folgt, eine grundsitzlich™ von den Fachge-
richten anhand des einfachen Prozessrechts zu entscheidende Frage."”® Die Anforderungen
an ein Verwertungsverbot diirfen nur im Lichte des rechtsstaatlichen Gebots eines fairen

0 . .
Verfahrens'” nicht iiberspannt werden.'”

Erst recht muss dies fiir den — hier relevanten — Bereich der Privention gelten, weil dort
noch Rechtsgiiter real zu schiitzen sind.'” Auf der einen Seite steht das Interesse, eine
Fortsetzung der primiren Rechtsverletzung im Rahmen der Erhebung durch eine Verwer-
tung zu verhindern. Dieses Abwehrinteresse ist von umso gro3erem Gewicht, umso schwe-
rer der urspringliche Rechtsverstof3 wiegt. Auf der anderen Seite steht das 6ffentliche In-
teresse, faktisch vorhandenes Risiko- und Gefahrenwissen zum Rechtsgiiterschutz einzu-
setzen. Hier ist der Eingriff, der in einer Austbung des Hausrechts als Informationsver-
wertung liegt, vergleichsweise gering. Es wird nidmlich nur Zugang zu Liegenschaften ver-
wehrt, der von vornherein nicht allgemein gewihtleistet ist. Angesichts des erheblichen —
auch vom Bundesverfassungsgericht anerkannten — Gewichts, den die Funktionstiichtig-
keit und Sicherheit des Deutschen Bundestags hat, wird es nur ausnahmsweise geboten
sein, Informationen iiber ein personales Sicherheitsrisiko nicht zu verwerten, sprich: das

Risiko sehenden Auges zu ignorieren. Eine Verletzung liege erst vor, ,,wenn eine Gesamt-
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schau [...] ergibt, dass rechtsstaatlich zwingende Folgerungen nicht gezogen worden sind

oder rechtsstaatlich Unverzichtbates preisgegeben worden ist“."> Ein Verwertungsverbot

155
156

157

158

159

160

161

162
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BGHSt 52, 110 (116); Réefs, Verwertbarkeit von Zufallsergebnissen einer Telefoniiberwachung, JR 1979, 167;
Rogall, Hypothetische Ermittlungsverldufe im Strafprozef3: Ein Beitrag zur Lehre der Beweiserhebungs- und
Beweisverwertungsverbote, NStZ 1988, 385 (391 ff.).
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J

ist hiernach grundsitzlich nur bei schwerwiegenden Rechtsverletzungen oder bewusst will-

kiirlicher Fehlanwendung des geltenden Rechts geboten.“’?’

Da der Deutsche Bundestag die Erhebung von personenbezogenen Daten durch die Nach-
richtendienste nicht wirksam tberblicken oder fallbezogen kontrollieren kann, wird ein
Verwertungsverbot hiernach auch nur dann in Betracht kommen, wenn es rechtswidrig zu
erheblichen Grundrechtseingriffen gekommen ist und der Bundestagsverwaltung dies bei

sorgfiltiger Prifung erkennbar gewesen wire.

Zwischenergebnis

Im Ergebnis ist es daher auf der Grundlage der gegenwirtigen Bestimmungen nicht zulds-
sig, sicherheitsrelevante Informationen beim Verfassungsschutz abzufragen und einen
Bundestagsauswetis allein aufgrund nachrichtendienstlicher Erkenntnisse tiber verfassungs-
teindliche Aktivititen zu versagen, sofern diese Informationen nicht ausnahmsweise in den
abschlieBend gespeicherten Dateisystemen enthalten sind. Auch die formale Notierung in
einer polizeilichen Datenbank ist fir eine Versagung des Ausweises unzureichend. Viel-
mehr missen tatsichliche Anhaltspunkte ein entsprechendes Risiko begriinden, dass die
betroffene Person die Funktions- und Arbeitsfihigkeit des Deutschen Bundestags beein-
trichtigen konnte. Die von Polizei und Verfassungsschutz Gbermittelten Informationen
sind hierfur Indizien, die aber von der Bundestagsverwaltung eigenstindig zu wiirdigen
sind. Auch auf weitere Quellen kann zuriickgegriffen werden; die in Anlage 3 zur HO-BT
genannten Kriterien sind nicht abschlieBend und namentlich ein Riickgriff auf offene Quel-
len ist stets moglich. Insoweit kann sich die Bundestagsverwaltung eine — wie auch immer
erlangte — Beurteilung des Bundeamtes fir Verfassungsschutz oder eines Landesamtes
nicht kurzerhand zu eigen machen und unhinterfragt tbernehmen. Vielmehr mussen alle
Informationen, die zur Grundlage einer Entscheidung tiber den Hauszugang gemacht wer-
den sollen, aus eigener Anschauung gewtirdigt werden. Nachrichtendienstliche Beurteilun-
gen haben hierbei aber kraft des gesetzlichen Auftrags (§§ 1 ff. BVerfSchG) und der Pro-

fessionalitit der Aufgabenwahrnehmung ein besonderes Gewicht.

Frage 2: Mitarbeit bei einem verfassungsfeindlichen Abgeordneten

Wie ist es zu bewerten, wenn die Mitarbeiterin oder der Mitarbeiter selbst fein
Mitglied in einer extremistischen Organisation ist, oder in einer Organisation, die
als exctremistischer 1 erdachtsfall bewertet wird, aber fiir eine oder einen Abgeord-
neten arbeitet, bei dem dies der Fall ist? Kann die Mitgliedschaft der oder des Ab-
geordneten einer Mitarbeiterin oder einem Mitarbeiter ,,ugerechnet werden? Wire
Siir die Annabme eines Risikos eine Rechtsanderung notig bzw. zuldssig? Wie
miisste sie ggf. Ronkret gestaltet sein?
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BVetfG-K, Beschl. v. 16.3.2006 — 2 BvR 954/02, NJW 2006, 2684 (2680).
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Mitarbeitende der Abgeordnetenbiiros werden zwar von den einzelnen Abgeordneten im
Rahmen ihrer mandatsbezogenen Ausstattung beschiftigt.'” Soweit sie Zugang zu Parla-
mentsgebduden begehren, konnen sie aber anders behandelt werden als Abgeordnete, weil
Mitarbeitenden keine eigenen Rechte aus Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG zustehen. Umgekehrt
muss dann aber hingenommen werden, dass personliche Mitarbeitende fiir Abgeordnete
tatig sind, die in ihrer politischen Willensbildung frei sind und denen aus ihren inhaltlichen
Positionen als gleiche Mitglieder des Deutschen Bundestags keine unmittelbaren Nachteile
in der rechtlichen Behandlung erwachsen dirfen. Dies schlief3t es aus, eine verfassungs-
rechtlich gewihrleistete freie Positionierung einzelner Abgeordneter in politischer Hinsicht
als Sicherheitsrisiko zu bewerten, das einer Mitarbeiterin oder einem Mitarbeiter zugerech-
net wird. Die Unterstitzung der Abgeordneten folgt nur einer arbeitsvertraglichen Pflicht-
erfullung, die § 12 Abs. 3 AbgG gesetzlich vorsieht und sogar als erstattungsfahige Ausstat-
tungskosten refinanzierbar macht. Aus der schlichten geschuldeten Erfillung gesetzlich
verankerter Aufgaben ldsst sich dann aber auch nicht ableiten, dass eine Mitarbeiterin oder
ein Mitarbeiter mangels Verfassungstreue unzuverlissig sei. Im Kern ist die Mitarbeit bei
Abgeordneten, die verfassungsfeindliche Positionen vertreten, vergleichbar mit der Pflicht-
erfullung von Beamtinnen und Beamten, die einer Wahlbeamtin oder einem Wahlbeamten,
die bzw. der verfassungsfeindliche Positionen vertritt. Eine Zuarbeit hat im Rahmen des
geltenden Rechts und unter Verpflichtung zur eigenen Verfassungstreue weisungsgebun-
den zu erfolgen. Anderenfalls wiren gewihlte Abgeordnete, die verfassungsfeindliche Po-
sitionen vertreten, faktisch von der Moglichkeit ausgenommen, personliche Mitarbeitende
anzustellen und als Grundausstattung finanzieren zu lassen. Dies wire aber eine mit Art. 38
Abs. 1 Satz 2 GG unvereinbare, unverhiltnismaBige und damit nicht zu rechtfertigende
Ungleichbehandlung, zumal damit faktisch politische Positionen einzelner Abgeordneter

sanktioniert wirden.

Mitarbeitende von Abgeordneten, die sich selbst extremistisch betitigen, konnen durch ei-
genes aktives Verhalten unzuverlissig werden. Wird etwa zum Beispiel die Arbeit eines
mextremistischen® Abgeordneten iiber die arbeitsrechtlich geschuldete Leistung hinaus ide-
ologisch unterstitzt oder wichst eine Mitarbeiterin bzw. ein Mitarbeiter in die entspre-
chende Funktion hinein und internalisiert entsprechende Positionen im eigenen politischen

Handeln, kénnen dementsprechend Zweifel an der Zuverlidssigkeit auftreten.

Frage 3: Aktive Betatigung gegen die freibeitlich demofkratische Grundordnung

Wie ist die ,,aktive Betdtignng“ gegen die freibeitliche demokratische Grundord-
nung u verstehen? Inmwiefern ist der , intelletuelle 1 erfassungsfeind*, der 3. B.

164

Dazu oben B. IV. 1.
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d)

ausschliefSlich Schriften gegen die freiheitliche demokratische Grundordnung ver-
fasst, unter die aktive Betitignng zu subsumieren bzny. wann ist die Schwelle

der aktiven Betitigung iiberschritten?

Die Frage, wann die Schwelle zum Sicherheitsrisiko Giberschritten ist, kann nicht pauschal
tir alle Rechtsgebiete gleichermal3en beurteilt werden. Vielmehr kommt es — wie dargelegt
— auf den konkreten Risikokontext an. Insoweit ist vorliegend das konkrete Setting einer
Beschiftigung bei Abgeordneten eines Parlaments zu bertcksichtigen, das auch ein Ort

politisch-ideologischer Konfrontation ist.

Die geistig-politische Auseinandersetzung um das Gemeinwohl gehort zum Kernbereich
des demokratisch-parlamentarischen Prozesses. Was fiir die gewihlten Abgeordneten gilt,
die Politik auf der Basis einer ideologischen Grundausrichtung machen, muss im Grundsatz
auch fur Mitarbeitende gelten. Die Verweigerung des Zugangs zu Liegenschaften und Inf-
rastrukturen ist auch keine Sanktion fiir vergangene Verfassungsfeindlichkeit, sondern aus-
schlieB3lich eine Maf3nahme der prospektiven Gefahrenabwehr im weiteren Sinne (Risi-
koeinddimmung). Das bedeutet einerseits, dass die blo3e Verbreitung von verfassungsfeind-
licher Ideologie auf einer ,intellektuellen® Ebene als solche kein Risiko darstellt, das als
solches bereits eine Zugangsverweigerung rechtfertigen wiirde. Die schlichte Kommunika-
tion ideologischer Positionen ldsst weder eine Funktionsbeeintrichtigung des Parlaments
noch eine Verletzung von Rechten Dritter erwarten. Umgekehrt lassen sich aus einer Posi-
tion — abhingig von ihrem Inhalt und dem Kontext ihrer ideologischen Verortung — aber
gof. belastbare Schliisse zichen, die ein konkretes personalisiertes Risiko begrunden. Dass
es zum Zeitpunkt der Bewertung durch die Bundestagsverwaltung noch zu keinen Rechts-
verletzungen gekommen ist, schlieft eine Prognose nicht aus, dass es mit dem Zugang

kiinftig zu einer inaddquaten Risikoerh6hung kommen kann.

Unproblematisch ist der Fall, dass bereits der Inhalt ideologischer AuBerungen oder Posi-
tionierungen als Rechtsverletzung (z. B. Beleidigung, tible Nachrede, Volksverhetzung) zu
bewerten ist. In diesem Fall liegt eine Unzuverlissigkeit belegbar vor. Dartiber hinaus kann
aber auch die Nihe zu bestimmten Positionen tatsidchliche Anhaltspunkte begriinden, die
ein Sicherheitsrisiko darstellen. Wer etwa ideologisch begriindete Nahe zu autoritiren Re-
gimes pflegt, kann gef. ein Sicherheitsrisiko darstellen, wenn diese Regimes bekannterma-
Ben aggressive Spionage und/oder Sabotage gegen die Bundestepublik Deutschland und

ihre Verfassungsorgane betreiben.

Frage 4: Expliziter Regelungsbedarf

Ist eine ausdriickliche Regelung erforderlich, um einen Antrag anf Ausstellung eines
Bundestagsansweises wegen einer nachrichtendienstlichen Beobachtung oder einer
extremistischen Einstellung ablebnen zu kinnen?
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aa)

Die geltende Rechtslage verhindert zwar aufgrund einer begrenzten Einwilligung eine Ab-
trage von Daten aullerhalb der polizeilichen Informationssysteme, die Auskunft tber eine
verfassungsfeindliche Betitigung geben. Sie sperrt aber — unbeschadet der noch zu disku-
tierenden Frage des Vorbehalts des Gesetzes — nicht eine Verwertung bereits vorhandener
Informationen. Sind beispielsweise der Bundestagsverwaltung kraft eigener Datenerhebun-
gen (z. B. anldsslich von Vorfillen oder aufgrund von Eintridgen in zugezogenen Personal-
akten) Informationen bekannt, die auf eine verfassungsfeindliche Einstellung hinweisen,
konnten diese Informationen herangezogen werden, die nach § 2 Abs. 6a HO-BT erfor-

derliche Zuverlissigkeit abzulehnen.

Beispielsfalle:

Die Bundestagsverwaltung erfihrt aus der Presseberichterstattung iiber eine Denkmalbesetzung, dass
ein personlicher Mitarbeiter einer Abgeordneten zu den Organisatoren der Aktionen im Umfeld der
rechtsextremen ,Identitaren Bewegung® gehirt.

In einer Dokumentation iiber Ausschreitungen anlisslich eines Wirtschafisforums tanchen Bilder
anf, die die Zugehirigkeit eines Mitarbeiters u einer vom V erfassungsschutz, beobachteten Gruppe
des gewaltbereiten Linksextremismus dokumentiert, was dieser im Rabmen einer direkten Befragung
anch einranmt.

Die personliche Mitarbeiterin eines Abgeordneten taucht bei einer Kommunalhvah! anf einem oberen
Listenplatz, fiir eine rechtsextreme Kleinstpartei auf, fiir die sie laut Homepage der Partei 1/ orsit-
zende eines Ortsverbandes ist.

Polizeilicher Gefahrenverdacht und Risiken der 1 erfassungsfeindlichkeit

Fraglich ist allerdings, ob dieses Verstindnis dem Inhalt der Regelung gerecht wird. Diese
dient explizit dazu, Gefahren fir die Mitglieder und Bediensteten des Deutschen Bundes-
tags innerhalb der parlamentszugehorigen Liegenschaften abzuwehren. Aus einer verfas-
sungsfeindlichen Gesinnung folgt aber noch nicht per se eine solche Gefahr. Insoweit
durfte sich der den Regelungskomplex durchziehende Verweis auf einen materiellen Begriff
der Gefahrenabwehr (§ 2 Abs. 6a Satz 2 HO-BT) auf Mal3nahmen beziehen, die eine £on-
krete Gefahr abwehren. Verfassungsfeindliche Betitigung auflerhalb des Parlaments, die
man tber eine Prufung anhand externer Informationssysteme abfragen kann, dirfte aber
im Regelfall lediglich ein abstraktes Risiko darstellen, das erst unter Hinzutreten weiterer
Umstinde in eine Gefahr — im Sinne des polizeilichen Gefahrenbegriffs'® — fiir die in § 2
Abs. 6a Satz 2 HO-BT genannten Schutzgiiter umschlagen kann, was einer gesonderten
Beurteilung bedarf. Darauf ist aber die Norm bislang nicht ausgerichtet. Zwar macht der

blof3e Zugriff auf ein polizeiliches Informationssystem die Norm noch nicht zu einer des
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Dazu hier nur weitetfihrend Brandt/ Smeddinck, Der Gefahrenbegriff im Polizeirecht, Jura 1994, 225 ff;
Braun/ Schmidt, Gefahrenbegriff und Gefahrenprognose, AL 2023, 89 ff.; Kriger, Der Gefahrbegriff im Polizei-
und Ordnungsrecht, JuS 2013, 985 ff.; Meyer, Subjektiver oder objektiver Gefahrenbegriff, ,,Gefahrenver-
dacht* und Vorfeldbefugnisse: Dauerbaustellen des Gefahrenabwehrrechts, Jura 2017, 1259 ff.; Truze, Gefahr
und Privention in der Rechtsprechung zum Polizei- und Ordnungsrecht, Die Verwaltung 36 (2003), 501 ff.
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)

Polizeirechts. Die Zweckbestimmung in § 2 Abs. 6a Satz 2 HO-BT, ,,Gefahren fir die Si-

cherheit® abzuwehren, kénnte aber — dysfunktional — so gelesen werden, dass sich aus ei-

39

nem ,,Treffer in einem polizeilichen Informationssystem auch auf eine bereits kon-
krete/konkretisierte Gefahr fir die Funktionstiichtigkeit schlieBen lassen muss. In diesem
Lichte sprechen jedenfalls semantische Argumente auf den ersten Blick dagegen, dass es
die gegenwirtige Hausordnung bereits ermdéglicht, Personen einen Bundestagsausweis vor-

zuenthalten, weil sich diese verfassungsfeindlich betitigen.

Kiarstellungsbedarf

Auch wenn man eine anderweitige Deutung der Hausordnung fiir vertretbar erachtet, na-
mentlich wenn man den Gefahrenbegriff in § 2 Abs. 6a Satz 2 HO-BT kontextbezogen
anders auslegt als im Polizeirecht, erscheint es jedenfalls sinnvoll, eine Klarstellung vorzu-
nehmen. Entweder kann die Regelung des § 2 Abs. 6a HO-BT im reguliren Anderungs-
verfahren unter Ausschussbeteiligung nach § 7 Abs. 2 GO-BT angepasst werden. Oder die
Prisidentin des Deutschen Bundestages erldsst nach § 10 Abs. 2 HO-BT in Ausiibung des
Hausrechts erginzende Regelungen bzw. entscheidet tiber Ausnahmen von den Bestim-
mungen der Hausordnung. An einem materiellen Begriff der polizeilichen Gefahr wire sie
hierbei nicht gebunden, weil das Hausrecht nach Art. 40 Abs. 2 Satz 1 GG eine solche nicht
voraussetzt. Insoweit wire es sachgerecht, von einer Grundlage im Rahmen der Polizeige-
walt der Prisidentin des Deutschen Bundestags, der § 2 Abs. 6a HO-BT nach seiner gefah-
renabwehrrechtlichen Zweckbestimmung implizit verhaftet bleibt (oder jedenfalls so gele-
sen werden konnte), deutlicher auf eine des Hausrechts umzustellen, das auch zur Abwehr
von Risiken unterhalb der konkreten Gefahrenschwelle eingesetzt werden kann. So lieB3e
sich vermeiden, dass eine Versagung erfolgreich mit dem Argument angegriffen werden
konnte, dass eine extremistische Betitigung noch nicht zu einer konkreten Gefahr fir die
Funktionstichtigkeit des Deutschen Bundestags fithre. Mittels Hausrechts lassen sich — wie
dargelegt — hingegen auch anderweitige Funktionsrisiken durch Regulierung des Zugangs
zu Gebduden erfassen, die unterhalb der Schwelle einer konkreten Gefahr liegen. Hierftr

wire aber eine prizisierende Klarstellung im Normtext jedenfalls sinnvoll.

Hausrechtsrelevantes Risiko

Verfassungsteindlicher Betitigung haftet das sozial inaddquate Risiko an, den dauerhaften
Zugang zum Parlament ebenfalls zu verfassungsfeindlichen Zwecken missbrauchen, insbe-
sondere Informationen abzugreifen, durch das latente Bedrohungsgefiihl die Betriebsab-
laufe zu stéren oder aktiven Verfassungsfeinden eine Tur des Einflusses ins Parlament zu
eroffnen. Zwar reicht hierfir eine bloBe Gesinnung noch nicht aus, die zunichst einmal

nur das grundrechtlich durch Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG geschiitzte Haben einer Meinung
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betrifft.'” Wird eine Gesinnung allerdings durch aktive Betitigung gegen die freiheitliche
demokratische Grundordnung auch ,,gelebt®, besteht das greifbare Risiko, dass ein Zugang
zum Deutschen Bundestag auch fiir eine Funktionsgefihrdung missbraucht wird. Zur Be-
wertung, ob eine verfassungsfeindliche Betitigung in diesem Sinne vorliegt, kann wiederum
auf die eingeschliffenen — und gerichtlich iberpriifbaren — Kriterien nach §§ 3, 4 BVert-
SchG zurtickgegriffen werden. Zugleich erhilt man so ein Kriterium, das mit den Daten-

bestinden des Verfassungsschutzes kompatibel und insoweit fiir eine Abfrage geeignet ist.

Namentlich haftet verfassungsfeindlichen Bestrebungen das latente und praktisch schwer
einzuhegende Risiko an, dass der freie Zugang zu den Infrastrukturen des parlamentari-
schen Maschinenraums der Demokratie missbraucht wird, Sabotage, Spionage oder Mani-
pulation von Entscheidungsprozessen zu betreiben bzw. anderen die Moglichkeit hierzu zu
eroffnen. Im Deutschen Bundestag laufen unter den Bedingungen des parlamentarischen
Regierungssystems Gesetzgebung, Formation (auch sensibler) politischer Entscheidungen
(zumal auf dem Gebiet der inneren und dulleren Sicherheit), Exekutivkontrolle und kom-
munikative Vernetzung an zentralen Schaltstellen demokratischer Macht zusammen. Das
Parlament ist daher gerade wegen seiner zentralen Funktion ein ideales Target fir Angriffe,
die sich gegen die freiheitliche demokratische Grundordnung bzw. die Sicherheit oder den
Bestand des Bundes richten (vgl. § 4 Abs. 1-2 BVerfSchG). Das ist ein ausreichender Sach-

grund, das Hausrecht zu aktivieren.

Um die unterschiedlichen Eingriffsschwellen der polizeilichen Gefahrenabwehr und des
praventiven Verfassungsschutzes auch systematisch hervorzuheben, wiirde es sich — unge-
achtet der noch zu erlduternden Frage des Vorbehalts des Gesetzes — insoweit anbieten,
§ 2 HO-BT um einen eigenen Absatz 6¢ zu erginzen,'”’ der die Abfrage von Daten beim

Bundesamt fiir Verfassungsschutz ermdéglicht.

Frage 5: Anfrage beim Bundesamt fiir V'erfassungsschutz und hinreichende Rechtsgrundlage

Ist in einem solchen Fall eine Rechtsgrundlage fiir eine Abfrage entsprechender In-
formationen beim Bundesamt fiir Verfassungsschutz, erforderlich oder kinnte die
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Vgl. BVerfGE 124, 300 (320).

Insoweit wiirde systematisch klargestellt, dass sich die Ubermittlung nachrichtendienstlicher Information so-
wohl auf die Erteilung des Ausweises (Abs. 6a) als auch auf den Entzug des BT-Ausweises (Abs. 6b) bezichen
kann.
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bb)

Ablehnung bereits aufgrund einer entsprechenden Eintragung im Informationssys-
temr der Polizei erfolgen?

Sollte eine Rechtsgrundlage erforderlich sein, konnte diese in einer entsprechenden

Vorschrift in der Hansordnung bestehen oder muss dies durch eine (einfach-)geserz-

liche Regelung erfolgen?
Die Frage betrifft die materielle Verfassungskonformitit der Ausgestaltung einer moglichen
Uberpriifung und das damit untrennbar verbundene Problem des Vorbehalts des Gesetzes

fiir die mit der Uberpriifung der Zuverlissigkeit einhergehende Datenverarbeitung.

Eingriff

Die Abfrage personenbezogener Daten beim Bundesamt fiir Verfassungsschutz ist ein Fin-
griff in das Recht auf informationelle Selbstbestimmung aus Art. 2 Abs. 1 1. V. mit Art. 1
Abs. 1 GG. Zwar ist die gegenwirtige Grundlage der Datenabfrage eine personliche Ein-
willigung, die grundsitzlich einen Eingriff in Grundrechte ausschlieflen wiirde. Hier ist al-
lerdings die Situation der Betroffenen zu betrachten, die zur Ausiibung ihres Berufs faktisch
darauf angewiesen sind, einen Bundestagsausweis zu erhalten. Sie kénnen zwar jederzeit
eine Binwilligung ablehnen, erhalten dann aber keinen Zugang zum Parlamentsgebiude.
Jedenfalls auf diejenigen, die auf einen Zugang angewiesen sind, namentlich weil sie ande-
renfalls ihrem Beruf als personliche Mitarbeiterin oder Mitarbeiter einer oder eines Abge-
ordneten nicht nachgehen konnen, wirkt sich daher der Druck, eine Einwilligung abzuge-

ben, als mittelbar-faktischer Grundrechtseingriff'®® aus,'®” der zu rechtferticen ist.!™
5 g > g

Gesetzliche Regelbarkert

Insoweit stellt sich zunichst die bislang nicht abschlieBend geklirte'”" Frage, ob materielles
Geschiftsordnungsrecht (hier nach Art. 40 Abs. 1 Satz 2 und Abs. 2 Satz 1 GG) tiberhaupt

durch ein formelles Gesetz ersetzt werden diirfte.””” Das BVerfG scheint dies zu bejahen'”
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Vgl. dazu nur BVerfGE 86, 28 (37); 115, 205 (230); 137, 185 (243 f.); 147, 50 (141); 148, 40 (51); Eckboff, Der
Grundrechtseingriff, 1992, S. 236 ff.

In eine andere Richtung im Kontext des SUG aber Warg, Personeller Geheimschutz, in: Dietrich/Faht-
ner/Gazeas/von Heintschel-Heinegg (Hrsg.), Handbuch des Sicherheits- und Staatsschutzrechts, 2022, § 12
Rn. 13.

Davon geht auch das SUG implizit aus, weil es trotz der Einwilligung in die Sicherheitsiiberpriifung eine
Ermichtigung enthilt, die Daten zu erheben (§ 11 SUG).

Schiiesky, in: Huber/VoBkuhle (Hrsg.), von Mangoldt/Klein/Starck GG, 7. Aufl. (2018), Art. 40 Ra. 23.
Kritisch beispielsweise Bolmann, Verfassungsrechtliche Grundlagen und allgemeine verfassungsrechtliche
Grenzen des Selbstorganisationsrechts des Bundestages, 1992, S. 139-185. Pietzeker, Schichten des Parla-
mentsrechts: Verfassung, Gesetze und Geschiftsordnung, in: Schneider/Zeh (Hrsg.), Patlamentsrecht und
Parlamentspraxis, 1989, § 10 Rn. 14, will hingegen dem Deutschen Bundestag ein Formenwahlrecht zugeste-
hen, weil Art. 40 Abs. 1 Satz 2 GG nicht regele, in welcher Rechtsform sich das Plenum eine Geschiftsord-
nung gebe.

BVerfGE 105, 197 (226). Das Gericht hatte hier die Regelung materieller Geschiftsordnungsfragen durch
das PUAG gebilligt.
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und richtigerweise ist dies jedenfalls dann der Fall, wenn ein Gesetz nicht die in der Ver-
fassung angelegte Autonomie bei der parlamentatischen Selbstorganisation beschneidet.'™
In diesem Sinne hatte das BVerfG auch die gesetzliche Zuweisung von Entscheidungen,
die zuvor der Geschiftsordnungsautonomie unterlagen, auf ein gesetzliches Organ gebil-
ligt."” Eine Vergesetzlichung wiirde dann dazu fithren, dass sich Gesetz und Geschiftsord-

nungsrecht ergéinzen.m’

Richtigerweise reicht die Geschiftsordnungsautonomie ohnehin
nur so weit, wie es tatsichlich um Binnenrechtsverhiltnisse geht. Sie endet dort, wo Rechte
Dritter betroffen sind.'” Bei der Abfrage personenbezogener Daten bei einer Verwaltungs-
behorde handelt es sich um einen operativen Vorgang, der auch Dritte betrifft, die nicht
ohne weiteres der Geschiftsordnungshoheit unterworfen sind. Man wird Mal3nahmen ge-
genuber personlichen Mitarbeitern der Abgeordneten wohl noch unter das Geschiftsord-
nungsrecht fassen konnen. Schon fir Bewerberinnen und Bewerber, die noch nicht einge-
stellt sind und vorher sicherheitsiiberpriift werden sollen, ist das aber nicht der Fall. Folg-

lich erscheint es hier sachgerecht178

und auch geboten, das parlamentsinterne Hausrecht
und die Polizeigewalt durch materiell-gesetzliche Eingriffsermichtigungen im Auflenver-
hiltnis abzustiitzen. Eine Gesetzgebungskompetenz des Deutschen Bundestags wire — wie

dargelegt'” — grundsitzlich gegeben.

Nicht eingeschlossen sind davon allerdings Maf3nahmen zur Ermittlung des Sachverhalts,
sofern diese Giber die Rdumlichkeiten des Deutschen Bundestags ausgedehnt werden und
mit erheblichen Grundrechtseingriffen verbunden sind, sofern diese nicht ihrerseits in die
Zustindigkeiten und Befugnisse des Deutschen Bundestags fallen. Die Prisidentin des
Deutschen Bundestags hat nach Art. 40 Abs. 2 Satz 1 GG die Polizeigewalt inne, die zur
Abwehr konkreter Gefahren ermichtigt. Befugnisse im Bereich des priventiven Verfas-
sungsschutzes stehen ihr hingegen ohne eine besondere — ggf. einfach-gesetzlich vorzuneh-
mende — Aufgabenzuweisung von vornherein nicht zu. Daten, die in In-formations- und
Dateisystemen des Verfassungsschutzes gespeichert sind, wiirden aber auch solche Vor-
felddaten einschlielen, die aus erheblichen Grundrechtseingriffen stammen. Der Abruf
dieser Daten wiirde tber das nach Art. 40 Abs. 2 Satz 1 GG eréffnete polizeiliche Aufga-
benspektrum hinausgreifen. Insoweit ldsst sich folglich Art. 40 Abs. 2 Satz 1 GG nicht als
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W aldhoff, Rechtsquellen des parlamentarischen Untersuchungsrechts, in: Waldhoff/Girditz (Hrsg.), PUAG,
2015, Rn. 9.

BVerfGE 70, 324 (361).

Vgl. Seiler, Der Untersuchungsausschuss an der Schnittstelle von Staatsinternum und -externum, A6R 129
(2004), 378 (394): ,,Gesetz und Geschiftsordnung stehen mithin nebeneinander. Thr Verhiltnis ist kein durch
den Gesetzesvorrang zu l6sendes Konkurrenzverhiltnis, sondern ein solches der Abgrenzung der dem jewei-
ligen Handlungsinstrument zugehorigen Kompetenzen®.

W aldhoff, Rechtsquellen des parlamentarischen Untersuchungsrechts, in: Waldhoff/Gitditz (Hrsg.), PUAG,
2015, Rn. 10.

Vgl. Pietzcker, Schichten des Parlamentsrechts: Verfassung, Gesetze und Geschiftsordnung, in: Schnei-
der/Zeh (Hrsg.), Parlamentsrecht und Parlamentspraxis, 1989, § 10 Ra. 17.

Oben B. I. 2. ¢) cc).
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korrespondierende Regelung im Sinne des ,,Doppeltiir“-Modells'™ auslegen, die an die Da-

teniibermittlung nach § 19 Abs. 1 BVerfSchG anschlieen dirfte.

Materielle Eingriffsrechtfertigung

Fiir die Ubermittlung personenbezogener Daten, die eine staatliche Stelle erhoben hat, gel-
ten die allgemeinen datenschutzverfassungsrechtlichen Grundsitze der Zweckbindung und
Zweckinderung.'™ Erlaubt der Gesetzgeber, dass erhobene Daten iiber den konkreten An-
lass der Erhebung (Erhebungszweck) hinaus genutzt werden diirfen, bedarf es eines recht-
fertigenden Grundes und einer eigenstindigen Rechtsgrundlage hierfiir.'™ Hilt sich eine
weitere Nutzung der Daten im Rahmen der fiir die Datenerhebung mal3geblichen Zwecke,

ist dies verfassungsrechtlich grundsitzlich zulissig.'

Will der Deutsche Bundestag auf Daten zurtckgreifen, die von Verfassungsschutzbehér-
den des Bundes und der Linder erhoben und verarbeitet wurden, liegt hierin grundsitzlich
eine relevante Zweckdndernng. Die Prisidentin des Deutsche Bundestags erfiillt nach Art. 40
Abs. 2 Satz 1 GG polizeiliche Aufgaben, die der Abwehr von (konkreten und abstrakten)
Gefahren dienen, hat aber keine nachrichtendienstliche Funktion. Auch die vom Hausrecht
mitumfassende Eindimmung personaler Risiken senkt zwar die Interventionsschwelle
herab, ist aber rein sach- bzw. infrastrukturbezogen und von der personalen Vorfeldaufkla-
rung durch Nachrichtendienste (vgl. §§ 3, 4 BVerfSchG) zu unterschieden. Namentlich die
kontinuierliche Beobachtung legaler Verfassungsfeindlichkeit im Vorfeld von konkreten
Gefahren und von dem Verdacht von Straftaten gehort nicht zu Aufgaben, die der Deut-
sche Bundestag auf der Grundlage analoger Eingriffsschwellen im Verfassungsschutzver-
bund (§ 5 Abs. 3-4 und § 6 BVerfSchG)'* erfiillen wiirde und diirfte. Und der Verfassungs-
schutz beobachtet verfassungsfeindliche Bestrebungen nicht primir zu dem Ziel, die Ver-
waltung des Deutschen Bundestags zu informieren, um dieser hausrechtliche Mal3nahmen

zu ermoglichen.

Der Gesetzgeber kann allerdings eine damit vorliegende Zweckinderung erlauben. Es be-
darf dann einer besonderen Ermichtigung, die insoweit spezifischen verfassungsrechtli-
chen Anforderungen unterliegt, als der mit der Zweckinderung einhergehende weitere Ein-
griff, der zu einer Vertiefung der Gesamteingriffsintensitit fithrt, dem Verhaltnismaf3ig-
keitsgebot geniigen muss. Vor diesem Hintergrund hat der Gesetzgeber hinreichend nor-

menklar sicherzustellen, dass dem jeweiligen Eingriffsgewicht der Datenerhebung auch
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hinsichtlich der neuen Nutzung Rechnung getragen wird."* Geht es um erhebliche Grund-
rechtseingriffe, richten sich die materiellen Anforderungen nach der Rechtsprechung nach
dem — fiir Modifikationen offenen — Grundsatz der hypothetischen Datenneuerhebung.'™
Das gilt namentlich fiir Daten, die mit nachrichtendienstlichen Mitteln erhoben wurden.'”’
Fir eine Abfrage des Deutschen Bundestags beim Bundesamt fiir Verfassungsschutz, ob
Daten tber eine Person gespeichert wurden, die Anhaltspunkte fir verfassungsfeindliche
Aktivititen nach §§ 3, 4 BVerfSchG enthalten, wird es aus der Sicht des Deutschen Bun-
destags durchweg zunichst unklar bleiben, auf welcher Grundlage potentiell benétigte Da-
ten urspringlich erhoben wurden. Es kénnen Informationen aus offenen Quellen sein, die

188

sich ggf. auch die Bundestagsverwaltung selbst verschaffen kénnte,™ aber auch Daten aus

der Beobachtung mit nachrichtendienstlichen Mitteln (vgl. § 8 Abs. 2 BVerfSchG), die un-
ter Umstinden — wie bei MaBnahmen nach § 3 G 10", lingerfristiger Observation durch
verdeckte Mitarbeitende und V-Leute (§§ 9a, 9b BVerfSchG) oder besondere technische
MafBnahmen (§ 9 BVerfSchG) — mit erheblichen Grundrechtseingriffen verbunden sein
konnen. Gerade solche Erkenntnisse, die durch MaB3nahmen hoher Eingriffstiefe gewon-
nen wurden, sind fiir die Zwecke der Sicherheitsgewihrleistung entscheidend, etwa wenn
technische Uberwachung oder Observation zu Tage beférdert, dass sich jemand klandestin
im Neonazi-Milieu bewegt, eine Partei in eine extremistische Richtung beeinflusst oder Ak-
tivititen entfaltet, die sich gegen Demokratie und Menschenwiirde richten. Insoweit er-
schiene es wenig sachgerecht, Datenabfragen im Rahmen einer Uberpriifung auf das zu
beschrinken, was niederschwellig bzw. aus offenen Quellen erhoben wurde. Ohne kon-
krete personenbezogene Daten tber Grund und Erkenntnisse einer Beobachtung durch
den Verfassungsschutz konnte der Deutsche Bundestag wiederum keine sachgerechte —
und verhiltnismiBige — Risikobewertung vornehmen. Das Blankett, dass das Bundesamt

tir Verfassungsschutz eine Person beobachte, ist hierfiir im Regelfall unzureichend.

Sollen auch (aufbereitete) Daten tibermittelt werden, die aus erheblichen Grundrechtsein-
griffen mit nachrichtendienstlichen Mitteln stammen, kommt es darauf an, ob der empfan-
genden Behérde (hier: Prisidentin des Deutschen Bundestags) zu dem jeweiligen Ubet-
mittlungszweck eine eigene Datenerhebung und Informationsgewinnung mit vergleichbar
schwerwiegenden Mitteln wie der vorangegangenen Uberwachung durch die Verfassungs-

schutzbehorde erlaubt werden diirfte.!”
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,Die weitreichenden Uberwachungsbefugnisse der Verfassungsschutzbehdrden
konnen verfassungsrechtlich nur gerechtfertigt werden, wenn die aus der Uber-
wachung gewonnenen Informationen nicht ohne Weiteres an andere Behdrden
mit operativen Anschlussbefugnissen tibermittelt werden diirfen [...]. Ansons-
ten bote der Umstand, dass die Verfassungsschutzbehérde selbst nicht iiber ope-
rative Anschlussbefugnisse verfiigt, den Uberwachten am Ende doch kaum
Schutz*“.11

Ob diese strengen Anforderungen auch fir eine personalrechtliche Verwertung gilt, mit der
Verfassungsteinde im 6ffentlichen Dienst identifiziert und abgewehrt werden sollen, ist
unklar geblieben. Richtigerweise ist dies zu verneinen, weil es bei dienstrechtlichen Mal3-
nahmen nicht um operative Befugnisse in diesem Sinne geht, sondern solche Mafinahmen
vom BVerfG gar nicht erwogen werden."” Vitale Aufgabe des Verfassungsschutzes ist es
nicht nur, Regierung und Offentlichkeit iiber verfassungsfeindliche Bestrebungen zu infor-
mieren'” sowie im Verbund mit Polizei und Strafverfolgungsbehérden einen Sicherheits-
auftrag zu erfiillen."” Vielmehr soll der Verfassungsschutz gerade die Integritit der verfas-
sungsmafligen Institutionen des Staates gegen Angriffe und Unterwanderung durch Vor-
teldautklirung wirksam schiitzen. Dazu gehort es auch, dass der Verfassungsschutz vorlie-
gende Informationen, dass eine Person aufgrund ihrer verfassungsfeindlichen Betitigung
ein Sicherheitsrisiko fir eine Einrichtung darstellt, bei der diese Person beschiftigt ist oder
beschiftigt werden soll, an diese Institution tibermitteln darf."”> Das gilt in Sonderheit fiir
den Deutschen Bundestag, der das institutionelle Herz der Demokratie bildet und zugleich
als Machtzentrum der politischen Steuerung, Exekutivkontrolle und Willensbildung in be-
sonderem Maf3e verwundbar ist. Der Schutz der Integritit und Funktionsfihigkeit des Par-
laments gegen eine verfassungsfeindliche Unterwanderung der im Parlament titigen Be-
diensteten ist verfassungsrechtlich von herausragendem Gewicht und wiirde daher auch die
Ubermittlung von Daten rechtfertigen, die aus besonderen MaBnahmen der technischen
Erhebung (§ 9 BVerfSchG), durch verdeckte Ermittlungsmethoden (§§ 9a, 9b BVerfSchG)

oder mittels individueller Telekommunikationstiberwachung (§ 3 G 10) erlangt wurden.
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dd)

Verfassungsrechtliche Anforderungen der Dateniibermittiung und Vorbebalt des Gesetzes

Als neuerliche Grundrechtseingriffe bediirfen Ubermittlungen personenbezogener Daten

einer eigenen hinreichend bestimmten und normenklaren Rechtsgrundlage.l%

Der Verfassungsgerichtshof Baden-Wiirttemberg hatte zu einer parallelen Rechtsfrage an-

197

hand inhaltsgleicher MaB3stibe ™" entschieden, dass sich die Notwendigkeit einer konkreten
gesetzlichen Ermichtigungsgrundlage fiir Gewihrung des Zutrittsrecht fiir Fraktionsmit-
arbeiter in Abhdngigkeit von einer polizeilichen Zuverldssigkeitsiiberprifung nicht aus der
Rechtsprechung des BVerfG zur Beobachtung von Abgeordneten durch den Verfassungs-

1% ableiten lasse. Soweit dort eine ausdriickliche gesetzliche Grundlage fir den ent-

schutz
sprechenden Eingriff in das freie Abgeordnetenmandat gefordert wurde, lasse sich dies
nicht auf eine Zuverldssigkeitspriifung von Mitarbeitenden tbertragen.

,Die Durchfiihrung einer Zuverldssigkeitsiiberprifung und eine gegebenenfalls

nachfolgende Beschrinkung des Zutrittsrechts fir Mitarbeiter der Fraktion und

der ihr angehérenden Abgeordneten beriihren die Rechtsstellung der Fraktion

bzw. der Abgeordneten anders als die Beobachtung durch den Verfassungs-

schutz nur mittelbar. Eine direkte Beobachtung der Fraktion bzw. ihrer Mitglie-

der ist damit nicht verbunden. Denn es werden keine Daten der Fraktion oder

ihrer Mitglieder erhoben, sondern lediglich vorhandene polizeiliche Daten tber

ihre Mitarbeiter abgefragt, die regelmiBig keinen Rickschluss auf das politische

Wirken oder personliche Verhalten der Fraktion und ihrer Mitglieder gestatten
dirften.1%

Dies tiberzeugt insoweit, als es um die Zugangsverweigerung geht, die bereits aus dem
Hausrecht folgt. Damit ist aber nicht das hier einschligige Problem gel6st, dass die Uber-
prifung der Zuverlassigkeit auf Erkenntnisse erstreckt werden misste, die in der Regel nur
beim Verfassungsschutz vorliegen, bei diesem abgefragt und von diesem an den deutschen
Bundestag tibermittelt werden mussten. Denn anderweitige Erkenntnisquellen Gber verfas-
sungsfeindliche Betitigungen stehen der Bundestagsverwaltung letztlich kaum zur Verfi-
gung, sofern nicht einzelne Personen ihre Aktivititen tber offene Quellen (z. B. Funktion
in einer extremistischen Organisation, die auf der nicht passwortgeschitzten Homepage

einsehbar ist) zuginglich machen.
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Die bisherigen Ubermittlungsbestimmungen der §§ 19 ff. BVerfSchG sind mit Wirkung
zum 30. Dezember 2023 neu gefasst worden. Wesentliches Ziel der Reform war die An-
passung der Ubermittlungsbefugnisse an die Vorgaben des BVerfG.* Das Gericht hat zu-
sammenfassend folgende Anforderungen an die Datentibermittlung zwischen Verfassungs-

schutzbehérden und Verwaltungsbehérden formuliert:

Die Ubermittlung personenbezogener Daten und Informationen durch eine Verfassungs-
schutzbehorde an eine andere Stelle begriindet — so die stindige Rechtsprechung®' — einen
erneuten Grundrechtseingriff.””” Dessen Rechtfertigung ist jedenfalls, wenn die Daten mit
nachrichtendienstlichen Mitteln erhoben wurden, nach dem Kriterium der hypothetischen
Neuerhebung zu beurteilen.*” Danach kommt es darauf an, ob der empfangenden Behorde
zu dem jeweiligen Ubermittlungszweck eine eigene Datenerhebung und Informationsge-
winnung mit vergleichbar schwerwiegenden Mitteln wie der vorangegangenen Uberwa-
chung durch die Verfassungsschutzbehérde erlaubt werden diirfte.””* Insoweit soll eine
Umgehung der Kompetenzverteilung zwischen Nachrichtendiensten und Verwaltungsbe-
hérden mit Zwangsbefugnissen verhindert werden, mit deren Fehlen gerade die weitrei-
chenden Vorfeldbefugnisse der Nachrichtendienste gerechtfertigt werden. Die der Verfas-
sungsschutzbehérde verschlossenen eingriffsintensiven Folgemallnahmen kénnten nim-
lich anderenfalls von operativ ausgestatteten Behorden durchgefithrt werden, die dabei die
durch die Verfassungsschutzbehérde erlangten Informationen weiternutzen, ohne dass die
tir sie selbst als operative Behorden geltenden Datenerhebungsvoraussetzungen erfillt sein
miissten.”” Eine Ubermittlung durch eine Verfassungsschutzbehérde setzt stets voraus,
dass dies dem Schutz eines besonders gewichtigen Rechtsguts dient. Die Anforderungen
an die Ubermittlungsschwelle unterscheiden sich hingegen danach, an welche Stelle tiber-

mittelt wird.?"

Differenzierte Eingriffsschwelle nach Ubermittlungszweck

Die Ubermittlung an eine Gefahrenabwehrbehérde setzt voraus, dass sie dem Schutz eines
besonders gewichtigen Rechtsguts dient, fiir das wenigstens eine hinreichend konkretisierte
Gefahr besteht.””” Die Neuregelung des § 19 Abs. 1 Satz 1 BVerfSchG (,,Ubermittlung an
inlindische 6ffentliche Stellen zur Gefahrenabwehr®) greift dies auf und prizisiert gegen-

tiber der vorherigen Rechtslage die Ubermittlungsschwelle, die kiinftig eine ,,konkretisierte
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Gefaht* erfordert (vgl. die Legaldefinition in § 19 Abs. 2 BVerfSchG*™). Die bloBe verfas-
sungsfeindliche Betitigung einer Person wird jedoch im Regelfall noch nicht dazu fithren,
dass die Ubermittlungsschwelle der ,, konkretisierten Gefaht* erreicht wird, sofern mit einer
aggressiven Verfassungsfeindlichkeit nicht — wie zuletzt mutmaBlich bei einer angeklagten
Gruppe aus dem ,,Reichsburger*-Milieu — bereits konkrete Umsturz- und Anschlagspla-
nungen einhergehen. Lige im Einzelfall eine solche konkretisierte Gefahr vor, wiirde der
Verfassungsschutz im Ubrigen die Bundestagsverwaltung von Amts wegen benachrichti-
gen, wenn er eine Gefidhrdung durch Personal mit Zugang zum Parlament erkennt. Das
Ermessen, das § 19 Abs. 1 Satz 1 BVerfSchG formell belisst, wird in der Regel aufgrund
der zu beachtenden verfassungsrechtlichen Schutzverantwortung und der Wertigkeit der
bedrohten Giiter zu einer Handlungspflicht reduziert sein. Die Ubermittlung an eine Straf-
verfolgungsbehorde kann ebenfalls auf die Bundegesetzgebungskompetenz des Art. 73
Abs. 1 Nr. 10 GG gestiitzt werden®” und kommt nur zur Verfolgung besonders schwerer
Straftaten in Betracht; sie setzt voraus, dass ein durch bestimmte Tatsachen begriindeter
Verdacht vorliegt, fiir den konkrete und verdichtete Umstinde als Tatsachenbasis vorhan-
den sind.”"” Diese Ubermittlungsbefugnis, die in § 21 BVerfSchG niher ausbuchstabiert ist,

bleibt im vorliegenden Kontext unerheblich.

Die Ubermittlung an eine sonstige Stelle — also jenseits von konkreter Gefahrenabwehr und
Strafverfolgung — ist nach dem BVerfG nur zum Schutz eines besonders gewichtigen
Rechtsguts zulissig. Die verfassungsrechtlichen Anforderungen an die Ubermittlungs-
schwelle unterscheiden sich nach dem Eingriffsgewicht, das auch davon abhingt, welche
operativen Anschlussbefugnisse die empfangende Behérde hat. Die aus Uberwachungs-
malinahmen des Verfassungsschutzes erlangten Informationen und personenbezogenen
Daten durfen hiernach nur zum Schutz eines Rechtsguts von besonderem Gewicht tiber-
mittelt werden. Der in der Eingriffsschwelle geregelte Ubermittlungsanlass muss ebenfalls
solcher Art sein, dass die empfangende Behorde hierfiir zu einem Grundrechtseingriff von
der Intensitit der Ersterhebung ermichtigt werden diirfte. Fehlen der empfangenden Be-
hérde operative Anschlussbefugnisse bei der Verwendung dieser Daten, mindert dies nach
allgemeinen Grundsitzen das Eingriffsgewicht. Hat die empfangende Stelle hingegen ope-
rative Befugnisse, sollen dieselben Grundsitze wie bei der Weitergabe an Polizeibehdrden
gelten. Im Ubrigen kommt je nach dem Gewicht des urspriinglichen Datenerhebungsein-
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griffs eine Absenkung in Betracht.”'! Die Vorgaben wurden durch die Ubermittlungsrege-

lung des § 20 BVerfSchG betreffend den administrativen Rechtsgtiterschutz umgesetzt, die
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— anders als § 19 BVerfSchG — eine Ubermittlung nicht von einer spezifischen Gefahren-

schwelle abhingig macht.

In Abweichung der Ubermittlung zur Gefahrenabwehr benétigt vorliegend die empfan-
gende Behorde — die Prisidentin des Deutschen Bundestags — die tibermittelten Daten
nicht zu — dem Verfassungsschutz verschlossenen — Zwangsmaf3nahmen zur Abwehr einer
Gefahr, sondern zur Gewihtleistung ihrer Integritit und Funktionstiichtigkeit im Rahmen
der verfassungskonformen Aufgabenerfillung. Letztlich geht es also um institutionellen
Selbstschutz. Die Bundestagsverwaltung nebst der Bundestagspolizei benétigt die Daten
nicht, um aktiv polizeiliche Gefahrenabwehr durch Eingriffe mittels Zwangsmal3nahmen
zu betreiben. Sie will lediglich passiv die eigene Funktionserfillung gegen Beeintrichtigun-
gen schiitzen, indem sie den Zugang zum Deutschen Bundestag verwehrt, also letztlich

eine Leistung im weiteren Sinne verweigert.

¥/, Die korrespondierenden Regelungen des Verfassungsschutzrechts

Das Bundesamt fiir Verfassungsschutz darf nach § 20 Abs. 1 Satz 1 BVerfSchG personen-
bezogene Daten an eine inldndische 6ffentliche Stelle ibermitteln, soweit dies auf Grund
tatsdchlicher Anhaltspunkte im Einzelfall zum Schutz der in § 19 Abs. 3 BVerfSchG ge-
nannten Rechtsgiiter erforderlich ist. Zu diesen Schutzgttern gehéren die freiheitliche de-
mokratische Grundordnung (§ 19 Abs. 3 Nr. 1 BVerfSchG) und der Bestand und die Si-
cherheit des Bundes (§ 19 Abs. 3 Nr. 2 BVerfSchG). Beide kénnen gefihrdet sein, wenn
Extremistinnen und Extremisten Zugang zu den Liegenschaften oder digitalen Infrastruk-
turen des Deutschen Bundestags erhalten. Ein mdgliches Ziel einer Ubermittlung ist nach
§ 20 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 BVerfSchG die Uberpriifung der Verfassungstreue von Bewerbern
und Beschiftigten des 6ffentlichen Dienstes. Ob diese Voraussetzung erfiillt ist, bleibt mit
Unsicherheit behaftet. Denn formal sind die Bediensteten der Abgeordneten und Fraktio-
nen bei diesen selbst und gerade nicht beim Deutschen Bundestag angestellt, mithin nicht
im engeren Sinne Mitglieder des 6ffentlichen Dienstes. Ob man nach Sinn und Zweck eine
erweiternde Auslegung vornehmen kann, ist ungesichert und jedenfalls mit rechtlichen Ri-

siken verbunden. Ggf. ist daher eine gesetzliche Klarstellung sinnvoll.

Nach § 20 Abs. 1 Satz 1 Nr. 5 BVerfSchG ist eine Ubermittlung ferner zulissig zur Durch-

fihrung einer Eignungs- oder Zuverlassigkeitstiberprifung,

— die gesetzlich vorgesechen ist, insbesondere nach dem Waffenrecht, Jagdrecht,
Sprengstoftrecht, Atomrecht, Luftsicherheitsrecht, AuBlenwirtschaftsrecht, Sicher-
heitsgewerberecht, Aufenthaltsrecht oder Staatsangehoérigkeitsrecht oder den Si-

cherheitstiberprifungsgesetzen (a));

— fir gesetzliche Aufgaben des Objekt- oder Personenschutzes (b)).
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Um eine gesetzlich vorgesehene Zuverlissigkeitsprifung handelt es sich bei der hier in
Rede stehenden Vorab-Priifung bislang nicht. Der Begriff ,,gesetzlich® kntipft in diesem
Fall an den Vorbehalt des Gesetzes kraft Grundrechtswesentlichkeit an.** Das setzt aber
ein formelles und materielles Gesetz (aullenwirksames Parlamentsgesetz) voraus. Patla-
mentarisches Geschiftsordnungsrecht als Binnenrecht gentigt diesen Anforderungen
grundsitzlich nicht. Das gilt erst recht fir Ausfithrungsrecht (wie die Hausordnung), das
nicht vom Plenum analog einem Gesetz, sondern von der Prisidentin des Deutschen Bun-
destags als administrative Mallnahme erlassen wird. Denkbar wire hingegen ein Abstellen
auf den gesetzlichen Objektschutz (§ 20 Abs. 1 Satz 1 Nr. 5 lit. b BVerfSchG), wenn man
das Hausrecht und die Polizeigewalt der Bundestagsprasidentin nach Art. 40 Abs. 2 Satz 1
GG als verfassungsunmittelbaren Auftrag zum Objektschutz deutet. Diese Auslegung er-
scheint einerseits iiberzeugend, weil das Hausrecht schon immer auch den Schutz der Par-
lamentsgebdude als Objekte einschloss. Andererseits diirfte sich auch insoweit — angesichts
der im Ausgangsgutachten dargestellten Debatten, ob Art. 40 Abs. 2 Satz 1 GG unmittel-
bar und ohne weitere gesetzliche Ermichtigungen vollziehbar ist — eine spezialgesetzliche

Regelung gleichwohl empfehlen.213

2) Die Korrespondenzbestinmung eines kiinftigen Bundestagspolizeigesetzes

Der aktuelle Entwurf eines Bundestagspolizeigesetz (BTPolG-E) enthilt in § 71 folgende
Regelungen:

(1) Zur Abwebr von Gefabren fiir die Sicherbeit der Mitglieder des Deutschen
Bundestages sowie aller im Dentschen Bundestag Anmwesenden und ur Auf-
rechterbaltung der Funktions- und Arbeitsfihigkeit des Dentschen Bundestages
und seiner Gremien, soll die Znverldssigkeit von Personen, die Zutritt 2u den
Gebdnden des Deutschen Bundestages begebren, in geeigneter, dem Aufenthalt
angemessener Form iiberpriift werden.

(2) Angemessen im Sinne von Absatz 1 sind insbesondere die Einsichtnabmen
in das 1 organgsbearbeitungssystem der Polizei und in die Informationssystene
der Polizeibehirden des Bundes und der Ldnder sowie dariiber hinans bei An-
tragstellerinnen oder Antragstellern auf Erteilung und bei Inbaberinnen oder
Inhabern eines Bundestagsansweises oder einer vergleichbaren Zutrittsherechts-
gung Abfragen beim Bundeszentralregister.

212 Vgl. BVerfGE 40, 237 (249); 47, 46 (79); 49, 89 (126 £.); 80, 124 (132); 83, 130 (142, 151 f.); 84, 212 (2206); 88,
103 (116); 95, 267 (307 £)); 98, 218 (251); 101, 1 (34); 108, 282 (311); 1106, 24 (58); 128, 282 (317); 134, 141
(184); 141, 143 (170 £.); 147, 253 (309 ft.).

213 Ein Rekurs auf § 20 Abs. 2 BVerfSchG mit der dortigen gebundenen Ubermittlungspflicht diirfte verschlos-
sen sein. Denn der bloBe Zugang zum Bundestag durfte noch keine begiinstigende MaBnahme in diesem
Sinne sein. Die Regelung ist auf Subventionen und Vergleichbares zugeschnitten sein. Systematisch zeigt § 20
Abs. 1 Satz 1 Nr. 5 BVerfSchG bereits, dass die bloBe Moglichkeit, defensiv einen Zugang oder eine Erlaub-
nis wegen Unzuverlissigkeit zu versagen, noch keine Begtinstigung in diesem Sinne sein kann. Sonst wire die
Regelung in Abs. 1 funktionslos.
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(3) Die Zuverlissigkeitsitberpriifung und die damit verbundene Datenverarbei-
tung kann fiir die Geltungsdaner der beantragten Zutrittsberechtignung wieder-
holt werden.

(4) Die Polizei entscheidet nach pflichtgemalfsenr Ermessen iiber die Zuverldssig-
keit der Person anband der aus der polizeilichen Znverldssigkeitsiiberpriifung
gewonnenen Erkenntnisse. Eingelheiten zur Einwilligung in die Zuverlissig-
keitsiiberpriifung, zu deren Ablanf und zu den Entscheidungskriterien werden
in gesonderten Ausfithrungsvorschriften zur Durchfiibrung einer Zuverldssig-
keitsiiberpriifung oder in der Hausordnung geregelt.

(5) Die im Rabmen der Znverldssigkeitsiiberpriifung erhobenen personenbezo-
genen Daten diirfen von der Polizei nur fiir die mit der Zuverlissigkeitsiiberprii-
fung verfolgten Zwecke verarbeitet werden (Zweckbindung). Die Polizei darf
personenbezogene Daten im Sinne von Satz 1 von in der 1V erwaltung des Deut-
schen Bundestages Beschaftigten, die ur Verweigerung des Zutritts fiibrten, dar-
siber binaus innerhalb der Verwaltung des Dentschen Bundestages fiir dienst-
oder beschdftignngsrechtliche MafSnabmen nutzen und iibermitteln. Dies gilt
nicht fiir Auskiinfte aus dem Bundeszentralregister, sofern die Daten iiber den
Inbalt des Fiibhrungsgengnisses hinansgeben.

Aktuell besteht die Uberlegung, den Entwurf des BTPolG um eine Ermichtigungsgrund-
lage fir den Abruf nachrichtendienstlicher Informationen zu erweitern. Zusitzlich soll eine
entsprechende Regelung, die auf die Einbezichung nachrichtendienstlicher Informationen
hinweist, in die Hausordnung sowie in Anlage 3 zu den Zugangs- und Verhaltensregeln
aufgenommen werden. Vor diesem Hintergrund stellen sich insbesondere nachfolgende
Fragen:

Laut der Beschlussempfehlung des Innenausschusses des Deutschen Bundestags zum da-

maligen Gesetzentwurf zur Reform des Nachrichtendienstrechts**

gentgt eine Quer-
schnittsregelung des allgemeinen Polizeirechts den Anforderungen an eine gesetzliche Re-
gelung im Sinne des § 20 Abs. 1 Nr. 5 lit. a BVerfSchG nicht. Voraussetzung sei vielmehr
eine besondere fachrechtliche Regelung.””® Das entspricht letztlich dem allgemeinen daten-

schutzverfassungsrechtlichen Gebot bereichsspezifischer Regelungen.m

Erscheint vor diesem Hintergrund eine einfachgesetzliche Abfrageermdichtigung
im BTPolG verfassungskonform regelbar? Wie kann eine Ermdchtignngs-

grundlage hinreichend normenklar ansgestaltet werden?
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BT-Drs. 20/8626.
BT-Drs. 20/9345, S. 25.
Vgl. BVerfGE 65, 1 (46); 100, 313 (389).
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©)

)

Gesetzgebungskompetenz

Zunichst musste der Deutsche Bundestag eine Gesetzgebungskompetenz fiir die avisierte

Regelung haben. Hierzu kann auf die obigen Ausfithrungen verwiesen werden.?"’

Materiell-verfassungsrechtliche Anforderungen

Als neuetliche Grundrechtseingriffe bediirfen Ubermittlungen personenbezogener Daten
nach der stindigen Rechtsprechung des BVerfG einer eigenen hinreichend bestimmten und
normenklaren Rechtsgrundlage.””® Der Grundsatz der Bestimmtheit und Normenklarheit
dient dabei der Vorhersehbarkeit von Eingriffen fur die Burgerinnen und Burger, einer
wirksamen Begrenzung der Befugnisse gegeniiber der ermichtigten Verwaltung sowie der
Erméglichung einer effektiven Kontrolle (nicht zuletzt im Rahmen des Art. 19 Abs. 4 GG
durch die Gerichte).”"” Jede Ubermittlungsregelung muss hierbei dem Gebot der Verhilt-
nismiBigkeit gentigen.””” Diesen Anforderungen geniigt die gesetzliche Ermichtigung zum

administrativen Rechtsgiiterschutz in § 20 Abs. 1 BVerfSchG.

Zudem bedarf es zur Vervollstindigung des Ubermittlungstatbestandes nach § 20 Abs. 1
Nr. 5 lit. a BVerfSchG einer korrespondierenden Abfrage- oder Empfangsermichtigung.
Das ist hier in zweifacher Hinsicht erforderlich: Zum einen fordert bereits § 20 Abs. 1 Nr. 5
lit. a BVerfSchG eine geserzliche Ermichtigung. Damit ist ein — ggf. durch Rechtsverordnung
(vgl. Art. 80 Abs. 1 GG) erginztes — formliches Parlamentsgesetz gemeint. Zum anderen
ergibt sich aus allgemeinen verfassungsrechtlichen Anforderungen die Notwendigkeit, die
Ubermittlung von Daten zwischen Sicherheitsbehérden bei einer Zweckinderung von bei-
den Seiten der Aufgabenerfillung (durch die ibermittelnde und die empfangende Behorde)
gesetzlich abzusichern. Nach dem ,,Doppeltirmodell des BVerfG bediirfen bei einem
Datenaustausch, der mit einer Zweckinderung verbunden ist, die einander korrespondie-
renden Eingriffe von Abfrage und Ubermittlung jeweils einer eigenen Ermichtigungs-
grundlage.”” Beide Ermichtigungen kénnen zwar ggf. in einer Bestimmung zusammenge-
fasst werden, dies allerdings nur, sofern es sich jeweils um Regelungen des gleichen Kom-
petenztrigers handelt. § 20 Abs. 1 Nr. 5 lit. 2 BVerfSchG er6ffnet hier nur die Ubermitt-
lungskompetenz, enthilt aber keine Regelung, die zum Empfang der Daten zu bestimmten
Zwecken ermichtigt. Denn solche Zwecke konnen sich gegenstindlich erst aus den einzel-

nen Fachgesetzen ergeben.
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B. 1. 2. ¢) cc).

BVerfGE 113, 348 (375 ft.); 154, 152 (237 £.); 1506, 11 (44 ff)); 162, 1 (95, 125); 163, 43 (82).

BVerfGE 163, 43 (82).

BVerfGE 65, 1 (45 £.); 141, 220 (327); 155, 119 (176 £.); 162, 1 (72 £., 108); 163, 43 (86).

BVerfGE 130, 151 (184); 150, 244 (278); 150, 244 (278); 150, 309 (335); 155, 119 (167); BVertG-K, Beschl.
v. 6.3.2014 — 1 BvR 3541/13, 1 BvR 3543/13, 1 BvR 3600/13, NJW 2014, 1581.
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Die Ubermittlung von Daten an andere Stellen setzt eine formliche Entscheidung voraus,
bei der die jeweiligen gesetzlichen Ubermittlungsvoraussetzungen in der Verantwortung
der Verfassungsschutzbehérden geprift werden miissen. Die gewonnenen Informationen
miissen vor ihrer Ubermittlung sorgfiltig gesichtet und der Umfang der Ubermittlung muss
auf das notwendige MafB3 beschrinkt werden. Die Ubermittlung ist zu protokollieren, um
die Beachtung der Ubermittlungsvoraussetzungen einer unabhingigen Kontrolle zuging-
lich zu machen.”” Dies ist zwar in erster Linie eine Frage des Verfassungsschutzrechts, das
entsprechende Bestimmungen in Umsetzung der Rechtsprechung des BVerfG enthilt. Al-
lerdings mussen die zunichst einmal den Anwendungsbereich eréffnenden Regelungen der
§§ 19 ff. BVerfSchG passfihig sein. Dies setzt ggf. voraus, die Regelung durch eine gesetz-
liche Klarstellung anwendbar zu machen. Auch insoweit wiirde es ausreichen, § 20 Abs. 1
Nr. 5 lit. a BVerfSchG durch eine gesetzliche Ermichtigung im Bundestagspolizeirecht zu

vervollstindigen.

Das BVerfG hat die materielle Verfassungskonformitit einer Ubermittlung an Behorden
mit operativen Anschlussbefugnissen grundsitzlich wie die Ubermittlung an Polizeibehér-
den an eine konkretisierte Gefahr gebunden. Fehlen Beh6rden operative Anschlussbefug-
nisse, soll es hingegen gentigen, dass die Ubermittlung dem Schutz eines Rechtsguts von
herausragendem o6ffentlichem Interesse dient.”” Die Anforderungen des BVerfG sind in-
soweit missverstindlich, als sie pauschal das Aufgabenportfolio der empfangenden Be-
hérde ansprechen, nicht aber die Funktion und den Befugniskreis, innerhalb dessen eine
Behorde die tbermittelten Daten einsetzen darf und kann. Offenkundig hat das Gericht
die Verwendung von Verfassungsschutzinformationen zu Zwecken des Dienstrechts und
des Selbstschutzes durch Behorden nicht im Blick gehabt, die zwar auch operative Befug-
nisse haben, aber die Daten nicht zu einem Zweck benétigen, der die Austibung solcher
Befugnisse unmittelbar unterfiittern soll.”** Der Verfassungsschutz soll nicht nur Regierung

> und im Ver-

und Offentlichkeit tiber verfassungsfeindliche Bestrebungen informieren™
bund mit Polizei und Strafverfolgungsbehérden einen tbergreifenden Sicherheitsauftrag
erfiillen.”” Der Verfassungsschutz hat dariiber hinaus gerade auch die Aufgabe, die Integ-
ritdt der verfassungsmaligen Institutionen des Staates gegen Angriffe und Unterwanderung
durch Vorfeldaufklirung wirksam zu schitzen. Dies schlieBt es ein, dem Verfassungsschutz
vorliegende Informationen, dass eine Person aufgrund ihrer verfassungsfeindlichen Betiti-

gung ein Sicherheitsrisiko fir eine Einrichtung darstellt, bei der diese Person beschiftigt ist
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Allgemein BVerfGE 141, 220 (284, 340 £.); 154, 152 (2906); 163, 43 (96).

BVerfGE 162, 1 (119 ff).

Girditz, Verfassungsschutzverfassungsrecht und Dateniibermittlung, GSZ 2022, 161 (165 f.).

BVerfGE 133, 277 (324 £.).

BVerfGE 162, 1 (75 ff.); Dietrich, Anmerkung zur Entscheidung des BVerfG, Urteil vom 19.5.2020 (1 BvR
2835/17), GSZ 2020, 174 (175); Garditz, Grundrechtliche Grenzen strategischer Ausland-Ausland-Telekom-
munikationsaufklirung, JZ 2020, 825 (828); Unterreitmeier, Funktion und Zweckbindung der Nachrichten-
dienste, JZ 2021, 175 (178).
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oder beschiftigt werden soll, an diese Institution zu iibermitteln.””” Davon geht auch der
Gesetzgeber mit § 20 Abs. 1 Satz 1 BVerfSchG aus, der — ohne es gesondert hervorzuhe-
ben — auch eine Ubermittlung an Behérden mit Gefahrenabwehrbefugnissen erlaubt, so-
fern dies zu Sicherheitsiiberprifungen (Nr. 1) oder zur Zuverldssigkeitsuberprifungen
(Nr. 5) erfordetlich ist.® Namentlich der dort explizit genannte Personen- und Objekt-
schutz ist mit Blick auf Verfassungsorgane des Bundes und Bundesministerien der Bundes-
polizei anvertraut (§ 5 BPolG), die fraglos tiber operative Eingriffsermichtigungen nebst
Zwangsmalinahmen verfigt (vgl. §§ 21 ff., 38 ff. BPolG).

Entscheidend ist also im vorliegenden Regelungskontext nicht, dass die Bundestagspolizei
abstrakt betrachtet auch iber operative Eingriffsermichtigungen (kraft des Hausrechts
nach Art. 40 Abs. 2 Satz 1 GG bzw. kiinftig nach Ma3gabe des BTPolG) verfiigt. Entschei-
dend ist vielmehr, dass die Bundestagspolizei die Gibermittelten Daten ausschlieflich zum
Zweck der Zuverlissigkeitsprifung verwenden darf. Eine § 20 Abs. 1 Nr. 5 lit. a BVerf-
SchG korrespondierende Abfrageermichtigung sollte dies zusitzlich ausdriicklich klarstel-

len.

Eine entsprechende Ermichtigung lieB3e sich im Rahmen der VerhiltnismiBigkeit materiell
rechtfertigen. Das BVerfG verlangt, dass die Ubermittlung dem Schutz eines Rechtsguts

* Hier dient die Ubermittlung dem

von herausragendem o6ffentlichem Interesse dient.
tberragend wichtigen Schutz der Integritit und Funktionsfihigkeit des Deutschen Bundes-
tags gegen eine verfassungsfeindliche Unterwanderung der im Parlament titigen Bediens-
teten sowie dem Schutz der parlamentarischen Infrastrukturen und der im Parlament tati-
gen Personen. Die damit tangierte iibergreifende Funktionstiichtigkeit des Deutschen Bun-
destags ist ein verfassungsunmittelbar geschiitzter Belang.” Betroffen ist insoweit das Herz
der demokratischen Staatswillensbildung, an dem die fiir die Demokratie zentralen Funkti-
onen der Gesetzgebung, der Regierungskontrolle und der Offentlichkeit der Legitimations-
erzeugung zusammenlaufen. Diese Funktionen, die zum (nach Art. 79 Abs. 3 GG indispo-
niblen) Kern des Demokratieprinzips (Art. 20 Abs. 2 Satz 1 GG) und seiner in der Men-
schenwiirde (Art. 1 Abs. 1 Satz 1 GG) wurzelnden Selbstbestimmungsidee® gehéren, und
damit der demokratische Prozess selbst wiren massiv gefihrdet, wenn das Parlament durch
Unterwanderung durch Extremisten Sabotage, Spionage oder operativen Funktionsstérun-
gen ausgesetzt wire. Zum notwendigen Schutz zihlen auch die Sicherheit der Personen,
die als Abgeordnete oder Mitarbeitende im Deutschen Bundestag titig sind, und die poli-

tisch kritischen Infrastrukturen.

227
228
229
230

231

Girditz, Verfassungsschutzverfassungsrecht und Dateniibermittlung, GSZ 2022, 161 (165 f.).

Vgl. BT-Drs. 20/9345, S. 24.

BVerfGE 162, 1 (120).

BVerfGE 130, 318 (359 f.); 154, 354 (366); entsprechend VerfGH Baden-Wiirttemberg, Urt. v. 4.4.2022 — 1
GR 69/21, DVBI 2022, 659 (667).

Vgl. BVerfGE 123, 267 (341); 129, 124 (169); 135, 317 (3806); 142, 123 (189); 144, 20 (208).
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Eine Ermichtigung im BTPolG, die die Abfrage von Daten erlaubt, die bei den Verfas-
sungsschutzbehérden des Bundes (und ggf. der Linder) gespeichert sind, wire also verfas-
sungskonform regelbar. Eine Regelung sollte sinnvollerweise im Rahmen des § 71 BTPolG
erfolgen und vor Abs. 4 positioniert werden, der die Entscheidung tiber den Zugang auf-
grund einer wertenden Gesamtbetrachtung vorsieht, in die dann aber auch etwaige verfas-
sungsschutzrelevante Informationen einzubeziehen wiren. Da die konkrete Verwendung
bereits im Rahmen des genannten § 71 BTPolG-E hinreichend konkret beschrieben ist,
kann sich eine Regelung, die hinreichend bestimmt sein muss, an der reziproken Regelung
des § 20 Abs. 1 Satz 1 Nr. 5 BVerfSchG orientieren.
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aa)

Eine mégliche Formulierung einer gesetzlichen Regelung kénnte wie folgt aussehen:

§ 71 Abs. 3a BTPolG-E

Die Polizei kann im Rabmen der Zuverldssigkeitspriifung beim Bundesam? fiir
Verfassungsschutz, oder der fiir den Wobnsitz, der betroffenen Person ustindi-
gen Verfassungsschutzbehirde die Auskunft einholen, ob Tatsachen bekannt
sind, die Bedenken gegen die Zuverlissigkeit begriinden kinnen. Die erhobenen
personenbezogenen Daten diirfen nur fiir den Zweck der Zuverldssigkeitsprii-

fung zur Entscheidung iiber den Zugang zum Deuntschen Bundestag und seinen
Infrastrukturen verwendet werden.

Frage 6: Regelabfrage

Ist eine Regelabfrage — wie sie etwa bei waffenrechtlichen Erlaubnisverfabren
vorgesehen ist — im Rabmen der Zuverlissigkeitsitberpriifung verfassungskon-
Sform auszugestalten? Falls ja, welche Gestaltungsoptionen der Regelabfrage sind

verfassungskonform?

Uber die optionale — anlassbezogene — Anfrage hinaus soll gepriift werden, ob eine Regel-
abfrage nach dem Vorbild des § 5 Abs. 5 Satz 1 Nr. 4 WaffG*” ebenfalls verfassungsrecht-
lich zuléssig ist. Mithin also eine positive Verpflichtung, vor der Gewihrung des Zugangs
zum Deutschen Bundestag durch Ausstellung eines Ausweises beim Verfassungsschutz

Auskiinfte iber mégliche verfassungsfeindliche Betitigungen einzuholen.

Verfassungskonforme Ausgestaltung

Die Abfrage, ob bei der zustindigen Verfassungsschutzbehorde personenbezogene Daten
tber extremistische Titigkeiten vorliegen, greift zunachst — wie jede Datenerhebung — in
das Grundrecht auf informationelle Selbstbestimmung als Bestandteil des Allgemeinen Per-
sonlichkeitsrechts (Art. 2 Abs. 1 1. V. mit Art. 1 Abs. 1 GG)* ein. Auch wenn die Daten
bereits zu Zwecken des Verfassungsschutzes (§ 3 Abs. 1 BVerfSchG) erhoben worden
sind, liegt jedenfalls in der Ausleitung der Daten durch eine Ubermittlung an die Bundes-
tagsverwaltung zur Erfillung von Aufgaben der Bundestagspolizei — nach allgemeinen
Grundsitzen™ — eine datenschutzrechtliche Zweckinderung, die als erneuter Grund-

rechtseingriff am bezeichneten Grundrecht gesondert zu rechtfertigen ist.
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Waffengesetz v. 11.10.2002 (BGBL I S. 3970, 4592; 2003 1 S. 1957), das zuletzt durch Art. 228 der Verord-
nung v. 19.6.2020 (BGBI. 1 S. 1328) gedndert worden ist.

BVerfGE 65, 1 (40).
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Die avisierte Regelung verfolgt verfassungsrechtlich legitime Ziele. Sie soll verhindern, dass
Extremistinnen und Extremisten einen ungehinderten Zugang zu den Liegenschaften und
Infrastrukturen des Deutschen Bundestags erlangen, was die verfassungsunmittelbar radi-
zierten Belange der Funktionsfihigkeit des Parlaments schiitzt. Die Regelung ist geeignet,
diese Ziele zu erreichen, weil die Regelabfrage dazu fuhrt, dass potentielle Verfassungs-
feinde leichter erkannt werden, bevor sie Zugang zum Bundestag erlangen, wo sie aus dem
Innern heraus ein deutlich groB3eres Schadenspotential auf vulnerable Infrastrukturen, die
Vertraulichkeit der parlamentarischen Kommunikation und die Sicherheit der Abgeordne-
ten sowie Bediensteten entfalten kénnen. Eine Regelanfrage ist auch erforderlich. Mildere
Mittel — namentlich der Verzicht auf nachrichtendienstliche Erkenntnisse — wiirden keine
hinreichenden Chancen bieten, eine verfassungsfeindliche Titigkeit flichendeckend und
niederschwellig zu erkennen. Denn die Bundestagspolizei hat nur sehr begrenzt geeignete
Instrumente, von verfassungsfeindlichen Aktivititen verldsslich Kenntnis zu erlangen, die
von Personen ausgehen, sofern diese nicht bereits prominent in Erscheinung getreten sind.
Zwar besteht die Moglichkeit, auf polizeiliche Informationssysteme zuzugreifen. Diese ent-
halten jedoch typischerweise keine verfassungsfeindlichen Aktivititen unterhalb der
Schwelle von Straftaten und Gefahren, also namentlich nichts iiber Extremismus, der sich
(noch) im Rahmen der Legalitit bewegt. Namentlich kann die Bundestagspolizei nicht im
Vorfeld eines konkreten Gefahrenverdachts ohne konkrete Anhaltspunkte mit nachrich-
tendienstlichen Mitteln aufkldren, ob sich jemand extremistisch bzw. verfassungsfeindlich
betitigt. Ohne solche Instrumente der Vorfeldaufklirung bestehen aber kaum Moglichkei-
ten, die Mitgliedschaft in einer verfassungsfeindlichen Bestrebung (vgl. § 4 Abs. 1 Satz 1
BVerfSchG) oder gar eine extremistische Betitigung als Einzelperson (vgl. § 4 Abs. 1 Satz 3
BVerfSchG)™ zu erkennen, sofern es sich nicht zufillig um offenkundige oder aktenkun-

dige Vorginge handelt.

Eine Regelung, die zur Regelabfrage ermichtigt bzw. verpflichtet, wire schlieSlich auch
angemessen. Die damit einhergehende Beeintrichtigung des allgemeinen Personlichkeits-
rechts steht nicht in einem unangemessenen Verhiltnis zum angestrebten Ziel. Der Schutz
der Funktionsttchtigkeit der innerparlamentarischen Arbeit, die Resilienz der parlamenta-
rischen Infrastrukturen und die Sicherheit der Beschiftigen sowie Abgeordneten ist von
herausgehobener Bedeutung sowie unmittelbar verfassungsrechtlich fundiert. Letztlich
geht es um eine Sicherung der Demokratie gegen Stérungen, die eine demokratische Wil-
lensbildung von unten nach oben in einem reprisentativ-demokratischen System (Art. 20
Abs. 2 GG) empfindlich beeintrichtigen und dadurch die voraussetzungsvollen Mechanis-

men der praktischen Legitimititssicherung in Frage stellen konnen.
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Dazu eingehend Linzbach, Beobachtung von Einzelpersonen durch das Bundesamt fiir Verfassungsschutz,
GSZ 2022, 7 ff.
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bb)

Personale Sicherheitsrisiken werden sich freilich in der Regel — sofern nicht anlassbedingt
weitergehende Informationen vorliegen — nur dann hinreichend verdichten, wenn ein dau-
erhafter Zugang zu den Liegenschaften des Deutschen Bundestags gewihrt wird. Das gilt
tiur Mitarbeitende der Abgeordnetenbiiros und ggf. fir Giber relevante Zeitriume im Bun-
destag titige Praktikantinnen und Praktikanten oder Referendarinnen und Referendare,
aber nicht fiir Besucher oder von einzelnen Fraktionen eingeladene Giste (z. B. fiir Vor-
trige oder Expertise). Insoweit wire eine anlasslose Regelabfrage bei solchen Kurzaufent-

halten mangels ausreichender Risikolage unverhiltnismiBig.

Die Angemessenheit erfordert es zudem, dass ein Positivtreffer bei der Abfrage nicht sche-
matisch zu einem Versagungsgrund qua Unzuverlissigkeit fithrt. Die Regelabfrage ist eine
Erkenntnisquelle fur sicherheitsrelevante Entscheidungen, keine Vorwegnahme dieser Ent-
scheidung selbst. Ein Treffer darf keine Prifung im Einzelfall ersetzen, sie soll diese gerade
erst mit der gebotenen Sorgfalt ermdglichen. Liegen also aufgrund der erteilten Auskunft
Anhaltspunkte vor, dass sich eine antragstellende Person verfassungsfeindlich betitigt,
muss die Bundestagsverwaltung in eigener Verantwortung prifen, ob bei einer wertenden
Gesamtbetrachtung sowie unter maligeblicher Berticksichtigung der Eigenheiten eines
héchst politisierten Arbeitsumfelds eine Unzuverldssigkeit gegeben ist, die einen Zugang

zu den Liegenschaften als unangemessenes Sicherheitsrisiko erscheinen ldsst.

Bewertung

Wie werden die rechtliche Zuldssigkeit sowie das Risiko einer Regelabfrage im
Vergleich zu einer anlassbezogenen Abfrage bewertet?

Fir eine anlassbezogene Zuverlissigkeitsprifung spricht sicher der Verwaltungsaufwand,
der angesichts der Zahl der Mitarbeitenden betrichtlich wire. Wird eine Uberpriifung nur
in wenigen, aber dafiir besonders kritischen Fillen angeordnet, lisst sich der Aufwand be-
grenzen und hierdurch ggf. auch die Prifungsintensitit fallbezogen erhohen. Das grofle
Risiko einer anlassbezogenen Abfrage besteht schlicht darin, dass eine klandestine verfas-
sungsfeindliche Betitigung, die unter dem Gesichtspunkt des Funktionsschutzes besonders
risikobehaftet ist, in der Regel der Bundestagsverwaltung nicht bekannt sein wird. Eine
anlassbezogene Abfrage kommt vor allem dort in Betracht, wo sich jemand offen und in
einer sichtbaren Funktion extremistisch betitigt, was meist im Zusammenhang mit partei-
politischer Arbeit stehen wird. Wer hingegen im Hintergrund in extremistischen Kleingrup-
pen oder unter Pseudonym in Social Media extremistisch agiert oder sich im mdoglichen
Rekrutierungsmilieu auslindischer Nachrichtendienste bewegt, wird der Bundestagsverwal-
tung nur ausnahmsweise als Risikoperson rechtzeitig auffallen. Mit einer anlassunabhingi-
gen Regelabfrage beim Verfassungsschutz besteht jedenfalls eine Chance, dass die Person

in den Datenbanken einschligig auftaucht.
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)

Im Ubrigen wire eine Regelanfrage gerade egalitir bzw. nichtdiskriminierend. Denn alle
Mitarbeitenden wiirden ihr unterworfen, vergleichbar der routinemil3igen Vorlage eines
Bundeszentralregisterauszugs bei der Einstellung im 6ffentlichen Dienst. Ein bisweilen be-
turchteter ,,Generalverdacht™ besteht nicht und wiirde den Charakter einer Regelabfrage
missverstehen. Diese erfolgt eben gerade nicht aufgrund eines Verdachts, sondern als
schlichte Vorsorgemal3nahme, um den Deutschen Bundestag als eine 6ffentliche Institu-
tion und Herz der Demokratie gegen mogliche Unterwanderung zu schiitzen, die in sehr
wenigen, aber dafiir dann in den Folgen umso gravierenderen Fillen versucht wird.” Ge-
rade durch die Unterschiedslosigkeit einer Regelabfrage wird niemand stigmatisiert, was —
nach allgemeinen Grundsitzen®” — jedenfalls anders wirken kann, wenn man einzelne Pet-
sonen erst anlassbezogen aufgrund zufilliger Informationen oder gestreuter Gertichte ge-

nauer und sichtbar ,unter die Lupe nimmt*.

Verhdltnis zum 1 erfassungsschutzrecht

Gemafs § 20 Abs. 1. V.m. §19 Abs. 3 BV erfSchG ist die freibeitliche
demokratische Grundordnung ein besonders gewichtiges Rechtsgut. Stebt der
Schutz der ,,Wiirde des Hauses ™ im Einklang mit dieser Zweckbegrenzung?

Der Begriff der freiheitlich demokratischen Grundordnung ist verfassungsschutzrechtlich
in § 4 Abs. 2 BVerfSchG legaldefiniert. Die Verwaltungsrechtsprechung greift daher direkt
auf diese Definition zuriick.” Die dortige Definition ist freilich eine Wiedergabe des Be-
griffs aus der fritheren Rechtsprechung des BVerfG zu Parteiverboten.” Zwar kann der
tur Art. 21 Abs. 2 GG ausgeformte Begriff auch im funktionsgleichen Verfassungsschutz-
recht zur Anwendung kommen. Er ist jedoch im Lichte der verfassungsrechtlichen Defini-
tion auszulegen, auch weil das fir die Eingriffsrechtfertigung notwendige Gewicht aus der
unmittelbaren verfassungsrechtlichen Radizierung des Begriffs folgt. In der jungeren
Rechtsprechung hat das BVerfG zwar die tradierte Begriffsdefinition als Konkretisierung
einzelner Inhalte beibehalten, zugleich aber reduktionistisch auf die die Verfassung tragen-
den Kernelemente der Saulen Menschenwurde, Demokratie und Rechtsstaat kon-
zentriert.” Hier kommt allenfalls eine Gefihrdung der Demokratie (Art. 20 Abs. 2 Satz 1
GG) in Betracht.
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Man wiirde auch nicht auf Eingangskontrollen und Metalldetektoren im Besucherbereich verzichten, um den
Eindruck zu vermeiden, man wiirde Besucherinnen und Besuchern verdichtigen, Waffen in den Bundestag
einzuschleusen.

Vgl. BVerwGE 146, 303 (309 f.); BVerwG, Utrt. v. 16.5.2013 — 8 C 20/12, Rn. 16 f; Urt. v. 20.6.2013 -8 C
39/12, Rn. 24; Beschl. v. 4.12.2018 — 6 B 56/18, NVwZ-RR 2019, 443 (444); Beschl. v. 14.12.2018 — 6 B
133/18, NVwZ 2019, 649 (649 f.); Beschl. v. 25.6.2019 — 6 B 154/18, 6 PKH 8/18, Ra. 5; Urt. v. 12.10.2023
—2A5/22, NVwZ-RR 2024, 197 (198); Beschl. v. 29.11.2023 — 6 C 2/22, NWVBI 2024, 233 (238).

Vgl. BVerwGE 137, 275 (280).

Vgl. BVerfGE 2, 1 (12 £.); 5, 85 (112).

BVerfGE 144, 20 (205 ff.).
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Das Schutzgut der Wiirde des Parlaments ist bislang vergleichsweise unbestimmt geblieben.
Soweit es in der Rechtsprechung vereinzelt Gegenstand von Auseinandersetzungen war,
wurde die Wiirde als Zusammenfassung der Rechte sowie Interessen des Parlaments und
der Allgemeinheit und Dritter gesehen.** Die Wiirde des Parlaments soll die ,,jedes einzel-
nen Abgeordneten® sein,”* also letztlich eine Funktionsbedingung des geordneten patla-
mentarischen Betriebs. Insoweit kann ein Angriff auf die Wiirde des Parlaments die frei-
heitliche demokratische Grundordnung verletzen, wenn auffillige Verhaltensweisen nicht
nur politisch anst6Big, sondern zugleich darauf gerichtet oder objektiv geeignet sind, das
parlamentarische Verfahren der demokratischen Willensbildung sptirbar zu beeintrichti-
gen. Auf bloB3 vereinzelte Meinungsiulerungen, deren Inhalt als verfassungsfeindlich ge-
wertet werden kann, trifft dies in der Regel noch nicht zu. Diese kénnen im Rahmen poli-
tischer Kommunikation gekontert werden und sind Bestandteil der internen politischen
Debatten, die grundsatzlich auch die Mitarbeiterstibe der Abgeordneten als Personal eines
politisierten ,,GroBbetriebs einschlieBen. Die Verfassung wird auch dadurch stabilisiert,
dass tGiber ihre Deutung offen debattiert werden kann und potentiell verfassungsfeindliche

Positionen argumentativ entkriftet werden.

Werden allerdings Stérungen begangen, die den Geschiftsgang parlamentarischer Willens-
bildung und die Ernsthaftigkeit der parlamentarisch-demokratische Auseinandersetzung
sowie ihre 6ffentliche Darstellung stéren, kann auch ein Angriff auf die Parlamentswiirde
in eine vorliegend relevante Verletzung der freiheitlichen demokratischen Grundordnung
umschlagen. Das ist namentlich dann der Fall, wenn die Auseinandersetzung missbraucht
wird, den Parlamentarismus als solchen veridchtlich zu machen und die Funktion des volks-
gewihlten Deutschen Bundestags 6ffentlich zu diffamieren. Das BVerfG hat in seiner
NPD-Entscheidung von 2017 hierzu Folgendes ausgefiihrt:

,»Das Grundgesetz hat sich fir das Modell der parlamentarisch-reprisentativen
Demokratie entschieden, weshalb der Wahl des Parlaments bei der Herstellung
des notwendigen Zurechnungszusammenhangs zwischen Volk und staatlicher
Herrschaft besondere Bedeutung zukommt [...]. Den Rahmen der freiheitlichen
demokratischen Grundordnung verldsst demgemal, wer den Parlamentarismus
verichtlich macht, ohne aufzuzeigen, auf welchem anderen Weg dem Grundsatz
der Volkssouverinitit Rechnung getragen und die Offenheit des politischen Wil-
lensbildungsprozesses gewihrleistet werden kann®.243
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VerfGH Sachsen, Urt. v. 3.12.2010 — V£. 17-1-10, NVwZ-RR 2011, 129 (131).
VerfGH Sachsen, Urt. v. 14.1.2011 — V. 87-1-10, Rn. 48.
BVerfGE 144, 20 (210); erneut zuletzt BVerfG, Urt. v. 23.1.2024 — 2 BvB 1/19, Rn. 257.
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dd)

Witd also die Schwelle zur Verichtlichmachung Gberschritten, zu deren Bestimmung man
sich an der Verunglimpfung nach §§ 90a, 90b StGB und an der dazu ergangenen (verfas-

> Rechtsprechung®® orientieren kann, ist auch ein Angriff auf

sungsrechtlich umhegten
die Wiirde des Parlaments eine Gefihrdung der freiheitlichen demokratischen Grundord-
nung. Hieriiber vom Verfassungsschutz gespeicherte personenbezogene Daten dirften
also auch abgefragt und im Rahmen des — ggf. bundestagsspezifisch zu erginzenden — gel-

tenden Rechts an die Bundestagsverwaltung tibermittelt werden.

Ergebnis

Im Ergebnis wire es moglich, eine entsprechende Rechtsgrundlage verfassungskonform zu
formulieren, die den Deutschen Bundestag ermichtigt, beim Bundesamt fiir Verfassungs-
schutz gespeicherte personenbezogene Daten iiber eine Person abzufragen, und das Amt
korrespondierend ermichtigt, diese Daten zu dem Zweck zu tibermitteln, Funktionsrisiken
tir die Mitglieder des Deutschen Bundestags, die in den Parlamentsgebduden Beschiftigten
und die institutionelle Aufgabenerfillung abzuwehren. Notwendig ist hierfiir allerdings eine
formell-gesetzliche Verankerung, die dem potentiellen Gewicht des Grundrechtseingriffs
Rechnung trigt, wenn die benétigten Daten mit nachrichtendienstlichen Mitteln erlangt
wurden. Eine solche Ermichtigung zur Datenerhebung geht tiber die Eingriffe hinaus, die

sich unmittelbar auf Art. 40 Abs. 2 Satz 1 GG stiitzen lassen.

Lediglich vorsorglich ist darauf hinzuweisen, dass die Ubermittlung von personenbezoge-
nen Daten, die aus Beschrinkungen der Telekommunikation gemidll §3 G 10 durch das
Bundesamt stammen, nach der abschlieBenden Regelung des § 4 Abs. 4 Satz 1 G 10 nicht
méglich wire. Eine sinnvolle Offnung der Ubermittlungsregelung fiir den institutionellen
Schutz von Verfassungsorganen gegen verfassungsfeindliche Unterwanderung wire ange-

sichts der hochrangigen sowie verfassungsschutznahen Schutzgtiter verfassungskonform.

Frage 7: Inhaltliche Ausgestaltung im Einklang mit dem Abgeordnetenstatus

Wie miisste eine solche (einfach-)gesetzliche Regelung gestaltet sein, um den verfas-
sungsrechtlichen Anforderungen n geniigen, die sich insbesondere aus der Freiheit
des Mandats ans Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG ergeben konnen, wenn ein Mitar-
beiter/ eine Mitarbeiterin eines Mitglieds des Bundestages oder einer Fraktion be-
troffen is5t?
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aa)

Weniger strenge Anforderungen als aus den einschligigen datenschutz-grundrechtlichen
Ubermittlungshindernissen ergeben sich aus der Freiheit und Gleichheit des Mandats nach
Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG. Hierbei ist zundchst klarzustellen, dass es einzelnen Abgeordne-
ten stets moglich sein muss, die Parlamentsgebdude zu betreten, um ihre Aufgaben wahr-
zunehmen, die mit dem Mandat verbunden sind. Insoweit konnte ein Zugang nur punktuell
und zeitlich wie rdumlich begrenzt im Rahmen des Art. 40 Abs. 2 Satz 1 GG zur Abwehr
einer konkreten Gefahr beschrinkt werden. Eine Zugangsverweigerung fir verfassungs-
feindliche Abgeordnete kommt daher nicht in Betracht, schon weil diese ihr Mandat nach
Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG durch demokratische Wahl als konkrete Person mit konkreten

Einstellungen, politischer Ideologie und als umfassende Personlichkeit erlangt haben.

Vorliegend geht es indes ausschlieBlich darum, den Mitarbeitenden der Abgeordneten oder
Fraktionen den Zugang zu den Parlamentsgebiuden zu versagen, wenn die Uberpriifung
negativ ausfallt. Dies kann zwar mittelbar die Freiheit und Gleichheit der Abgeordneten
nach Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG beriihren, wenn diese in ihrer Arbeitsfihigkeit behindert
werden, weil Teile des angestellten Stabes nicht vor Ort zur Verfiigung stehen.” Die Recht-
fertigungslast ist bei der gebotenen Abwigung aber geringer, weil die Mandatsaustibung als

solche nicht beeintrichtigt wird.

In diesem Rahmen kénnen Malinahmen, die extremistische Einflisse abwehren sollen, in-
dem verfassungsfeindlichen Personen der Zugang verweigert wird, grundsitzlich verhalt-
nismiBig ausgestaltet werden. Das Verwaltungsgericht Berlin hat tiberzeugend dargelegt,
dass die durch Art. 40 Abs. 2 Satz 1 GG geschiitzte Funktionsfihigkeit des Deutschen
Bundestages ein hochrangiges Rechtsgut sei, das gegen Stérungen durch ein Hausverbot
geschiitzt werden diirfe.”*’ In diesem Fall hatte ein Mitarbeiter einer Bundestagsfraktion auf
der Besuchertribiine des Plenarsaals ein Spruchband entrollt. Das Gericht verlangte — ver-
waltungsrechtlich konsequent — allerdings im Rahmen der pflichtgemif3en Ermessensaus-
tbung (§ 40 VwV1G), dass zur Wahrung der VerhiltnismiBigkeit sorgfiltig die rdumliche

und zeitliche Reichweite eines Verbots begriindet wird.

Einschrankung im Rabmen der 1 erhdltnismailfigkeit

Insoweit wird man differenzieren missen: Jede sicherheitsrechtliche Gefahrenprognose
muss nach allgemeinen Grundsitzen des Gefahrenabwehrrechts als Korrelation von Ein-
trittswahrscheinlichkeit einerseits und méglichem Schaden andererseits behandelt wer-

den.”” Versuchen Mitarbeitende lediglich, durch verfassungsfeindliche Betitigung inner-
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VG Betlin, Urt. v. 26.9.2019 — 2 K 119.18, Rn. 27.

VG Betlin, Urt. v. 26.9.2019 — 2 K 119.18, Rn. 28 ff.

VerfGH Baden-Wiirttemberg, Urt. v. 4.4.2022 — 1 GR 69/21, DVBI 2022, 659 (669).
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halb des Parlamentsgebidudes ideologischen Einfluss auszuiiben, der die inhaltliche Billi-
gung der verantwortlichen Abgeordneten bzw. Fraktion findet, wire ein Verbot ggf. auf
Raumlichkeiten zu beschrinken, in denen solche Betitigung eine konkrete Stérung dar-
stellt. Eine blofe verfassungsfeindliche Gesinnung reicht hierfiir nicht aus. Lassen tatsdch-
liche Anhaltspunkte jedoch den Schluss zu, dass eine verfassungsfeindliche Einstellung zu-
gleich Ubergriffe begiinstigt, die allgemein die Funktionsfihigkeit des Parlaments oder die
Sicherheit seiner Mitglieder und Beschiftigten beeintrichtigen, kénnen weitergehende
Mafinahmen bis zum generellen Zugangsverbot durch Versagung eines Ausweises erfolgen.
Das wire etwa der Fall, wenn tatsichliche Anhaltspunkte auf Gewaltbereitschaft schlieBen
lassen, wenn es zu fortgesetzten Nachstellungen oder Beldstigungen von Beschiftigten
oder Besuchenden kommen konnte oder der Parlamentsbetrieb zu verfassungsfeindlichen
Zwecken ausspioniert werden soll. Es kommt mithin auf den Kontext sowie die Dichte
und Gravitit des Risikos an, weshalb differenzierte Handlungsoptionen auszuschopfen

sind.

Beispielsfille:

Der Mitarbeiter einer Abgeordneten stebt in engem Kontakt zu einer extremistischen Gruppiernng,
die bekanntermafen medial sichtbare Aktionen an dffentlichen Orten organisiert, sodass die Gefabhr
besteht, der Mitarbeiter kinne Wissen iiber Arbeitsablaufe und Zugang zn Raumlichkeiten miss-
branchen, solche Aktionen auf dem Bundestagsgelande zu erleichtern oder selbst durchzufiibren.

Die Mitarbeiterin eines Abgeordneten betreibt eine Internetseite, anf der sie Sympathien fiir antori-
tdre Herrschaftsmodelle nach russischem/ chinesischem 1 orbild dnfSert, und gibt zugleich ibre Funtk-
tion als Mitarbeiterin im Deuntschen Bundestag an, was sie zum leichten Ziel auslindischer Nach-
richtendienste macht.

Mitarbeiter einer Fraktion betatigen sich in einem Darkenet-Forum, anf dem totalitire Gewaltherr-
schaft verberrlicht wird und regelmafSig Umsturiphantasien gedufSert werden.

Beachtet man die proportionale Dosierung nach Eignung, Erforderlichkeit und Angemes-
senheit der konkreten MaBnahme, fir deren konkreten Zuschnitt die Prisidentin des Deut-
schen Bundestags einen breiten Gestaltungspielraum (im Rahmen des Rechtsfolgeermes-
sens nach § 40 VwVfG) hat,” spricht fiir die VerhiltnismiRigkeit die insoweit inhaltlich
begrenzte Reichweite einer hausrechtlichen Regelung, die nur faktisch die raumlichen Ar-
beitsabliufe betrifft.””' Namentlich die eigentliche Mandatswahrnehmung wird durch Maf3-
nahmen gegen Mitarbeitende nicht verhindert. Der Verfassungsgerichtshof des LLandes Ba-
den-Wiirttemberg hatte Uberzeugend die Einfihrung einer Zuverlassigkeitsprifung fir
Mitarbeitende durch die dortige Landtagsprasidentin damit gerechtfertigt, dass der mode-

rate Eingriff in die mittelbar betroffenen Statusrechte der Abgeordneten und Fraktionen
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durch den Schutz gegenliufiger Verfassungsrechtsgiiter gerechtfertigt sei. Die politischen
Folgen seien nicht gravierend, weil sowohl das Fehlen einer unbeschrinkten Zugangsbe-
rechtigung als auch die Griinde hierfiir angesichts des anonymisierten Verfahrensablaufs
und der Nichtver6ffentlichung der getroffenen Entscheidung vertraulich gehandhabt wer-
den mussten und eine mittelbare politische Kontrolle der Fraktionen bzw. der Abgeordne-
ten nicht stattfinde. Daher tberwiege grundsitzlich das hoch zu gewichtende Interesse an
der Sicherheit im Parlamentsgebaude und damit verbunden der Funktionsfahigkeit des Par-

laments als Volksvertretung.*”

Insgesamt erscheinen daher Mafinahmen, die verfassungsfeindlichen Mitarbeitenden von
Abgeordneten und Fraktionen den Zugang zu den Réiumlichkeiten des Parlaments be-
schrinken und ggf. bei hinreichender Gefahr generell versagen, indem ein Bundestagsaus-
weis vorenthalten und damit der Zugang auf begleitete Anlisse reduziert wird, im Einklang
mit Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG unter Beachtung der VerhiltnismaBigkeit zuldssig. Entschei-
dend ist, dass eine Regelung die Beschrinkungen gestuft nach dem Grad und der Art der
Gefihrdungen vornimmt, die abgewehrt werden sollen. Eine bloBe Sanktionierung einer
verfassungsfeindlichen Gesinnung wire zwar unzulissig, weil diese — geschiitzt durch
Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG — als solche keine Stérung darstellt. Aus einer entsprechenden
Einstellung lassen sich aber ggf. prognostische Schliisse ziehen, dass eine Person sich auch
in einer sicherheitsgefdhrdenden Weise betitigen wird. Eine Priifung geeigneter und erfor-
derlicher Maf3inahmen durch die Prisidentin des Deutschen Bundestags muss eine verhalt-
nismiBige Anwendung im Rahmen des ihr zukommenden Beurteilungsspielraums und des
Rechtsfolgenermessens sicherstellen. Es darf also keinen Automatismus geben, der eine
Prifung im Einzelfall entbehrlich macht. Am besten eignet sich daher eine Generalklausel,
nach der bei Vorliegen von sicherheitsrelevanten Risiken der Zugang zu den Raumlichkei-
ten untersagt, beschrinkt oder nur unter Auflagen zugelassen werden kann (Rechtsfolgeer-

messen).

Eine Regelung konnte wie folgt formuliert werden:

Der Zngang zun den Gebinden des Deutschen Bundestags kann untersagt, be-
schrinfkt oder unter Auflagen zugelassen werden, wenn von Personen ein Risiko
fiir die Funktions- oder Arbeitsfabigkeit des Dentschen Bundestags oder die
Sicherheit seiner Bediensteten ansgebt. Die Freibeit des Mandats der Mitglieder
des Deutschen Bundestags bleibt unberiibrt.

Diese Generalklausel wiirde es der Bundestagsverwaltung erméglichen, die Zutrittsberech-

tigung auch unterhalb der Schwelle einer konkreten Gefahr zu versagen. Voraussetzung
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einer Zugangsverweigerung nach dieser Regelung bleibt stets eine hinreichende Risikoprog-
nose. Insoweit ist keine konkrete Gefahr im polizeilichen Sinne notwendig, um jemandem
den Zugang zu verweigern. Das wire dysfunktional, denn dann kénnte von der Zugangs-
verweigerung erst Gebrauch gemacht werden, wenn tatsichliche Anhaltspunkte vorliegen,
dass eine Person mit dem Betreten der Liegenschaften des Deutschen Bundestags unmit-
telbar die Gefahrenschwelle iiberschreitet, also Rechtsversté3e begeht oder Rechtsgiiter
beeintrachtigt. Will jemand beispielsweise das Reichstagsgebiude stiirmen oder nachweis-
lich Staatsgeheimnisse fiir eine fremde Macht ausspionieren, kann dies anders (polizei- und
strafprozessrechtlich) abgewehrt oder sanktioniert werden. Die vorliegend in Rede ste-
hende Regelung zielt hingegen gerade darauf, unzuverlissige Personen aus den Liegen-
schaften des Bundestags fernzuhalten, von denen ein personalisiertes Risiko ausgeht, dass
der einmal er6ffnete Zugang zu Gebduden und Infrastrukturen irgendwann zu schidigen-

den Handlungen aus extremistischen Motiven missbraucht wird.

Bei der Auslegung des Begriff des ,,personalisierten Risikos ist zu berticksichtigen, dass,
wie bereits dargelegt, eine blofe Sanktionierung einer verfassungsfeindlichen Gesinnung
unzulissig wire, weil diese als solche keine Stérung der Arbeits- und Funktionstihigkeit
darstellt. Aus einer objektivierten verfassungsfeindlichen Einstellung lassen sich aber im
Einzelfall prognostische Schliisse zichen, dass eine Person sich auch in einer sicherheitsge-
tihrdenden Weise betitigen kénnte. Die Anforderungen durfen hierbei nicht tiberzeichnet
werden. Entsprechend der allgemeinen Normierungspraxis, wie sie in zahlreichen Rege-
lungsbereichen des Verwaltungsrechts (insbesondere im Rahmen von priventiven Verbo-
ten mit personalisiertem Erlaubnisvorbehalt) etabliert ist, kann auf eine personliche Unzu-
verlissigkeit abgestellt werden. Die zur Frage der Zuverlissigkeit von Personen ergangene
— tUber Dekaden in sehr verschiedenen Regelungskomplexen konsolidierte — Rechtspre-
chung kann daher auch zur Konkretisierung der bezeichneten Generalklausel herangezo-

gen werden.

Die Unzuverlissigkeit ist letztlich ein personenbezogenes Risiko. Unzuverldssig ist nach
der — im Gewerberecht formierten, aber inzwischen gebietsiibergreifend etablierten —
Rechtsprechung, wer nach dem Gesamteindruck seines Verhaltens prognostisch nicht die
Gewihr dafir bietet, dass er die in Rede stehende Titigkeit zukiinftig ordnungsgemal
durchfithren wird.”’ Auch die Zuverlissigkeitsprognose muss auf tatsichliche Anhalts-
punkte gestiitzt werden kénnen.”* Solche Anhaltspunkte kénnen unter anderem charak-

terliche Eigenschaften sein.? Letztlich muss die Zuverlissigkeit differenziert nach dem
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BVerwGE 152, 39 (42); 169, 131 (138).
BVerwGE 122, 182 (191); 152, 39 (42).
BVerwG, Beschl. v. 15.11.1991 — 1 B 136/91, NVwZ-RR 1992, 351 (351).
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jeweiligen Titigkeitsbereich beurteilt werden.” Um ein Urteil der Unzuvetlissigkeit zu be-
grinden, ist unter Wirdigung aller Umstinde eine gewisse Wahrscheinlichkeit fur ein
Rechtsnormen vetletzendes oder Rechtsgiiter gefihrdendes Verhalten darzulegen.”’” Eine
nicht nur einmalig artikulierte, sondern gefestigte Einstellung, die Legitimitdt der Bundes-
republik Deutschland und damit die Verbindlichkeit ihrer Rechtsordnung einschlieBlich der
verfassungsmifBigen Ordnung im Grundsitzlichen nicht anerkennen zu wollen, fithrt hin-
gegen im Regelfall zur Unzuvetlissigkeit,” denn wer nicht nur in Opposition zu konkreten
Inhalten der Rechtsordnung steht, sondern deren Verbindlichkeit grundlegend die Aner-
kennung versagt, wird im Zweifel auch gebotene Moglichkeiten missbrauchen, die Institu-

tionen dieser Rechtsordnung in ihrer Arbeit zu beeintrichtigen.

Wenn die Unzuverldssigkeit auf eine Nihe zu einer als verfassungsfeindlich eingestuften
Vereinigung gestiitzt wird, reicht nach der Rechtsprechung ein Pauschalverweis nicht aus,
wenn es innerhalb der Vereinigung verschiedene Stromungen gibt und die blof3e Mitglied-
schaft als solche noch nicht notwendig auf eine sicherheitsrelevante verfassungsfeindliche
Haltung schlieBen lisst. Insoweit bedarf es dann einer genaueren Priifung des konkreten
personenbezogenen Risikos.”” Besteht auf der Grundlage einer institutionellen Nihe zu
einer verfassungsfeindlichen Bestrebung eine generalisierte Ankniipfung eines Sicherheits-
risikos, muss bei einer personenbezogenen Zuverlissigkeitsbeurteilung erginzend gepriift
werden, ob das generelle Sicherheitsrisiko ,,im konkreten Fall tatsichlich tragfihig ist*.*"
In diese Bewertung diirfen dann freilich auch im Rahmen einer wertenden Gesamtbetrach-
tung diejenigen Indizien einbezogen werden, die die Verfassungsfeindlichkeit des konkre-

ten Umfelds begriinden, in dem sich die betroffene Person engagiert.”"'

Nicht erfordetlich ist es, dass aus tatsdchlichen Anhaltspunkten, die den Verdacht der Ver-
fassungsfeindlichkeit begriinden, zugleich auf einen bereits konkretisierten Missbrauch ei-
ner Gestattung zur rechtswidrigen Durchsetzung verfassungsfeindlicher Ziele (insbeson-
dere durch Gewalt) geschlossen werden kann. Das BVerwG hat es vielmehr — mit Recht —
als ausreichend angesehen, dass die Verfassungsfeindlichkeit nach dem bereichsspezifi-
schen Regelungszweck eine allgemeine Risikolage begrindet, die nicht auf Kosten der All-
gemeinheit hingenommen werden soll.** Im Ubrigen muss man im vorliegenden Kontext
bei der Konkretisierung der Kriterien berticksichtigen, dass die Priifdichte einem Vorgang

der Massenverwaltung entspricht und daher fir die laufende Handhabe in einer Vielzahl an
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Routinefillen geeignet sein muss. Die Prufungsanforderungen diirfen daher nicht tiber-

spannt werden, der Rekurs auf pragmatisch handhabbare Kriterien muss méglich sein.

Vortliegend gehért es zu den Spezifika der konkreten Titigkeit von Mitarbeitenden der Ab-
geordneten und Fraktionen, dass diese in einem verfassungsrechtlich sensiblen Umfeld im
Maschinenraum der Demokratie stattfinden. Von der mitunter hochst sensiblen Regie-
rungskontrolle bis zur politischen Willensbildung in den Fraktionen ist das Parlament der
Ort, an dem sowohl Grundsatzentscheidungen der politischen Ausrichtung der Bundespo-
litik vorbereitet als auch hochst sicherheitsrelevante Vorginge demokratisch begleitet wer-
den. Die dazu zur Verfigung stehenden Infrastrukturen, die allen Abgeordneten als Ver-
treterinnen und Vertretern des ganzen Volkes (Art. 38 Abs. 1 Satz 2 Halbs. 1 GG) gleich-
berechtigte Mitwirkungsmoglichkeiten eroffnen sollen, sind hochgradig vulnerabel, na-
mentlich fir Spionage, fiir Sabotage und fir einen Missbrauch zu Zwecken jenseits der
legitimen politischen Willensbildung. Der reibungslose Geschiftsgang setzt zudem ein
Grundvertrauen voraus, dass alle Menschen, die sich in den Infrastrukturen aufhalten, un-
abhingig von ihrer politisch-ideologischen Ausrichtung die mit dem Zugang zu den Lie-
genschaften und Infrastrukturen des Deutschen Bundestags eréffneten Moglichkeiten
nicht missbrauchen und insbesondere die Arbeit anderer Personen im Parlament nicht be-
eintrichtigen. Wird dieses notwendige Grundvertrauen erschittert, kann dies die tigliche
Arbeit nachhaltig beeintrichtigen, weil eine allgemeine Verunsicherung den offenen und
gegenseitig respektvollen Umgang unmdoglich macht, obwohl dieser gerade tber die Gren-

zen kontrirer politischer Lager hinweg besonders benotigt wird.

Diese besondere Sensibilitit und das notwendige Vertrauen in die Zuverlassigkeit erlauben
es, im Rahmen der VerhiltnismiBigkeit die Risikoschwelle eher niedrig zu hingen, wenn
sich eine verfassungsfeindliche Grundhaltung durch tatsichliche Anhaltspunkte hinrei-
chend belegen lisst. Im Rahmen der erforderlichen wertenden Gesamtbetrachtung kénnen

namentlich folgende Indizien herangezogen werden:

- Umso stirker extremistische Tendenzen sind und umso schirfer sich ein Risiko-
gesamtbild zeichnen ldsst, dass die ideologische Grundausrichtung auch einen Miss-
brauch der jeweiligen Titigkeit und des damit verbundenen Infrastrukturzugangs
beférdert, umso weniger kommt es darauf an, der einzelnen Person zusitzlich eine

konkrete Risikoneigungen nachzuweisen.

- Finden sich namentlich bereits in der Programmatik einer extremistischen Bewe-
gung konkrete Anhaltspunkte, die fiir eine erthohte Bereitschaft sprechen, die Funk-
tionserfillung des Parlaments, die Sicherheit des Bundes oder geschiitzte Rechts-
glter anderer Personen zu beeintrichtigen, wird das grundsitzlich ausreichen, ein

Sicherheitsrisiko anzunehmen. Hierfiir spricht z. B.
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- eine manifestierte Bereitschaft zu Rechtsverletzungen aus ideologischen

Griinden aus den Reihen einer Bewegung oder Organisation;

- eine ideologische Nihe zu einer fremden Macht (vgl. § 94 Abs. 1 StGB), die

ein Interesse an Spionage, Sabotage oder ideologischer Unterwanderung

hat;

-- ein distanzloses Verhiltnis zur Gewaltanwendung, namentlich Drohungen
aus dem Funktiondrsumfeld, die andere Personen im Deutschen Bundestag

unzumutbarer Verunsicherung aussetzen;

- eine Umsturzrhetorik mafB3geblicher Funktionire, von denen sich eine be-

troffene Person nicht glaubwiirdig distanzieren kann.

- Nimmt jemand legal Funktionen innerhalb einer nicht verbotenen Partei wahr,
kann eine hinreichend konkretisierte verfassungsschutzrechtliche Gesamtbeurtei-
lung (etwa aus einem Bericht nach § 16 Abs. 2 BVerfSchG*” oder entsprechenden
Regelungen des Landesrechts) indiziell herangezogen werden. Gibt es in einem
Landesverband verschiedene Strémungen, von denen nicht gegen alle ein Verdacht
der Verfassungsfeindlichkeit besteht, kann es auf die objektivierbare Zuordnung
der betroffenen Person zu einer verfassungsfeindlichen Stromung ankommen. Gilt
ein ganzer Landesverband, in dem sich eine betroffene Person politisch engagiert,
als gesichert verfassungsfeindlich,** wird dies grundsitzlich auch in die tatsichliche

Prognosebasis als Indiz fiir ein Sicherheitsrisiko einbezogen werden koénnen.

- Wihrend politischen Parteien die Privilegierungen nach Art. 21 GG zugutekom-
men und es gewiahlten Abgeordneten grundsatzlich freisteht, eigene Mitarbeitende
aus dem eigenen ideologischen Umfeld zu rekrutieren, gilt Vergleichbares nicht fir
sonstige politische Bestrebungen. Die Mitgliedschaft einer objektivierbar als von
der Bundestagsverwaltung in eigener Verantwortung (ggf. unter indizieller Nutzung
von vom Verfassungsschutz aufbereiteten Daten und Informationen) als verfas-
sungsfeindlich bewerteten Bewegung, Vereinigung oder Organisation, die verfas-
sungsfeindliche Ziele jenseits des demokratischen Prozesses (z. B. aktivistisch,
durch Storaktionen, durch rituelle Gewaltanwendung auf Demonstrationen oder
durch einen ,,Kampf um die Strale®) verfolgt, bietet grundsitzlich ausreichenden

Anlass, auch auf ein Sicherheitsrisiko in einer Person zu schlief3en.
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Bundesverfassungsschutzgesetz v. 20.12.1990 (BGBL. I S. 2954, 2970), das zuletzt durch Art. 2 des Gesetzes
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die Bundestagsverwaltung aufgrund verfiigbarer Informationen ein eigenes Bild von der Verfassungsfeind-
lichkeit machen, in das dann vor allem belegbare verfassungsschutzrechtliche Beurteilungen Eingang finden
konnen.
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bb)

Versagung der Kostenerstattung

Lediglich klarstellend sei darauf hingewiesen, dass rein finanzielle Sanktionen durch eine
isolierte Versagung der Kostenerstattung durch Anderung des § 12 Abs. 3 AbgG grundsitz-
lich unverhiltnismaBig wiren, wenn sie nicht Folge eines raumlichen Ausschlusses vom
Zugang zum Gebaude sind. Namentlich wire es verfassungsrechtlich angreifbar, die Kos-
tenerstattung fur Mitarbeitende zu verweigern, die sich wegen ihrer Verfassungsfeindlich-
keit (oder aus sonstigen Griinden) als unzuverlissig erweisen, sofern diese weiterhin Ge-
biudezugang erhalten. Verfassungsrechtlich gerechtfertigt werden kénnen nur solche Mal3-
nahmen, die die Funktionsfihigkeit des Parlaments oder die Rechte Dritter gegen Risiken
schiitzen, die von dem Zugang unzuverlassiger Personen zu den Parlamentsgebduden aus-
gehen. Solche Risiken werden aber tiberhaupt nicht abgewehrt oder wirksam eingedimmt,
wenn sich Extremistinnen und Extremisten weiterhin frei in den Liegenschaften des Deut-
schen Bundestags bewegen konnten. Eine Kostenerstattungslosung wire kein Instrument
der Risikoabwehr, sondern letztlich ein bloBer finanzieller Anreiz, moglichst verfassungs-
treues Personal einzustellen. Mangels praktischen Sicherheitsgewinns wire eine solche Re-
gelung schon ungeeignet. Die Erforderlichkeit lie3e sich ebenfalls bezweifeln, weil der wei-
terhin ungehinderte Zugang in Frage stellt, wozu es dann tiberhaupt einer entsprechenden
Einschrinkung aus Sicherheitsgriinden bedarf, wenn man jemanden offenbar nicht als St6-
rer erachtet. Und die Angemessenheit wirde daran scheitern, dass eine entsprechende Re-
gelung, die mit Sicherheitsinteressen begriindet wird, aber nur fiskalische Kostenentlastung
bewirkt, in sich widersprichlich wire und kein kohirentes Schutzkonzept erkennen lassen

wiirde.”®

Der Bundestagsverwaltung bleibt es hingegen unbenommen, im Rahmen der nach § 12
Abs. 3 Satz 6 AbgG durch den Altestenrat beschlossenen Ausfithrungsbestimmungen die
Kostenerstattung fiir solche Mitarbeitende abzulehnen, die aufgrund ihrer Unzuverlissig-
keit keinen Zugang mehr zum Bundestag haben. Insoweit darf typisierend davon ausge-
gangen werden, dass eine Vergitung nur fur solche Mitarbeitende erstattet werden soll, die
vollumfinglich fir die Gibertragenen parlamentarischen Aufgaben zur Verfugung stehen.
Da es um eine Typisierung geht, der ein regulires Arbeitsverhiltnis im Abgeordnetenbiiro
zugrunde legt, das einen vollumfinglichen Einsatz innerhalb der Infrastrukturen und
Riumlichkeiten des Bundestags einschlief3t, kommt es nicht darauf an, ob Abgeordnete im
Einzelfall ihren Mitarbeitenden ein Arbeiten in Homeoffice oder von auflerhalb des Bun-
destags erlauben. Entscheidend ist die abstrakte Verfiighbarkeit vor Ort, die auch einen Zu-
gang zu den Liegenschaften des Deutschen Bundestags voraussetzt. Ob konkret dann ein-
zelne Abgeordnete freiwillig auf diese Verfiigbarkeit des eigenen Personals verzichten,

muss bei der Typisierung im Rahmen der Kostenerstattung nicht berticksichtigt werden.
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Vgl. allgemein BVerfGE 121, 317 (357 ff.).
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)

dd)

Auch wire es moglich, missbriuchliche Beschiftigungsverhiltnisse zu verhindern, indem
beispielsweise der Zugang zum Deutschen Bundestag und die Kostenerstattung von einer

wochentlichen Mindestarbeitszeit abhidngig gemacht werden.

Versagung der Kostenerstattung fiir Wablkreismitarbeitende?

Ob eine solche Verweigerung der Kostenerstattung bei extremistischer Betitigung auch fir
Wahlkreismitarbeitende in Betracht kommt, erscheint hingegen fraglich. Bei diesen gehort
eine Titigkeit innerhalb der Liegenschaften des Deutschen Bundestags und ein permanen-
ter Zugang zu den Abgeordnetenbiiros nicht zum strukturtypischen Titigkeitsprofil. Im
Mittelpunkt des Arbeitsverhiltnisses steht die Tatigkeit im Wahlkreis und der damit ver-
bundene Kontakt zu lokalen Akteuren und Organisationen. Es wire unverhiltnismalig,
eine Kostenerstattung nur deshalb zu verweigern, weil ein fiktiver Zugang zu den Parla-
mentsgebduden, der die eigentliche praktische Titigkeit nicht prigt und nur ausnahmsweise
stattfinden wird, untersagt worden ist. Soweit mit dem Zugriff auf Datenbanken oder In-
formationssysteme des Deutschen Bundestags Missbrauchsrisiken verbunden sein sollten,
die die Arbeits- oder Funktionsttchtigkeit des Deutschen Bundestags beeintrichtigen kon-
nen, wire als vorgreifliches und milderes Mittel gef. dieser Zugriff von auflen einzuschrin-

ken.

Riickwirkende Riickforderung erfolgter Kostenerstattung?

Auch eine riickwirkende Rickforderung bereits gewihrter Kostenerstattung — gof. unter
Aufhebung von Erstattungsbescheiden nach § 49 VwV{G — ist aus Griinden der Verhilt-
nismiBigkeit ausgeschlossen, wenn spiter der Bundestagsausweis wegen extremistischer
Betitigung entzogen wird. Selbst wenn sich Abgeordnetenmitarbeitende bereits mit Erhalt
des Ausweises extremistisch betitigt haben sollten, hitten sie bis zum Entzug des Auswei-
ses uneingeschrinkt in den Raumlichkeiten des Deutschen Bundestags gearbeitet oder je-
denfalls arbeiten kénnen. Die Kostenerstattung nach § 12 Abs. 3 AbgG erfolgt, um eine
reale Unterstiitzung der Mitglieder des Deutschen Bundestags bei der Wahrnehmung ihres
Mandats finanziell zu ermdglichen. Sie ist kein Instrument, Verfassungstreue durch finan-
zielle Anreize oder Sanktionen einzufordern und durchzusetzen. Wurden entsprechende
Arbeitsleistungen tatsdchlich erbracht, fehlt ein hinreichend Sachgrund fiir eine Ruckfor-

derung.

Kiarstellungsbedarf

Ungeachtet dessen wire eine gesetzliche Klarstellung sowohl hinsichtlich der Begrenzung
der Kostenerstattung als auch der Mindestbeschiftigungszeit im Rahmen des § 12 Abs. 3
AbgG zur Absicherung des Regelungskonzepts sinnvoll. Zwar spricht viel daftr, dass

schon jetzt entsprechende Regelungen durch den Altestenrat formuliert und dann von der
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Verwaltung ausgefithrt werden koénnten. Allerdings ist bislang die Reichweite der Rege-
lungsbefugnis des Altestenrates ungeklirt. Jedenfalls wesentliche Grundlagen der Kosten-
erstattung waren wohl mit Blick auf den Vorbehalt des Gesetzes im Rahmen eines Gesetzes
nach Art. 38 Abs. 3 GG zu regeln. Um Konflikte dariiber zu vermeiden, ob es sich bei den
erstattungsbegrenzenden Beschiftigungsbedingungen um Fragen handelt, die aufgrund ih-
rer mittelbaren Riickwirkungen auf den Abgeordnetenstatus wesentlich sind, wire eine un-

mittelbare Verankerung im Gesetz vorzugswiirdig.

2. Gemeinsames Informations- und Kommunikationssystem des Deutschen Bundes-

tags

Die (erweiterte) Zuverlissigkeitsiiberprifung kénnte auch auf die Mitarbeiterinnen und
Mitarbeiter erweitert werden, die ausschlieBlich einen Zugang zu den IT-Systemen des
Deutschen Bundestages erhalten (z. B. Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter in den Wahlkreis-

btros).

Verfassungsrechtlich bestehen keine Bedenken, den Zugriff auf IT-Infrastrukturen zu be-
schrinken, wenn sich Mitarbeitende als verfassungsfeindlich und damit als unzuverlissig
erweisen. Es ist ein legitimes Interesse von hohem Gewicht, die Integritit und Funktions-
tiichtigkeit der elektronischen Infrastrukturen sowie die Vertraulichkeit der tber diese lau-
fenden Kommunikation innerhalb des Bundestags sowie aus dem Bundestag in andere
staatlichen Institutionen bzw. Akteure der Zivilgesellschaft wirksam zu sichern. IT-Infra-
strukturen weisen eine erhebliche Vulnerabilitit auf und deren Unsicherheit beeintrichtigt
die Funktionen des Parlaments erheblich. Das gilt nicht erst dann, wenn es zu einem Miss-
brauch kommt. Vielmehr kann bereits das Risiko eines Missbrauchs die freie und unbefan-
gene Kommunikation hemmen (,,chilling effect™), die von kardinaler Bedeutung fir die
demokratische Willensbildung ist. Beschrinkungen der Freiheit der Abgeordneten und der
Bewerbenden, sich den Vertragspartner oder die Vertragspartnerin der Wahl auszusuchen,

sind insoweit zu rechtfertigen.

Einzelne (gravierende) Handlungen eines méglichen Missbrauchs des Zugangs zu IT-Inf-
rastrukturen sind bereits jetzt strafbar. Zu denken wire etwas an § 87 StGB (Agententitig-
keit zu Sabotagezwecken), § 94 StGB (Landesverrat), § 95 StGB (Offenbaren von Staats-
geheimnissen), § 96 (Landesverriterische Ausspihung), § 97 StGB (Preisgabe von Staats-
geheimnissen), § 98 StGB (Landesverriterische Agententitigkeit), § 99 StGB (Geheim-
dienstliche Agententitigkeit), § 303a StGB (Datenverinderung), § 303b StGB (Computer-
sabotage) oder §§ 42, 84 BDSG (Datenschutzverletzungen). Diese Straftatbestinde sind
aber insoweit lickenhaft, weil der Missbrauch von Infrastruktur zur Ausspihung von Da-

ten zu verfassungsfeindlichen Zwecken als solcher nicht strafbar ist. Soweit sich der zu
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unbestimmte Begriff des Missbrauchs prizisieren lieBe, wire es aber mdéglich, einen ent-
sprechenden Straftatbestand zum Schutz des Deutschen Bundestags zu schaffen. Als Aus-

gangspunkt fiir ein Design des Tatbestandes konnte beispielsweise der — sehr eng gefasste
— § 88 StGB (Verfassungsfeindliche Sabotage) dienen.

Vor diesem Hintergrund stellen sich insbesondere nachfolgende Fragen:

Wiirde des Hanses und 1 ersagung des I'T-Zuganges

Kann das Schutzgut ,,Wiirde des Hauses* gemafs § 4 Abs. 1 Hausordnung
dnrch die Nutzung der I'T-Infrastruktur des Bundestages verletzt werden (3. B.
durch den Versand von E-Mails mit verfassungsfeindlichen Inbalten unter Nut-
zung einer Bundestags-E-Mail-Adresse)? Welche 1 oraussetzungen muss eine
solche Wiirdeverletzung erfiillen?

Die Zurverfigungstellung einer Mailadresse begriindet zunachst keine Zurechnung der In-
halte zum Deutschen Bundestag als Verfassungsorgan. Vielmehr bleibt sichtbar, dass es
sich um Inhalte handelt, fir die die einzelnen Abgeordneten und ihre Mitarbeiter selbst
verantwortlich sind. Abgeordneten steht es im Rahmen ihres freien Mandats nach Art. 38
Abs. 1 Satz 2 GG grundsatzlich frei, ideologische Positionen zu vertreten, die verfassungs-
feindlich sind. Diese durfen sie auch kommunizieren und in diesem Kontext auf die Mit-
gliedschaft im Deutschen Bundestag hinweisen. Es gehért gerade zur Offentlichkeit der
demokratisch-parlamentarischen Auseinandersetzung, dass die ideologischen Positionie-
rungen im Parlament 6ffentlich sichtbar werden. Mitarbeitenden, die in die ideologische
Zuarbeit eingebunden sind, muss es grundsatzlich ebenfalls moglich sein, die ideologischen
Positionen der Abgeordneten, deren parlamentarische Arbeit sie unterstiitzen, zu kommu-
nizieren und zu verbreiten. Eine Schwelle zur Wirdeverletzung, die eine Einschrinkung
der Nutzung erlaubt, wire allerdings dort tiberschritten, wo strafbare Inhalte (z. B. Beleidi-
gungen, Verleumdungen, Volksverhetzungen) mit amtlichen Mailadressen verbreitet wer-
den. Unabhingig von der Strafbarkeit gebietet es zudem die Schutzpflicht aus Art. 1 Abs. 1
Satz 2 GG, gegen Verletzungen der Menschenwiirde (z. B. durch rassistische Inhalte oder
personliche Erniedrigungen) aktiv einzuschreiten. Auch ein Verichtlichmachen der Insti-
tutionen des demokratischen Rechtsstaats, die als solche selbstverstindlich politisch kriti-
siert werden durfen, kann nach den obigen Darlegungen unterbunden werden. Jeweils be-
steht in diesen Fillen bei einem Missbrauch des I'T-Zugriffs ein grundsitzlicher Anlass fiir
eine Sperrung einzelner I'T-Dienstleistungen. Die Reichweite der Sperrung muss im Rah-
men der VerhiltnismaBigkeit bestimmt werden. Ob ein kompletter Ausschluss von den I'T-

Infrastrukturen erforderlich ist oder eine Sperrung einzelner Dienstleistungen (etwa des
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b)

Mail-Providers) geniigen, den kinftigen Missbrauch zu unterbinden, muss im Einzelfall

sowie unter Berticksichtigung der Schwere des VerstoB3es beurteilt werden.

Verbdlmismafigkeit der Mafnabme

Wabrt die totale 1 ersagung des Zugriffs auf IT-Systeme im Falle begriindeter
Zweifel an der Znverldssigkeit den Grundsatz, der VerhdltnismafSigkeit, insbe-
sondere vor dem Hintergrund, dass MindermafSnabmen schwer umsetzbar sein
werden?

Wie ist das Verhdltnis Zugang zu den Liegenschaften und Zngriff aunf die I'T-
Infrastruktur verfassungsrechtlich un bewerten? Besteben verfassungsrechtliche
Bedenken, die Zugangs- und Zugriffsregeln inbaltlich gleich zu gestalten?

Es stellt ein legitimes Interesse von hohem Gewicht dar, die Integritit und Funktionsttich-
tigkeit der elektronischen Infrastrukturen sowie die Vertraulichkeit der tber diese laufen-
den Kommunikation innerhalb des Bundestags sowie aus dem Bundestag in andere staatli-
chen Institutionen bzw. Akteure der Zivilgesellschaft wirksam zu sichern. IT-Infrastruktu-
ren weisen — wie dargelegt — eine erhebliche Empfindlichkeit und Vulnerabilitit auf. Die
Unsicherheit und potentielle Unzuverlidssigkeit der I'T beeintrichtigt daher die Funktionen
des Parlaments erheblich. Das gilt nicht erst dann, wenn es zu einem aktuellen Missbrauch
kommt. Vielmehr kann bereits das Risiko eines Missbrauchs die freie und unbefangene
Kommunikation hemmen, die von kardinaler Bedeutung fir die demokratische Willensbil-
dung ist. Beschrinkungen der Freiheit der Abgeordneten und der Bewerbenden, sich den
Vertragspartner oder die Vertragspartnerin der Wahl auszusuchen, sind insoweit verhilt-
nismiBig; die damit zugleich verbundene Ungleichbehandlung (Art. 3 Abs. 1 GG) fiir be-

reits Beschiftigte ist zu rechtfertigen.

In diesem Rahmen bestehen weitgehende Gestaltungsspielrdume, solange sachliche
Grinde fir eine Differenzierung oder Nichtdifferenzierung vorliegen. Grundsitzlich kann
auch die administrative Praktikabilitidt berticksichtigt werden. Man kénnte etwa den physi-
schen Zugang zu den Liegenschaften und den Zugriff auf I'T-Infrastrukturen unabhingig
voneinander bewerten, um Missbrauchsrisiken des physischen und des virtuellen Zugangs
zu Infrastrukturen des Deutschen Bundestags differenziert abzubilden. Méglich wire es
auch, eine einheitliche Zuverlissigkeitsprifung durchzufithren und bei einer negativen
Prognose die Reichweite der Zugangsverweigerung dem pflichtgemien Ermessen (§ 40
VwV{G) der Bundestagsverwaltung zu tberlassen. Das ist aber nicht zwingend notwendig.
Es wire verfassungsrechtlich unbedenklich, eine einheitliche Zuverlissigkeitspriifung
durchzufithren und bei einer Negativprognose den Zugang zu den Liegenschaften und den
IT-Infrastrukturen parallel zu verweigern, weil das Risiko, den Zugang zu extremistischen
Zwecken zu missbrauchen und die Funktionstichtigkeit des Parlaments zu gefihrden, ty-

pischerweise parallel gelagert sein durfte.
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Unabhingig davon liefe sich eine Verweigerung des IT-Zugriffs jedenfalls immer dann
rechtfertigen, wenn bereits der Zugang zu den Liegenschaften versagt wurde. Denn wenn
eine tragfihige Prognose den Schluss auf eine hinreichende Wahrscheinlichkeit rechtfertigt,
dass der Zugang zu den Gebiuden des Parlaments zu verfassungsfeindlichen Betitigungen
missbraucht wird, besteht erst recht ein hinreichendes Risiko, dass der unkontrollierte Zu-
griff auf I'T-Systeme von aullen missbraucht wird. Die Hemmschwelle, die Méglichkeiten
des Zugriffs zu missbrauchen, wird z. B. von der vertrauten und unkontrollierten Umge-
bung des Homeoffice aus plausibel niedriger sein. Und der — von Betroffenen vermutlich
als ausgrenzend empfundene — Ausschluss vom Zugang zu den Liegenschaften wird haufig
zu Frustration fithren und dadurch die Bereitschaft f6rdern, den Deutschen Bundestag zu
schidigen oder sich im Extremfall sogar von extremistischen Bewegungen oder auslindi-
schen Nachrichtendiensten fiir Spionage oder Sabotage rekrutieren zu lassen (Revanche-
Handlung).

Die in dem Entwurf der Anderung der Hausordnung von der Bundestagsverwaltung vor-
geschlagenen Regelungen, die systematisch die I'T-Infrastruktur einbeziehen, sind daher al-

lesamt als verfassungskonform zu bewerten.
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Konkret gilt dies fiir folgende Regelung:

§ 2a — Zugriff auf I'T-Systeme

(1) Der Deutsche Bundestag stellt ein gemeinsames Informations-
und Kommunikationssystem bereit (IT-Systeme).

(2) Unter den Voraussetzungen des § 2 Absatz 6a erhalten antrag-
stellende Personen im Sinne des § 2 Absatz 2 Nummer 3 und Num-
mer 4 Zugriff auf die I'T-Systeme des Deutschen Bundestages.

(3) § 2 Absatz 6b gilt entsprechend.

(4) Weitere Einzelheiten zum Zweck und Verfahren der Zuverlds-
sigkeitstiberprifung werden in erginzenden Regelungen der Prisi-
dentin oder des Prisidenten des Deutschen Bundestages nach § 10
Absatz 2 festgelegt.

Anfrage beinm Bundesamt fiir Verfassungsschutz;

Bestehen verfassungsrechtliche Bedenken, auch int Rabmen der Zuverlissigkeits-
siberpriifung zur Gewdhrung des Zugriffs auf IT-Systeme Auskunft — gof. im
Wege der Regelanfrage — bei den ustindigen 1V erfassungsschutzbehirden ein-
gubolen?

Wenn sich bereits der physische Zugang zu den Parlamentsliegenschaften verfassungskon-
form begrenzen lisst, gilt dies erst recht fir die Nutzung der I'T-Infrastrukturen des Deut-
schen Bundestags. Zunichst diirfte die Verweigerung des Zugangs zu I'T-Infrastrukturen,
die eine Ungleichbehandlung (Art. 3 Abs. 1 GG) darstellt und allenfalls*” als bloRe Berufs-
austibungsregelung in die Berufsfreiheit (Art. 12 Abs. 1 Satz 1 GG) der Bediensteten ein-
greifen wiirde, von geringerem Eingriffsgewicht sein wie die Verweigerung zur raumlichen
Anwesenheit. Denn insoweit wird nicht generell die Arbeit im Parlamentsbereich faktisch
unterbunden, sondern lediglich der Zugriff auf bestimmte Dienstleistungen eingeschrinkt.
Ausschluss von der Benutzung von bestimmten Serviceangeboten wegen aktiver Beein-
trichtigung ist nichts Ungewohnliches®® und bewegt sich — ungeachtet der Bedeutung fiir

die tagliche Arbeit — eher im niederschwelligen Bereich des Eingriffsgewichts. Hierbeti ist
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Ob tatsichlich ein Eingriff vorliegt, kann hier offengelassen werden. Denn zunichst wird lediglich eine Leis-
tung verweigert, auf die niemand einen berufsbezogenen Anspruch hat. Es lieBe sich aber wohl vertretbar
argumentieren, dass die Nutzung der IT des Deutschen Bundestags zum eingeschliffenen Berufsbild der Mit-
arbeitenden bei den Abgeordnetenbiiros und Fraktionen gehért und insoweit — auch mit Blick auf die mittel-
baren Folgen fiir den Berufszugang — eine Berufsausiibungsregelung vorliege.

Z. B. Ausschluss von der Bibliotheksnutzung wegen Rauchens oder Verunstaltens von Biichern.
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auch zu bertcksichtigen, dass sich Mitarbeitende der Abgeordneten als private Vertrags-
partner freiwillig ihren Arbeitgeber mit einem bestimmten Arbeitsplatzprofil ausgesucht
haben. Wer aufgrund eigener verfassungsfeindlicher Aktivititen keinen Zugang zu den I'T-
Infrastrukturen erhilt, ist letztlich aus von ihm selbst zu vertretenden Grinden fiir die be-
rufliche Funktion nur begrenzt geeignet. Wenn eine Abgeordnete oder ein Abgeordneter
die unzuverlissige Person gleichwohl beschiftigt, muss auch die Last des funktionalen Ar-

beitsausfalls dort getragen werden.

Unabhingig davon ist ein Ausschluss aber auch damit zu rechtfertigen, dass der Deutsche
Bundestag im Bereich der digitalen Infrastrukturen besonders vulnerabel ist. Aus dem In-
nenbereich der I'T (z. B. dem Intranet oder den durch Firewall geschtitzten Strukturen) lasst
sich Schadsoftware besonders leicht zu Zwecken der Spionage oder Sabotage aufspielen

und kann verheerende Schiaden anrichten:

- Uber die I'T-Zuginge lisst sich beispielsweise vertrauliche Kommunikation der Ab-

geordneten und ihrer Mitarbeiter abgreifen.

- Dokumente, die die innere politische Willensbildung betreffen und z. B. fiir fremde
Michte von besonderem Interesse sind (etwa Auswirtiger Ausschuss), liegen in der

Regel elektronisch abgespeichert auf Rechnern.

- Personenbezogene Daten koénnen ermittelt und zu vielfiltigen Zwecken miss-

braucht werden.

- Datenbanken und Informationssysteme konnen fiir verfassungsfeindliche Aktivita-

ten missbraucht werden.

- Uber sensible Bereiche der Regierungskontrolle kann Zugriff auf Staatsgeheimnisse

erlangt werden.

Letztlich bestehen daher verfassungsrechtlich in der Funktionstiichtigkeit des Parlaments
verankerte Interessen von herausragendem Gewicht, die IT-Infrastrukturen wirksam zu
schiitzen. Die mit einem Ausschluss vom Zugang einhergehende Beeintrichtigung der in-
dividuellen Arbeitsfihigkeit einzelner Mitarbeitender ist hierbei von deutlich geringerem
Gewicht. Eine entsprechende Regelung wire daher verhiltnismiBig. Ob die verfassungs-
schutzrelevanten Daten durch anlassbezogene oder durch Regelabfrage erlangt wurden, ist

tir die Beurteilung der hier relevanten Rechtsfolge nicht entscheidend.

3. Veranstaltungen in den Rdumen des Deutschen Bundestags

Mit Ausnahme des Plenarsaals stehen die Raumlichkeiten im Plenarbereich Reichstagsge-
biude, im Paul-Lébe-Haus, im Jakob-Kaiser-Haus und im Marie-Elisabeth-Liiders-Haus
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den im Deutschen Bundestag vertretenen Fraktionen sowie den parlamentarischen Gre-
mien zur Durchfithrung von Sitzungen und anderen Veranstaltungen mit parlamentari-
schem Bezug zur Verfigung (Punkt III Nr. 14 der Zugangs- und Verhaltensregeln). Weder
die Hausordnung noch die Zugangs- und Verhaltensregeln enthalten Regelungen zum In-
halt von Veranstaltungen, die in den Gebduden des Bundestags stattfinden. § 4 Abs. 1 HO-
BT sowie Punkt IV der Zugangs- und Verhaltensregeln besagen lediglich, dass in den Ge-
bduden des Deutschen Bundestages Ruhe und Ordnung zu wahren sind und die ,,Wirde

des Hauses‘ zu achten ist.

Beispielfall: Eine Fraktion des Deutschen Bundestags meldet fiir eine Veranstaltung in einer Raum-
lichkeit des Bundestags Gdiste an. Die Zuverldssigkeitsiiberpriifung, die bei Gdsteanmeldungen
durchgefithrt wird, ergibt eine Eintragung nachrichtendienstlicher Beobachtung wegen extremistischer
Aktivititen.

Frage 1: Erganzung der Hausordnung zur Abwebr verfassungsfeindlicher 1 eranstaltungen

Kann in die Hausordnung eine ausdriickliche Regelung anfgenommen werden, wo-
nach die Durchfiibrung von 1 eranstaltungen oder die Nutzung von Raumen fiir
die Verbreitung verfassungsfeindlicher Inhalte nicht uldssig ist?

Wie miisste eine solche Regelung ausgestaltet sein, damit die Durchfiibrung von
Veranstaltungen oder die Nutzung von Réumen zugunsten der 1 erhinderung oder
Bekdmpfung von Extrenzismus maglich bleibt, wenn fiir deren Durchfiibrung die
Wiedergabe exctremistischer Inbalte erforderlich ist?

RKann insoweit auf die Zielsetzung der 1 eranstaltung abgestellt werden?

Grundsitzlich richtet sich die Nutzungsmoglichkeit der Raumlichkeiten des Deutschen
Bundestags nach der Widmung, deren Grenzen dann im Wege des Hausrechts durchzuset-
zen sind. Daher konnte die Priasidentin des Deutschen Bundestags grundsitzlich Raum-
lichkeiten nur fiir bestimmte Zwecke zur Verfiigung stellen, die entsprechend fiir alle Nut-
zungsinteressierte gleichermallen konditioniert sind. Unter welchen Bedingungen also bei-
spielsweise Veranstaltungen mit auswiartigen Rednern und Gisten in welchen Rdumen zu-
gelassen werden sollen oder welche Formate in den Raumlichkeiten des Deutschen Bun-
destags stattfinden diirfen, kann im Rahmen der Hausordnung allgemein festgelegt werden.
Innerhalb der Widmung der Raumlichkeiten miissen diese dann aber dem aus Art. 38
Abs. 1 Satz 2 GG folgenden Gleichbehandlungsgebot™’ entsprechend allen Interessierten
zur Verfugung stehen. Eine Auswahl bei Konkurrenz um begrenzte Ressourcen muss sach-

lichen Kriterien folgen.
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Oben B. II.
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Insoweit konnten Rdumlichkeiten auf den Liegenschaften des Deutschen Bundestags ge-
nerell nur unter der Bedingung zugelassen werden, dass diese als 6ffentliche Veranstaltun-
gen, die auch Dritten zuginglich sind, nicht zu verfassungsfeindlicher Betitigung miss-
braucht werden durfen. Man mag einwenden, dass die Nutzungsuntersagung wegen Ver-
tassungsfeindlichkeit einer Veranstaltung oder Aktion letztlich an eine politische ,,Gesin-
nung® ankniipft, die aber nach Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG und fir eingeladene Giste nach
Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG nicht Gegenstand von Sanktionen sein diirfe.”’ Dieser potentielle
Einwand ginge aber fehl. Politische Uberzeugungen vermitteln nimlich auch positiv keinen
Anspruch auf Raumnutzung innerhalb des Deutschen Bundestags. Zwar kénnen Mandats-
triger unbestritten im Rahmen ihrer politischen Arbeit nach Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG jede
politische Position vertreten und gerade innerhalb der Parlamentsrdume betitigen, die sie
tir richtig halten, mag diese auch materiell gegen die freiheitliche demokratische Grund-
ordnung gerichtet sein. Das gilt aber nicht gleichermal3en fiir externe Dritte, die als Giste
(z. B. als Gastrednerin, als Experte oder als Publikum) eingeladen werden. Diese haben
kein Zugangsrecht kraft Meinungsfreiheit.””! Zugang zu den Liegenschaften ist nur im Rah-
men der jeweiligen Widmung zuldssig, die aber ihrerseits durch das Hausrecht festgelegt
wird. Die Frage ist also allein, ob die Prasidentin des Deutschen Bundestags ihr Hausrecht
dahingehend austiben durfte, die Raumnutzung fir politische Veranstaltungen jenseits der
unmittelbaren Binnenkommunikation zwischen Mandatstrigern von der Bedingung abhin-
gig zu machen, dass der Zugang zu Infrastrukturen nicht zu verfassungsfeindlichen Zwe-

cken missbraucht wird.

Rechtswidrige politische Aktivititen, die gegen Strafgesetze verstoBen, missen von vorn-
herein nicht hingenommen werden.””” Die Prisidentin des Deutschen Bundestag ist bei der
Ausiibung des Hausrechts im Ubrigen an geltendes Recht einschlieBlich der Verfassung
gebunden (Art. 20 Abs. 3 GG). Daraus folgt zunichst, dass sie selbst in ihrer Eigenschaft
als Behorde keine MaBnahmen ergreifen diirfte, die verfassungsfeindlichen Zielen dienen.
Damit ist aber noch nicht entschieden, ob sie gerade von Verfassung wegen verpflichtet
ist, verfassungsfeindliche Aktivititen (insbesondere Veranstaltungen) von Abgeordneten,
Fraktionen oder Mitarbeitenden in den Riumlichkeiten des Parlaments zu dulden. Es geht
also anders gewendet darum, ob die Prisidentin des Deutschen Bundestags bei der haus-

rechtlichen Nutzungsregelung strikte politische Neutralitit auch gegeniiber verfassungs-
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So hat das BVerwG — BVerwGE 174, 367-374 — eine Beschrinkung der Widmung einer 6ffentlichen Ein-
richtung, durch die bestimmte Themen vom Nutzungszweck ausgenommen wurden, fiir unzuldssig erachtet,
weil insoweit entgegen Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG letztlich eine bestimmte ,,Gesinnung* sanktioniert werde.
Oben B. III.

Vgl. BVerfGE 47, 198 ff.; Hessischer VGH, Beschl. v. 8.5.2019 — 8 B 961/19, ZUM-RD 2019, 415 (418);
OVG Rheinland-Pfalz, Beschl. v. 26.4.2019 — 2 B 10639/19, NJW 2019, 1624; Beschl. v. 15.5.2019 — 2 B
10755/19, ZUM-RD 2019, 557.
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teindlichen Nutzungsinteressen walten lassen muss oder ob sie die freiheitliche demokrati-
sche Grundordnung mit Mitteln des Hausrechts tber die Nutzungsbedingungen verteidi-

gen darf.

Ubertragbarkeit der ,,S tadthallenrechtsprechung“?

In der verwaltungsgerichtlichen und akzessorisch der verfassungsgerichtlichen Rechtspre-
chung zur Benutzung 6ffentlicher Einrichtungen haben sich folgende Grundsitze heraus-
kristallisiert: Nicht verbotene politische Parteien haben — einfach-gesetzlich vermittelt
durch § 5 PartG*” — einen aus Art. 21 Abs. 1 1. V. mit Art. 3 Abs. 1 GG abgeleiteten An-
spruch auf gleichberechtigte Nutzung, der nur aus einrichtungsbezogenen Sachgriinden,
nicht aber wegen der politischen Ausrichtung einer Partei und namentlich auch nicht wegen
deren Verfassungswidrigkeit versagt werden darf.””* Themenbezogene Beschrinkungen der
Nutzung einer 6ffentlichen Einrichtung seien mit der Meinungsfreiheit (Art. 5 Abs. 1

Satz 1 GG unvereinbar.?”

Ein entscheidender Unterschied dieser Rechtsprechungslinie zur vorliegenden Konstella-
tion besteht darin, dass es dort um externe Eingriffe staatlicher Organe in die Volkswillens-
bildung und in den demokratischen Parteienwettbewerb geht, der tber Chancen auf Teil-
habe an der Staatswillensbildung in Parlamenten und Regierungen entscheidet. Vorliegend
geht es jedoch um die Binnenorganisation des Parlaments, in dem Abgeordnete sitzen, die
bereits Teilhabe an der Staatswillensbildung (nimlich Mandate) erlangt haben. Auch ggf.
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betroffene Fraktionen sind Teile der organisierten Staatlichkeit™ und diirfen ihre Ressour-
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cen gerade nicht fir Parteizwecke im politischen Wettbewerb einsetzen®’. Mallnahmen ge-

gen verfassungsfeindliche Aktivititen zielen daher nicht darauf, mit hoheitlichen Mitteln in
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Parteiengesetz in der Fassung der Bekanntmachung v. 31.1.1994 (BGBL. 1 S. 149), das zuletzt durch Art. 4
des Gesetzes v. 10.8.2021 (BGBL 1 S. 3436) gedndert worden ist.

BVerfG-K, Beschl. v. 7.3.2007 — 2 BvR 447/07, BVerfGK 10, 363 (264 f.); Beschl. v. 3.4.2019 — 2 BvQ
28/19, NVwZ-RR 2019, 537 (538); Utrt. v. 24.10.1969 — VII C 27.69, Buchholz 150 § 5 PartG Nr. 2; Beschl.
v. 23.2.1976 — VII B 45.7, Buchholz 150 § 5 PartG Nt. 6; Beschl. v. 27.8.1991 — 7 B 19/91, NVwZ 1992,
263; Utt. v. 23.3.1999 — 1 C 12-97, NVwZ 1999, 991 (993); Hessischer VGH, Beschl. v. 24.2.1993 — 6 TG
414/93, NJW 1993, 2331; OVG Niedersachsen, Beschl. v. 7.6.1985 — 2 B 36/85, NJW 1985, 2347; Beschl. v.
14.4.2011 — 10 ME 47/11, NdsVB1 2011, 191; Beschl. v. 27.5.2022 — 10 ME 71/22, NdsVBI 2022, 286 (287);
Beschl. v. 8.6.2022 — 10 ME 75/22, NdsVB1 2022, 290 (291); OVG Notdrhein-Westfalen, Beschl. v. 12.5.2021
—15B605/21,Rn. 9 ff.; OVG Saatland, Beschl. v. 10.7.2017 — 2 B 554/17, NVwZ 2018, 183 (184); Thuringer
OVG, Beschl. v. 16.9.2008 — 2 EO 490/08, Rn. 30; VGH Baden-Wiirttemberg, Beschl. v. 30.4.1994 — 1 S
1144/94, NVwZ 1995, 813; Beschl. v. 16.10.2014 — 1 S 1855/14, NVwZ-RR 2015, 148 (149); Bayerischer
VGH, Beschl. v. 25. Juni 1993 — 4 CE 93.1966, BayVBI 1993, 567 f.

BVerwGE 174, 367 ff.

BVerfGE 20, 56 (104); 62, 194 (202); 140, 1 (27); Hdlscheidt, Das Recht der Parlamentsfraktionen, 2001, S. 52;
Streinz, in: Huber/VoBkuhle (Hrsg.), GG, Bd. 1L, 7. Aufl. (2018), Att. 21 Rn. 85; VVolkmann, Patlamentatische
Demokratie und politische Patteien, in: Motlok/Schliesky/Wiefelspiitz (Hrsg.), Parlamentsrecht, 2016, § 4
Rn. 19.

BVerfGE 140, 1 (28); 146, 327 (362 ff.); BVetfG (Dreietausschuss), Beschl. v. 19.5.1982 — 2 BvR 630/81,
NVwZ 1983, 613 £.; Grzeszick/Rauber, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke (Hrsg.), GG, 15. Aufl.
(2022), Art. 21 Rn. 135; Streing, in: Huber/VoBkuhle (Hrsg.), GG, Bd. II, 7. Aufl. (2018), Art. 21 Rn. 193;
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den politischen Wettbewerb um Wihlerstimmen einzugreifen. Solche Ma3nahmen sollen
vielmehr Gefahren fiir die Funktionstiichtigkeit des Parlaments abwehren, die von einer
verfassungsfeindlichen Nutzung der gemeinsamen Infrastrukturen ausgehen. Die Parla-
mentsgebdude sind zudem — anders als z. B. eine Stadthalle — auch keine 6ffentliche Ein-
richtung, die im Grundsatz allen Interessierten innerhalb der Nutzungsordnung zur Verfi-

278
1,

gung stehen soll,”" sondern eine fiir spezifische Zwecke der parlamentarischen Staatswil-

lensbildung reservierte Einrichtung mit geschlossenem Nutzungszweck.

Nentralititspflicht?

Das BVerfG hat sich bislang nicht zur politischen Neutralitit der Prisidentin des Deut-
schen Bundestags geiuBlert. Es hat aber eine detaillierte Rechtsprechungslinie zu Aufe-
rungsbefugnissen anderer Verfassungsorgane entwickelt. Hier sei vorldufig unterstellt, dass
sich diese Rechtsprechung partiell auf die vorliegende Frage tibertragen lisst, inwiefern die
Prisidentin des Deutschen Bundestags Mallnahmen gegeniiber Abgeordneten und ihren
Fraktionen ergreifen kann, die sich auf eine mutmalliche Verfassungsfeindlichkeit einzel-
ner Raumnutzungen stiitzt. Ausgangspunkt des BVerfG ist das Recht aller (nicht verbote-
nen) Parteien, am politischen Prozess gleichberechtigt mitzuwirken und auf die demokra-
tische Willensbildung des Volkes gleichberechtigt Einfluss zu nehmen (Art. 21 Abs. 1 GG).
Staatsorganen sei verwehrt, in amtlicher Funktion
,»durch besondere MaB3nahmen dariiber hinaus auf die Willensbildung des Vol-

kes [...] einzuwirken, um dadurch Herrschaftsmacht in Staatsorganen zu erhal-
ten oder zu verdndern®.27

Namentlich diirfen nicht Amtsautoritit oder der Zugriff auf Machtmittel des Amtes miss-
braucht werden, verzerrend in den politischen Wettbewerb einzugreifen. Aus dem Grund-
satz der Chancengleichheit der Parteien folge ein Gebot grundsitzlicher staatlicher Neut-

ralitit, das negative Bewertungen einer Partei durch staatliche Organe ausschlieB3t.”*

Dass es im dortigen Kontext immer um die rein kommunikative Auseinandersetzung ging,
vorliegend aber die Verteilung von Riumen und der Zugang zu diesen in Rede steht, zwingt
tir sich gesehen noch nicht zu einer anderen Bewertung. Denn sowohl die Raumnutzung
innerhalb der Parlamentsliegenschaften als auch die avisierten Griinde fiir eine Nutzungs-
untersagung (die Verfassungstfeindlichkeit einer geplanten Aktivitit) griinden in der politi-
schen Auseinandersetzung. Gleichwohl wire aber die Bedingung, Riume nicht zu verfas-

sungsfeindlichen Zwecken zu missbrauchen, nicht mit einem unerlaubten Eingriff in den
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Volkmann, Patlamentatische Demokratie und politische Parteien, in: Motlok/Schliesky/Wiefelsputz (Hrsg.),
Parlamentsrecht, 2016, § 4 Ra. 19; Waldhoff, in: Austermann/Schmahl (Hrsg.), Abgeordnetentecht, 2. Aufl.
(2013), § 50 AbgG Ra. 6.

Konzise hierauf abstellend Sze/kens, Das behordliche Hausrecht, Jura 2010, 363 (366).

BVerfGE 154, 320 (335); 162, 207 (230).

BVerfGE 138, 102 (111 ff.); 148, 1 (25 ff.); 154, 320 (334 ff.); 162, 207 (228 ff., 246 ff.).
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Parteienwettbewerb gleichzusetzen, den die Rechtsprechung untersagt. Zum einen geht es
— wie dargelegt — um eine reine parlamentsinterne Nutzung gemeinsamer Infrastrukturen,
die nur unter fir alle Mitglieder des Deutschen Bundestags gleichen Nutzungsbedingungen
zugelassen werden. Auch verfassungsfeindliche Abgeordnete haben unbestritten nach
Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG einen Anspruch auf gleiche Freiheit, sich im Rahmen der Man-
datsaufgaben politisch zu betitigen. Das schlieft auch die Kommunikation verfassungs-
teindlicher Positionen ein. Diese Freiheit vermittelt aber kein Recht auf bedingungslose
Nutzung der Parlamentsraume fiir Veranstaltungen und Aktionen mit Aulenbezug, bei der
Giste eingeladen oder Dritten Mdglichkeiten gegeben werden, ins Parlament hinein zu

kommunizieren.

Wenn die Prisidentin des Deutschen Bundestags Riume vorenthilt, um eine Nutzung zu
verfassungsfeindlicher Agitation (welcher Couleur auch immer) zu unterbinden, bewertet
sie nicht die dahinterstehenden Abgeordneten oder eine veranstaltende Fraktion. Verbote,
die sich gegen einzelne Abgeordnete oder Fraktionen als solche richten, wiren von vorn-
herein unzulissig und wiirden Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG vetletzen. Vielmehr wird nur an-
lassbezogen gegen konkretes Verhalten eingeschritten, das eine widmungswidrige Storung
markiert und allein aus diesem Grund unterbunden werden soll. Sofern der rein interne
Ausschluss der Raumnutzung fir einzelne verfassungsfeindliche Aktionen mittelbar die
Programmatik dahinterstehender Abgeordneter oder Fraktionen in einem negativen Licht
erscheinen ldsst, ist das unschédlich, weil mit der allgemeinen Freiheit politischer Betiti-
gung untrennbar die Zumutung verbunden ist, sich sachlicher Kritik an der Verfassungs-
teindlichkeit einzelner Positionen auszusetzen. Eine zielgerichtete amtliche Disqualifizie-
rung einer Position, die aus dem politischen Wettbewerb der Volkswillensbildung ausge-
grenzt werden soll, ldge darin aber nicht, weil es nur um eine handlungsbezogene Begriin-

dung der Nutzungszuweisung und nicht um eine 6ffentliche Bewertung geht.

Abwebr verfassungsfeindlicher Agitation

Auch das BVerfG erkennt an, dass Triger 6ffentlicher Gewalt nicht daran gehindert sind,
die freiheitliche demokratische Grundordnung gegen verfassungsfeindliche Bestrebungen
in Schutz zu nehmen, selbst wenn diese von Parteien ausgehen. Die Bundesregierung —und
Analoges wird man fir die Prisidentin des Deutschen Bundestags annehmen miissen — sei
nicht gehindert, sondern sogar verpflichtet, willkiirfrei fir die Grundsitze und Werte der
Verfassung einzutreten.

,Im Rahmen ihrer verfassungsrechtlichen Pflicht zum Schutz der freiheitlich-

demokratischen Grundordnung hat sie sich auch mit verfassungsfeindlichen Par-
teien zu befassen. Dabei vorgenommene Einschitzungen politischer Parteien als
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verfassungsfeindlich sind, soweit sie sich im Rahmen von Gesetz und Recht hal-
ten, Teil der 6ffentlichen Auseinandersetzung®, die eine Partei ertragen miisse.28!

Wenn also — anders gewendet — ein Verfassungsorgan berechtigt und verpflichtet ist, sich
verfassungsfeindlicher Aktivitit entgegenzustellen und die Werte der Verfassung zu vertei-
digen, beschrinkt sich das jedenfalls innerhalb der Staatsorganisation und der parlamenta-
rischen Selbstorganisation nicht auf Gegendul3erungen, sondern schlie3t auch eine Verwal-
tung nach Prinzipien ein, die verfassungsfeindlichen Aktivititen jenseits der politischen
Auseinandersetzung zwischen den Abgeordneten um die richtige Deutung des Gemein-
wohls keinen Raum bietet. Dies schlie3t es auch ein, die Wiirde des Parlaments sywbolisch
zu schiitzen, um zu verdeutlichen, dass man es nicht hinnimmt, das Parlamentsgebaude als
Symbol staatlicher Integration, rechtsstaatlicher Integritit und demokratischer Einheit als
Projektionsfliche fir (threrseits in der Regel symbolische) Aktionen zu missbrauchen, die

sich gerade gegen diese verfassungsmifigen Funktionen richten.

In diesem Rahmen ist zum einen die gleiche Freiheit des Mandats nach Art. 38 Abs. 1 Satz 2
GG zu respektieren, die es nicht zuldsst, die Kommunikation einzelner Abgeordneter in-
nerhalb der Parlamentsgebaude zu unterbinden. Zum anderen ist bei der Nutzungsbegren-
zung das Gebot der VerhaltnismiBigkeit zu achten. Richten sich beispielsweise Bedenken
gegen einzelne eingeladene Rednerinnen und Redner auf einer Veranstaltung, die durch
verfassungsfeindliche Agitation aufgefallen sind, wire ggf. als milderes Mittel zu einem
Raumnutzungsverbot eine Auflage kraft Hausrechts zu priifen, diesen konkreten Personen

keinen Zugang zu den Raumlichkeiten des Deutschen Bundestags zu gewihren.

Von vornherein zum Einschreiten verpflichtet ist die Prasidentin des Deutschen Bundes-
tags, wenn sich politische Agitation gegen die Menschenwiirde (Art. 1 Abs. 1 Satz 1 GG)
richtet, die von Trigern 6ffentlicher Gewalt nicht nur zu achten, sondern auch aktiv zu
schiitzen ist (Art. 1 Abs. 1 Satz 2 GG). Dies schlief3t die staatliche Verpflichtung ein, ,,Vor-
kehrungen gegen Wiirdeverletzungen durch Private zu treffen.”®* Offentliche Gewalt darf
Verletzungen der Menschenwiirde nicht die Hand reichen und namentlich keine Infrastruk-
turen, deren Nutzung staatlich verantwortet wird, fir absehbare Wiirdeverletzungen 6ff-
nen. Beispielsweise politischer Agitation, die die elementare Rechtsgleichheit aller Men-
schen in Frage stellt, darf unter der Verantwortung des Deutschen Bundestags als Verfas-
sungsorgan kein Raum gegeben werden. Das ist etwa der Fall bei Rassismus, Antisemitis-
mus, Ausgrenzung und Herabwiirdigung von vulnerablen Minderheiten oder einer katego-
rialen Infragestellung des gleichberechtigten Wert- und Achtungsanspruchs jedes Men-

schen.283 Entsprechendes gilt fir die Verherrlichung von Willkiir- oder Gewaltherrschaft.2s4

281
282
283
284

BVerfGE 162, 207 (244, 246 f. [Wortzitat], 265).

Herdegen, in: Durig/Herzog/Scholz, GG, 100. EL (1/2023), Art. 1 Abs. 1 Rn. 78.
BVerfGE 144, 20 (207 ff.).

Vel. BVerfGE 2, 1 (12 £).
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Die Prisidentin des Deutschen Bundestags darf daher nicht nur ihr Hausrecht dahingehend
austiben, Veranstaltungen in den Raumlichkeiten des Parlaments zu unterbinden, die sich
nach einer auf tatsichliche Anhaltspunkte gestiitzten Prognose gegen die Menschenwtirde
richten. Sie ist hierzu in der Regel aufgrund der durch Art. 1 Abs. 1 Satz 2 GG bewirkten
Reduktion des pflichtgemiBen Ermessens (§ 40 VwV{G) sogar positiv verpflichtet.

Wird beispielsweise ein Redner fiir einen Vortrag vor interessierten Abgeordneten und Mitarbeiten-
den eingeladen, der anlisslich des 1V ortragsthemas bereits iffentlich durch mebrfache rassistische An-
Serungen anfgefallen war, ware nach Prijfung des konkreten Einzelfalls miglich, eine entsprechende
Veranstaltung zu unterbinden. Entsprechendes gilt, wenn bereits das Thema einer Veranstaltung
die gleiche Wiirde aller Menschen in Frage stellt.

Dies entbindet die Prasidentin des Deutschen Bundestags selbstverstindlich nicht davon,
entsprechend der Rechtsprechung des BVerfG?5 in jedem Einzelfall zunichst erwartete
AuBerungen oder Positionen im Lichte der Meinungsfreiheit (Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG)
kontextbezogen zu wiirdigen und die Einstufung als Wiirdeverletzung sorgfiltig unter Aus-

schluss anderer Deutungsvarianten zu begriinden.286

285

286

Stellvertretend BVerfGE 43, 130 (136 f.); 61, 1 (7 ff); 124, 300 (342); BVerfG-K, Beschl. v, 13.3.2017 — 1
BvR 1438/15 Ra. 7; Beschl. v. 28.3.2017 — 1 BvR 1384/16, NJW-RR 2017, 1001; Beschl. v. 13.6.2017 — 1
BvR 2832/15, NJW 2017, 2607; Beschl. v. 24.1.2018 — 1 BvR 2465/13, Rn. 18.

Vgl. zur Veranschaulichung BVerfG-K, Beschl. v. 6.9.2000 — 1 BvR 1056/95, NJW 2001, 61 f.; Beschl. v.
12.11.2002 — 1 BvR 232/97, NJW 2003, 660 ff.; Beschl. v. 4.2.2010 — 1 BvR 369/04, NJW 2010, 2193 ff.
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dd)

b)

Ergebnis

Die Prisidentin des Deutschen Bundestags darf nach alledem gestiitzt auf Art. 40 Abs. 2
Satz 1 GG im Rahmen ihres Hausrechts verfassungsfeindliche Aktivititen (z. B. Veranstal-

tungen, Vortrige) unterbinden, sofern

- nicht die unmittelbare Mandatsausiibung einzelner Abgeordneter (z. B. deren Vor-
trige) untersagt werden, die nach Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG auch dann gleiche Frei-

heit genieBen, wenn sie verfassungsfeindliche Positionen annehmen;

- die MaBnahmen (wie ein Raumnutzungsverbot oder Auflagen bei der Raumnut-
zung) aufgrund einer Gefahrenprognose, die sich auf tatsdchliche Anhaltspunkte

stiitzt, gegen konkrete verfassungsfeindliche Handlungen richtet;

- keine unmittelbare amtliche Bewertung der Programmatik von Mitgliedern des

Deutschen Bundestags erfolgt;

- die ergriffenen MaBBnahmen nicht in einer Weise aulenwirksam kommuniziert wer-
den, die geeignet ist, zugleich mittelbar den Parteienwettbewerb auf3erhalb des Par-

laments zu verzerren.

Da der Hausordnung nicht nur eine parlamentsinterne Regelungsfunktion, sondern auch
eine symbolische Funktion gegeniiber der Offentlichkeit zukommt, wire es zu empfehlen,
in der Hausordnung (z. B. in der Priambel oder in einer Eingangsbestimmung) ausdrick-
lich klarzustellen, dass alle Mitglieder und alle Fraktionen des Deutschen Bundestags gleich-
berechtigt im Rahmen der Kapazititen die Riumlichkeiten und Einrichtungen des Parla-

ments ,,innerhalb der freiheitlichen demokratischen Grundordnung nutzen diirfen.

Frage 2: VVerfassungsfeindliche V eranstaltungen als 1 erletzung der Wiirde des Hauses

RKann die Pflicht zur Achtung der ,,Wiirde des Hauses*, die sich aus Hansordnung

sowie Zugangs- und 1 erbaltensregeln ergibt, so ausgelegt werden, dass die Durch-

Sfiihrung von 1 eranstaltungen oder die Nutzung von Réumen fiir die 1 erbreitung

extremistischer Inhalte gegen diese verstofst?
Die Auslegung der Hausordnung ist hier notgedrungen mit Unsicherheiten behaftet, weil
es — soweit ersichtlich — keine Rechtsprechung gibt, die spezifisch den Schutz der Wiirde
des Deutschen Bundestags durch das Hausrecht betrifft.”*” Vor allem landesverfassungsge-
richtliche Rechtsprechung zur Wiirde des Parlaments, die aufgrund ihrer Kohirenz sowie

der im Wesentlichen analogen Verfassungslage gef. auch fiir die Deutung des Art. 40 Abs. 2

287

Fur verfassungswidrig erachten ein Abstellen auf die Parlamentswurde Ingold/ Lenski, Ordnungsgeld und Sit-
zungsausschluss als Ordnungsmafinahmen gegen Bundestagsabgeordnete, JZ 2012, 120 (123); hiergegen mit
Recht Borowy, Parlamentarisches Ordnungsgeld und Sitzungsausschluss: Verfassungsrechtliche Aspekte,
ZParl 2012, 635 ff.



Rechtsgutachten betreffend den Schutz des Parlaments vor extremistischen Einfliissen und Aktionen 86

Satz 1 GG aussagekriftig wire, betrifft allein die Ordnung der parlamentarischen Sitzun-
gen. Die dortigen Anforderungen sind aber notgedrungen strenger, weil es um die Ein-
schrinkung des Rechts auf freie Rede und Gegenrede geht, die den Kern der parlamenta-
rischen Auseinandersetzung ausmachen.” Allerdings lisst sich im Erstrechtschluss die
Nutzung von Riaumlichkeiten fiir Veranstaltungen verbieten, wenn unter entsprechenden
Voraussetzungen sogar ein Ordnungsruf in einer Sitzung zulissig gewesen wire. Dass auch
Verhalten auf3erhalb der parlamentarischen Sitzungen die Wiirde des Deutschen Bundes-

tags vetletzen kann, wird jedenfalls mit Recht bejaht.””

Das Schutzgut der Wiirde des Parlaments wurde insoweit von anachronistischen Form-
zwangen befreit und in den Rechten sowie Interessen des Parlaments sowie der Allgemein-

heit und Dritter gesehen.”” Die Wiirde des Parlaments ist die ,,jedes einzelnen Abgeordne-

¢ 291
3

ten also letztlich eine Funktionsbedingung des geordneten parlamentarischen Betriebs.

Teils wird auch — im Anschluss an die allgemeine Rechtsprechung des BVertG, die nicht

?? _von ,,Disziplin‘ gesprochen.”” Tradierte

an den Begriff der Parlamentswiirde ankntipft
Patlamentspraxis wird — entsprechend den allgemeinen Grundsitzen — herangezogen.”
Die Wiirde des Parlaments setze einen von gegenseitigem Respekt getragenen Diskurs vo-
raus.””” Daher sind grundsitzlich auch solche AuRerungen sanktionierbar, die zwar fiktiv
von der Meinungsfreiheit gedeckt wiren, aber der parlamentarischen Ordnung widerspre-

chen.”” Unterbunden werden kann damit eine ,,aggressive und herabwiirdigende Qualifi-

< 297
>

298

zierung von politischen Gegnern insbesondere eine Vetletzung der Menschenwiirde™.

288

289
290
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292
293
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295
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297
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Vgl. VerfGH Baden-Wiirttemberg, Urt. v. 30.4.2021 — 1 GR 5/20, Rn. 99:,,Ordnungsmalinahmen sind nicht
das Mittel zur AusschlieBung bestimmter inhaltlicher Positionen, auch und gerade nicht solcher, die von der
Mehrheit der Abgeordneten des Landtags nicht geteilt werden. Der Landtag ist gerade der Ort, an dem Mei-
nungsverschiedenheiten ausgetragen werden sollen; dabei sind auch Stilmittel wie Uberspitzung, Polarisie-
rung, Vereinfachung oder Polemik zuldssig. Die Grenze zur Verletzung der parlamentarischen Ordnung ist
aber jedenfalls erreicht, sobald die inhaltliche Auseinandersetzung ganz in den Hintergrund rickt und im
Vordergrund eine blof3e Provokation, eine Herabwiirdigung anderer, insbesondere des politischen Gegners,
oder die Verletzung von Rechtsgiitern Dritter steht™.

Gerberding, Das parlamentarische Ordnungsrecht, Jura 2021, 265 (266).

VerfGH Sachsen, Urt. v. 3.12.2010 — V£. 17-1-10, NVwZ-RR 2011, 129 (131).

VerfGH Sachsen, Urt. v. 14.1.2011 — V. 87-1-10, Rn. 48.

BVerfGE 44, 308 (315); 80, 188 (218); Gerberding, Das patlamentarische Ordnungsrecht, Jura 2021, 265 (269).
Hamburgisches VerfG, Urt. v. 2.3.2018 — 3/17, Rn. 41; VerfG Mecklenburg-Vorpommern, Urt. v. 23.1.2014
—4/13, Rn. 38.

VerfGH Baden-Wiirttemberg, Urt. v. 22.7.2019 — 1 GR 1/19, Ra. 142.

VetfG Mecklenbutg-Vorpommern, Urt. v. 23.1.2014 — 4/13, Ra. 42; Utt. v. 19.12.2019 — 1/19, Rn. 26.
BVerfGE 60, 374 (380).

Sichsischer VerfGH, Urt. v. 3.12.2010 — Vf. 17-1-10, NVwZ-RR 2011, 129 (132); entsprechend VerfGH
Baden-Wirttemberg, Urt. v. 30.4.2021 — 1 GR 5/20, Ra. 99; VetfG Brandenburg, Beschl. v. 21.9.2018 —
31/17, Ra. 74.

VerfG Mecklenburg-Vorpommern, Urt. v. 23.1.2014 — 4/13, Ra. 54 ff.; Sichsischer VerfGH, Utt. v.
3.12.2010 — V1. 17-1-10, NVwZ-RR 2011, 129 (132).
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Als unwiirdig in diesem Sinne wurde beispielsweise erachtet: ein Kokettieren mit AuBerun-
gen an der Grenze zur Strafbarkeit;”” aktiver Widerstand gegen Anordnungen, sodass po-
lizeilicher Zwang zu deren Durchsetzung erforderlich wurde;” das Tragen einer in der
rechtsextremen Szene beliebten Kleidungsmarke, bei deren Ablegen der Zugang zu den
Patlamentsriumen unbeeintrichtigt moglich gewesen wire™. Insoweit wird die Wiirde des
Parlaments gerade auch in seiner Symbolfunktion geschiitzt, die demokratische Einheit des
Staatsvolkes, die institutionelle Integritit und politische Integration im demokratischen
Rechtsstaat zu reprisentieren. Der Prisidentin oder dem Prisidenten des Parlaments wird

ein Beurteilungsspielraum bei der Bewertung zugestanden.?’”2

Der Sichsische Verfassungsgerichtshof stellte in einer iberzeugend begrindeten Entschei-
dung klar, dass eine Untersagung, die Rdumlichkeiten des Parlaments in Bekleidung zu be-
treten, die eine Nihe zum rechtsextremen Milieu deutlich sichtbar markiere, die Freiheit

des Mandats nicht vetletze:

,Das Antragsbegehren richtet sich hingegen nicht gegen eine Beschrinkung des
Zugangs zu den Einrichtungen und Diensten des Parlaments, denn unstreitig
war es den Antragstellern nicht untersagt, nach dem Ablegen oder Uberdecken
der fraglichen Bekleidung die 6ffentlichen Bereiche des Landtags zu nutzen®.303

Dem Gerichtshof ging es gerade nicht um eine formale Kleiderordnung, die beispielsweise
Pullover oder ,,Hoodies* ausgeschlossen hitte, um einem asthetischen Storgefithl zu be-
gegnen,” sondern dezidiert um die damit verbundene politische Botschaft. Das Verbot
war auf die Hausordnung gestiitzt worden, weil die Bekleidung ,,eine rechtsextreme oder
antidemokratische Gesinnung zum Ausdruck bringe®.”” Die Reglementierung eines wiir-
digen Erscheinungsbildes stehe aber der Freiheit des Mandats, die weiterhin uneinge-
schrinkt ausgeiibt werden konne, sehr fern.” Diese schliissige Argumentation lieBe sich
auch auf Veranstaltungen tbertragen, die iiber die eigentliche Kommunikation zwischen
Abgeordneten oder innerhalb einer Fraktion hinausgehen und Parlamentsexterne einbezie-
hen. Zwar ist auch der Kontakt zu Biirgerinnen und Biirgern von der kommunikativen

Funktion des Mandats erfasst.’”’

Einladungen von Dritten zum Zwecke des politischen
Austauschs sind also von Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG grundsitzlich geschiitzt. Diese Aullen-

kontakte lassen sich aber auf Formen verpflichten, die nicht die Wiirde des Deutschen

299
300
301

302

303
304
305
306
307

VetrfG Mecklenbutg-Vorpommern, Beschl. v. 25.3.2010 — LVetfG 3/09, NVwZ 2010, 958 (961).

VerfGH Baden-Wiirttemberg, Urt. v. 30.4.2021 — 1 GR 82/20, Ra. 112.

VerfGH Sachsen, Beschl. v. 25.2.2014 — Vf. 62-1-12, Rn. 17 ff. Der Gerichtshof hielt hier einen Antrag im
Organstreit bereits fir unzulissig, da eine Beeintrichtigung des freien Mandats nicht hinreichend plausibel
erschien.

VerfGH Baden-Wiirttemberg, Urt. v. 30.4.2021 — 1 GR 5/20, Rn. 99101; VetfG Mecklenburg-Vorpommern,
Urt. v. 23.1.2014 — 4/13, Rn. 44; VerfGH Sachsen, Beschl. v. 22.6.2012 — Vf. 58-1-12 (e.A.), Rn. 29.
VerfGH Sachsen, Beschl. v. 25.2.2014 — V{. 62-1-12, Rn. 18.

Dies wire unverhaltnismilig.

VerfGH Sachsen, Beschl. v. 25.2.2014 — V{. 62-1-12, Rn. 3.

VerfGH Sachsen, Beschl. v. 25.2.2014 — V{. 62-1-12, Rn. 25.

BVerfGE 140, 1 (33); 154, 354 (370).
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Bundestags beeintrichtigen, die ihrerseits als Element der Funktionstiichtigkeit des Parla-
ments in seiner Gesamtreprisentationsfunktion nach Art. 38 Abs. 1 Satz 1-2 GG Verfas-

sungsrang hat.

Die Wiirde des Parlaments wird richtigerweise dann beeintrichtigt, wenn Raum geboten

wird, die Menschenwiirde jedenfalls sozialkommunikativ zu vetletzen™® oder die verfas-

sungsmiflige Willensbildungs- sowie Integrationsfunktion des Parlaments zu torpedie-
309

ren,”” etwa indem der demokratische Prozess als Instrument gesellschaftlicher Konfliktl6-

sung aggressiv-kimpferisch in Frage gestellt wird.

Beispielsfall: Mitarbeitende einer Abgeordneten organisieren fiir interessierte Abgeordnete und Be-
schaftigte in den Raumlichkeiten des Deutschen Bundestags ein zmweitigiges Schulungsseminar in
Methoden der Stadtgnerilla“

Es konnte anderenfalls der Eindruck entstehen, man kénne die Raumlichkeiten einer 6f-
fentlichen Institution, in der das deutsche Staatsvolk als Legitimationsankerpunkt (Art. 20
Abs. 2 Satz 1 GG) reprisentiert ist, und die den normativen Anspruch erhebt, kollektiv die
Gesamtheit des Volkes zu reprisentieren (Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG) als Plattform miss-
brauchen, die Pfeiler der freiheitlichen demokratischen Grundordnung zu untergraben, auf
denen ebenjene Institution steht. Das gilt insbesondere fiir solche Agitation, die Teile des
reprisentierten Volkes exkludiert und — insbesondere aus rassistischen Motiven — aus der
gleichberechtigten Teilhabe ausgrenzt bzw. die Existenzberechtigung als deutsche Biirge-

rinnen und Biirger auf deutschem Boden abspricht.310

Nicht verfassungsfeindlich wire es
hingegen, in einer vertretbaren Bandbreite, die es immer auch innerhalb der Verfassungs-
rechtswissenschaft gibt, wissenschaftlich-fachlich iiber die Grenzen der Verfassung zu de-

battieren.’!!

Im Ergebnis erscheint es daher vertretbar, die Wiirde des Parlaments auch dann als verletzt
anzusehen, wenn eine auf konkrete tatsichliche Anhaltspunkte gestiitzte Prognose den
Schluss zuldsst, dass Raumlichkeiten fiir Veranstaltungen oder Aktionen missbraucht wer-

den sollen, die die freiheitliche demokratische Grundordnung aggressiv in Frage stellen.

Im Ubrigen steht es — mit Blick auf den Beurteilungsspielraum sowie die normprigende
Kraft der Parlamentspraxis — der Prisidentin des Deutschen Bundestags frei, kiinftig der

Hausordnung eine Deutung einzuschreiben, die auch in verfassungsfeindlichen Aktionen

308
309

310
311

Oben C. 1. 2. a).

Staatsikonografisch sei darauf hingewiesen, dass ebendiese Funktion auf 16 Metern im Giebelfries des Reichs-
tagsgebdudes zum Ausdruck kommt und insoweit die Wiirde des Ortes der Gesamtreprisentation aller Biir-
gerinnen und Biirger sogar bildlich sichtbar macht.

Vgl. nur BVerfGE 144, 20 (208 ff.).

Das ist das im Ausgangspunkt zutreffende Anliegen von Murswiek, Verfassungsschutz und Demokratie, 2020,
S. 165 ff., dessen konkrete Beispiele jedoch aus hiesiger Sicht rechtlich tiberwiegend unzutreffend eingeordnet
werden.
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oder Veranstaltungen eine Verletzung der Wiirde des Parlaments sieht. Diese Parlaments-
praxis wirde dann ihrerseits auf die Interpretation des autonomen Binnenrechts zurtickge-

spiegelt.’'* Hierbei ist freilich beim Rechtsfolgenermessen der VerhiltnismiBigkeit Rech-
nung zu tragen. Die Verfassungsfeindlichkeit muss im Einzelfall aggressiv-kimpferisch

vorgetragen sein und der Veranstaltung ein wesentliches Geprage geben.

Frage 3: Ausgestaltung der Sanktionen

Wie miisste eine solche Regelung — auch im Hinblick auf eine Sanktionierung von
Verstofsen — ansgestaltet sein, um den verfassungsrechtlichen Anforderungen zu ge-
niigen, die sich insbesondere ans der Freibeit des Mandats fiir die Kommmunikati-
onsbheziehung zwischen Abgeordneten und Biirgern ans Art. 38 Abs. 1 Satz 2
GG ergeben?

Fir einen Nutzungsausschluss fiir verfassungsfeindliche Aktionen und Veranstaltungen
reicht eine Generalklausel in der Hausordnung, die es der Prisidentin des Deutschen Bun-
destags ermdglicht, eine Raumnutzung im pflichtgemil3en Ermessen zu untersagen oder
nur unter Auflagen zuzulassen, wenn aufgrund tatsichlicher Anhaltspunkte zu besorgen
ist, dass sich die Nutzung gegen die freiheitliche demokratische Grundordnung richtet. Im
Rahmen des EntschlieBungs- und Rechtsfolgeermessens kann dann dem Erfordernis der
VerhiltnismaBigkeit hinreichend Rechnung getragen werden. Damit die Prisidentin des
Deutschen Bundestags eine entsprechende Entscheidung treffen kann, miisste sinnvoller-
weise eine Pflicht bestehen, 6ffentliche Veranstaltungen vorher anzumelden und hierbei

eine Mindestfrist zu wahren, um eine angemessene Bearbeitungszeit zu erméglichen.

Es liegt im Ubrigen in der Natur einer Untersagung, Rdume zu einem Zweck zu nutzen,
dass die Rechtsfolge faktisch die Sanktion ist. Weitergehende Mal3nahmen sind dann auch
nicht erforderlich. Man kénnte insbesondere nicht sanktionieren, iiberhaupt einen Nut-
zungsantrag fiir eine Veranstaltung gestellt zu haben, wenn dieser dann wegen des verfas-
sungsfeindlichen Inhalts abgelehnt wird. Sanktionen sind von vornherein nur dort notwen-
dig, wo es entgegen der Hausordnung auf einer zugelassenen Veranstaltung zu verfassungs-
feindlichen Exzessen kommt. Will man hierauf mit Sanktionen reagieren, wobei sich ge-
geniiber Nichtmandatstrigern am ehesten eine Ordnungswidrigkeit anbietet, ware mit Blick
auf Art. 103 Abs. 2 GG ein formell-gesetzlicher Bu3geldtatbestand notwendig. Zuwider-
handlungen gegen positive Hausverbote sind zudem ggf. nach § 123 StGB wegen Haus-

friedensbruchs strafbar.’"
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Vgl. oben C. 1. 1. a) aa).

Eine auBlerhalb der konkreten Fragestellung liegende, aber méglicherweise sinnvolle Erwdgung wite es, ob
man gesetzlich einen selbststindigen Straftatbestand schafft, der die unerlaubte Verbringung von Waffen
oder gefihrlichen Gegenstinden in ein Parlamentsgebdude unter Strafe stellt. Das wiirde dann die Risiken
reduzieren, dass nach WaffG legale Waffenbesitzer Mitglieder des Bundestags, Beschiftigte, Giste oder die
Parlamentsfunktionen durch das Gewalt- und Eskalationspotential verfiigbarer Waffen gefdhrden.
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II.

Gegen einladende Abgeordnete oder Fraktionen lieSen sich zudem originir parlaments-
rechtliche Sanktionen verhingen, wenn diese eine nachweisbare Mitverantwortung fiir das
Havarieren einer Veranstaltung trifft, etwa weil man einen bekannten Provokateur, der
schon zuvor durch Hetze oder Verichtlichmachung aufgefallen war, gezielt eingeladen hat.
Sanktionen wiirden verniinftigerweise in einer Kirzung der zugewiesenen Mittel bestehen.
Da die Mittelverteilung abschlieBend im Abgeordnetengesetz geregelt ist (vgl. §§ 12, 50
AbgG), das auch Sanktionen kennt (vgl. §§ 14, 44a Abs. 5, 44e AbgG), wiirde sowohl der
Vorrang (Art. 20 Abs. 3 GG) als auch der Vorbehalt des Gesetzes (Art. 20 Abs. 2 Satz 1,
Abs. 3 GG) eine gesetzliche Verankerung (systematisch im AbgG) erfordern. Alternativ
kommt — dem Vorbild des § 37 GO-BT entsprechend’* — auch ein geschiftsordnungs-
rechtliches Ordnungsgeld in Betracht,”” das wegen des Sanktionscharakters nicht allein
durch die Prisidentin des Deutschen Bundestags innerhalb der Hausordnung normiert
werden konnte, sondern einen Regelungsstandort in der vom Plenum beschlossenen Ge-

schiftsordnung bendtigt.

Problemkomplex Geheimschutz

Grundsitzlich bendtigen Personen, die Zugang zu Verschlusssachen bekommen sollen,
eine Sicherheitsiiberprifung nach den Vorgaben des Sicherheitsiiberprifungsgesetzes
(SUG™). Gemil § 2 Abs. 3 Nr. 1 SUG ist eine Sicherheitsiiberpriifung nicht durchzufiih-
ren fir die Mitglieder der Verfassungsorgane des Bundes, da sie den Zugang zu Verschluss-

sachen kraft Amtes erhalten.

Beispielsfall: Eiin Bundestagsabgeordneter, der Mitglied einer als gesichert verfassungsfeindlich einge-
stuften Organisation ist, will als Mitglied eines Ausschusses Zugang zu Verschiusssachen erbalten.
Nach derzeitiger Rechtslage kinnte ibm der Zugang zn 1 erschlusssachen wegen der begeichneten
Regelung nicht verwebrt werden.

Die Uberpriifung von Angehérigen des 6ffentlichen Dienstes auf Sicherheitsbedenken ist
eine vorbeugende MaBnahme, die Sicherheitsrisiken nach Moglichkeit ausschlieBen soll.””
Es geht hingegen nicht um eine Sanktionierung von Fehlverhalten, sondern allein um die
verbeugende Abwehr von Sicherheitsrisiken.”® Bei § 2 Abs. 3 Nr. 1 SUG handelt es sich
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Die — zu bejahende — Verfassungskonformitit der Sanktion auf Geschiftsordnungsgrundlage ist bislang nie
auf die Probe gestellt worden. Ein Antrag in einem Organstreit blieb unzulissig, vgl. BVerfGE 152, 35 f.
Fur ein Wahlrecht des Regelungsstandotts Ingold/Lenski, Ordnungsgeld und Sitzungsausschluss als Otd-
nungsmalBinahmen gegen Bundestagsabgeordnete, JZ 2012, 120 (121); wohl auch Gerberding, Das parlamenta-
rische Ordnungsrecht, Jura 2021, 265 (268).

Sicherheitsiberpriifungsgesetz v. 20.4.1994 (BGBL. I S. 867), das zuletzt durch Art. 4 des Gesetzes v. 5.7.2021
(BGBL. IS. 2274) gedndert worden ist.

BVerwGE 130, 291 (293); BVerwG, Beschl. v. 2.9.2020 — 1 WB 3/20, Ra. 18; Beschl. v. 30.9.2021 — 1 WB
18/21, NVwZ-RR 2021, 1060 (1061); VG Betlin, Beschl. v. 25.7.2023 — 4 1. 163/23, Rn. 24.

BVerwGE 130, 291 (296); BVerwG, Beschl. v. 17.4.2019 — 1 WB 3/19, Rn. 33; Beschl. v. 30.9.2021 — 1 WB
18/21, NVwZ-RR 2021, 1060 (1062).
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,um eine als solche grundsitzlich eng auszulegende Ausnahmevorschrift.’”” Die Aus-
nahme greift nur, soweit Mitglieder eines Verfassungsorgans in dieser Funktion handeln,
nicht wenn sie privat bzw. in einer anderen (ggf. ihrerseits amtlichen) Funktion titig wer-

32(

den.™ Als Negativbeispiel angefiihrt wird die Tatigkeit als Reserveoffizier.’*

Anderungsbedatf im Sicherheitsiiberpriifungsgesetz

Das Sicherheitstiberprifungsrecht eréffnet nur dann ein entsprechendes Verfahren, wenn
die gesetzlichen Anwendungsvoraussetzungen nach MaBgabe der §§ 1, 2 SUG vorliegen.
Ist dies nicht oder jedenfalls noch nicht der Fall, gibt es kein Recht auf eine vorsorgliche
Uberpriifung.” Man kann also beispielsweise nicht freiwillig eine anlassunabhingige SUG
verlangen, weil man sich davon Vorteile in den eréffneten Betitigungsfeldern erhofft. Eine

Anderung des SUG wiire jedenfalls insoweit konstitutiv.

Verfassungskonforme Andernung des SUG

Were eine Anderung des SUG in verfassungskonformer Weise miglich? Stinde
die Ausiibung des freien Abgeordnetenmandats (Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG) einer
entsprechenden Anderung des SUG entgegen?

Teilweise wurde eine Streichung der Bereichsausnahme in § 2 Abs. 3 Nr. 1 SUG als verfas-
sungsrechtlich unzulissig angesehen.” Es findet sich allerdings bereits die Stimme eines
ausgewiesenen Experten im Schrifttum, der sich tberzeugend fir eine Streichung des § 2
Abs. 3 Nr. 1 SUG ausspricht.”® Die amtliche Begriindung des Regierungsentwurfs des
SUG von 1994 war noch davon ausgegangen, dass die

,wverfassungsrechtliche Stellung der Verfassungsorgane des Bundes (Bundespri-

sident, Mitglieder der Bundesregierung, des Bundestages, des Bundesrates) und

der Judikative [...] es geboten erscheinen [lassen|, sie von der unmittelbaren Gel-
tung des Sicherheitsiiberprifungsgesetzes auszunehmen®.3%

Niher vertieft wurde dies aber — soweit ersichtlich — nie. Der dahinterstehende Grundge-
danke, dass es sich um ,,geborene Geheimnistriger handele,” fiithrt nicht weiter. Die Ge-
heimnistrigereigenschaft ist nicht funktionsnotwendig in den heterogenen Profilen der ver-

schiedenen Verfassungsorgane bzw. den Aufgaben der Judikative angelegt. Es handelt sich
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OVG Notdthein-Westfalen, Urt. v. 13.2.2009 — 16 A 845/08, Rn. 37.

Déubler, SUG, 2019, § 2 Rn. 35; Waryg, in: Schenke/Graulich/ Ruthig (Hrsg.), Sicherheitsrecht des Bundes,
2. Aufl. (2019), § 1 SUG Rn. 12.

Warg, in: Schenke/Graulich/Ruthig (Hrsg.), Sicherheitsrecht des Bundes, 2. Aufl. (2019), § 1 SUG Ra. 12.
BVerwG, Beschl. v. 16.5.2002 — 1 WB 7/02, Buchholz 402.8 § 2 SUG Nr. 2; Beschl. v. 26.10.2017 — 1 WB
20/17, Ra. 22.

Ddubler, SUG, 2019, § 2 Rn. 34; jedenfalls zweifelnd Denneborg/ Friedrich/ S chlatmann, Sicherheitstiberprafungs-
recht, 49. AL (2023), § 2 SUG, Ra. 19.

Warg, in: Schenke/Graulich/Ruthig (Hrsg.), Sicherheitsrecht des Bundes, 2. Aufl. (2019), § 1 SUG Ra. 15.
BT-Drs. 12/4891, S.

Siems, Beantwortung und Einstufung von Antworten auf parlamentarische Anfragen, GSZ 2020, 1 (2).
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aa)

vielmehr umgekehrt um eine einfachgesetzliche Gestaltungsentscheidung, bestimmte
Funktionstrigerinnen und -triger mit einem Vertrauensvorschuss auszustatten bzw. von
einer Uberpriifung zu verschonen. Zutreffend wird daher ausgefiihrt, dass die gegenwirtige

Privilegierung verfassungsrechtlich nicht geboten st

Schrantke des Staatswobls

Ungeachtet dessen wire es gemessen an Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG zu rechtfertigen, Abge-
ordneten von bestimmten Funktionen oder Aufgaben des Deutschen Bundestags auszu-
nehmen, wenn sie nicht eine positive Sicherheitsiiberprifung vorweisen kénnen. Eine an-
erkannte Schranke der Freiheit des Mandats bildet hierbei das Staatswohl,”® das auch Be-
schrinkungen im Bereich des Zugangs zu sicherheitsrelevanten Informationen fiir einzelne
Abgeordnete zulieBe.” Namentlich drohende Gefihrdungen fiir die Sicherheit oder Funk-
tionstiichtigkeit 6ffentlicher Institutionen des Landes bzw. der verfassungsmafiigen Ord-
nung kénnen Eingriffe in die Freiheit des Mandats rechtfertigen.” Das Parlament und
seine Organe kénnen zwar, so das BVerfG tberzeugend, nicht als ,,Au3enstehende behan-
delt werden, die zum Kreis derer gehéren, vor denen Informationen zum Schutz des Staats-
wohls geheim zu halten sind“.”" Wirksamer Geheimschutz ist aber gleichwohl eine Bedin-
gung, dass das Parlament seine verfassungsgemiflen Aufgaben auch in sensiblen Bereichen
angemessen (sowie ohne Gefihrdung Dritter) erfiillen kann.” Folglich sind Formen der
Informationsvermittlung zu suchen, die geeignet sind, das Informationsinteresse des Par-
laments unter Wahrung berechtigter Geheimhaltungsinteressen der Regierung zu befriedi-

gen, insbesondere durch angemessenen innerparlamentarischen Geheimschutz.””

Geheimschutz ist keine formale Kategorie, sondern ihrerseits ein materielles Interesse, die
Funktionstichtigkeit der verfassungsmiBligen Institutionen und die Rechte der Menschen
zu schiitzen, denen diese Institutionen dienen. FlieB3en eingestufte Informationen ab, deren
Bekanntwerden die Sicherheit der Bundesrepublik Deutschland beeintrichtigen kann, ge-
tihrdet dies die Arbeitsfihigkeit des Deutschen Bundestags sowie die Integritit der staatli-

chen Institutionen bei der Erftllung ihrer verfassungsgemilB3en Aufgaben. Im Extremfall —
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Warg, in: Schenke/Graulich/Ruthig (Hrsg.), Sicherheitsrecht des Bundes, 2. Aufl. (2019), § 1 SUG Rn. 14.
BVerfGE 67, 100 (1306); 124, 78 (124); 146, 1 (42 ff.).

Warg, in: Schenke/Graulich/Ruthig (Hrsg.), Sicherheitsrecht des Bundes, 2. Aufl. (2019), § 1 SUG Ra. 14.
Gardirz, in: Waldhoff/ders. (Hrsg.), PUAG, 2015, § 18 Ra. 39; Teubner, Untersuchungs- und Eingriffsrechte
privatgerichteter Untersuchungsausschiisse, 2009, S. 380.

BVerfG, Utt. v. 14.12.2022 — 2 BvE 8/21, NVwZ 2023, 239 (241); vgl. bereits BVerfGE 124, 78 (124); 137,
185 (241); 146, 1 (43).

BVetfGE 146, 1 (44); BVetfG, Utt. v. 14.12.2022 — 2 BvE 8/21, NVwZ 2023, 239 (241).

BVerfG, Utt. v. 14.12.2022 — 2 BvE 8/21, NVwZ 2023, 239 (241).
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etwa bei der gegenwirtigen militirischen Bedrohungslage — kann sogar die duf3ere Sicher-
heit der Bundesrepublik Deutschland™ beeintrichtigt sein, deren Bestand als souveriner

Staat unter Geltung des Grundgesetzes nach Art. 79 Abs. 3 GG indisponibel ist.””

Namentlich der hinter dem materiellen Geheimschutz stehende Quellenschutz*® durch
Einhaltung von Vertraulichkeitszusagen dient dabei sowohl dem Schutz der Grundrechte
der betroffenen Personen, die vor einer Aufdeckung ihrer Identitit bewahrt werden miis-
sen, als auch der Arbeitsweise und Funktionsfihigkeit der Sicherheitsbeh6érden, die wiede-
rum die Integritit der Bundesrepublik Deutschland und ihrer verfassungsmifligen Ord-
nung schiitzen sollen.” Etwa unkontrollierte Abfliisse von Informationen iiber menschli-
che Quellen kénnen deren Freiheit, deren kérperliche Unversehrtheit und im Extremfall

deren Leben gefihrden.

Man nebme etwa den Beispielsfall, dass ein Mitglied des Deutschen Bundestags anfgrund seiner
verfassungsfeindlichen Positionen eine Nabe zum Regierungsapparat einer autoritiren Diktatur
sucht, aber anfgrund seiner Tatigkeit in einem Untersuchungsausschuss iiber Informationen verfiigt,
die die Tatigkeit von Auslandspersonal und Quellen des Bundesnachrichtendienstes betreffen.

Die sich hiaufenden Fille immer aggressiverer Spionage, Sabotage und Anwerbung durch
auslindische Nachrichtendienste macht nicht vor Mitgliedern des Deutschen Bundestags
halt, zumal diese gerade mangels formaler Einbindung in Kontrollstrukturen vergleichs-
weise ,,weiche® Ziele markieren. Zu erinnern ist auch daran, dass gegenwirtig ein ehemali-
ges Mitglied des Deutschen Bundestags in Untersuchungshaft (§ 112 StPO) sitzt, gegen die
ein dringender Tatverdacht besteht, Mitglied einer terroristischen Vereinigung zu sein
(§ 1292 Abs. 1 Nr. 1 StGB), deren Zwecke oder Titigkeit auf die Begehung von Mord
(§ 211 StGB) oder Totschlag (§ 212 StGB) gerichtet gewesen sein soll.”

Das vor diesem Hintergrund bereits faktisch in seiner Uberzeugungskraft verblassende™

Argument, dass es bislang noch keine bekannten Fille des Geheimnisverrats durch Abge-

ordnete gegeben habe,™

stellt die Verfassungskonformitit einer moglichen Streichung der
Bereichsausnahme nicht in Frage. Eine Sicherheitstiberpriifung wird nicht erst dann erfor-
derlich, wenn es bereits zu Rechtsverletzungen gekommen ist. Sie dient vielmehr priventiv

dazu, solche kiinftig zu verhindern. Ein plausibles und real greifbares Risiko besteht darin,
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Zur verfassungsrechtlicher Armierung BVerfGE 67, 157 (179); 143, 101 (139 £, 150, 155); 146, 1 (49 £.);
Schwarg, AuBere Sicherheit und militirische Verteidigung, in: Stern/Sodan/Méstl (Hrsg.), Das Staatsrecht der
Bundesrepublik Deutschland im europdischen Staatenverbund, Bd. I, 2. Aufl. (2022), § 23 Rn. 1 f.

Vgl. BVerfGE 123, 267 (343, 347, 402, 419).

Vgl. BVerfGE 146, 1 (52, 57); 156, 270 (289); BVerwGE 172, 159 ff.; BVerwG, Beschl. v. 13.11.2002 — 2
AV 3/02, NVwZ 2003, 348 f.; Beschl. v. 3.12.2020 — 6 A 3/20, DVBI 2021, 588 (590 f{f.).

BVerfGE 156, 270 (304 ft.).

Vgl. BGH, Beschl. v. 11.7.2023 — AK 46/23.

Val. auch Denneborg/ Friedrich/ Schlatmann, Sicherheitsiiberpriifungsrecht, 49. AL (2023), § 2 SUG, Ra. 19.
Dinbler, SUG, 2019, § 2 Rn. 34.
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dass ein Mandat missbraucht werden konnte, die Sicherheit der Bundesrepublik Deutsch-
land zu gefihrden. Bereits die drastisch verinderte globale Sicherheitslage, die permanenten
Hackerangriffe auf staatliche Netzwerkinfrastrukturen und aggressivere Spionage- sowie
Agententitigkeit von einigen Drittstaaten™ verdeutlichen das erhebliche Sicherheitstisiko,
das in besonderem Maf3e den Deutschen Bundestag als Schaltstelle der demokratischen

Willensbildung betrifft.

Fir die VerhaltnismiBigkeit einer Sicherheitsiiberpriifung spricht schlief3lich der enge An-
wendungsbereich. Uberpriift wiirden nicht alle Mitglieder des Deutschen Bundestags, son-
dern nur diejenigen, die Zugang zu sicherheitsrelevanten Vorgingen erlangen wollen, die
dem Geheimschutz unterliegen (§ 4 SUG). Dies macht nur einen geringen Anteil an der
parlamentarischen Arbeit aus. Betroffen sind im Wesentlichen Mitgliedschaften in Orga-
nen, die regelmiBigen Zugang zu Verschlusssachen haben, also vor allem der Verteidi-
gungsausschuss (Art. 452 GG), das parlamentarische Kontrollgremium (Art. 45d GG,
PKGrG™), das Vertrauensgremium (§ 10a Abs. 2 BHO) und thematisch einschligige
Untersuchungsausschisse (Art. 44 GG). Gegenstandsbezogen kann der Zugang zu Ver-
schlusssachen in der Arbeit von Ausschissen beschrinkt werden, die ausnahmsweise fur
ithre Arbeit auf eingestufte Vorginge zurtickgreifen wollen. Das wird aber selbst im Justiz-
oder Innenausschuss nur ganz ausnahmsweise der Fall sein. Die parlamentarische Arbeit
im grundsatzlich 6ffentlich tagenden (Art. 42 Abs. 1 GG) Plenum, in den allermeisten Aus-
schiissen sowie in der parlamentarischen Reprisentation (nicht zuletzt im jeweiligen Wahl-
kreis) wiirde von einer fehlenden oder negativen Sicherheitsiiberpriifung von vornherein

nicht bertuhrt.

Dass es bisweilen zu Einstufungen von Antworten der Bundesregierung auf parlamentari-
sche Anfragen kommt, fithrt zwar — konzediert — dazu, dass auch andere Mitglieder des
Deutschen Bundestags einmal kollateral von einer fehlenden Sicherheitstiberpriifung be-
troffen sein kénnten. Zu einem schwerwiegenden Eingriff in die Freiheit des Mandats fiihrt
dies aber ebenfalls nicht. Denn zum einen stiinde es — anders als bislang™** — bei einer Strei-
chung der Bereichsausnahme in § 2 Abs. 3 SUG allen Abgeordneten frei, sich freiwillig und
rein vorsorglich sicherheitsiiberpriifen zu lassen.” Zum anderen entstiinden hierbei nur
punktuelle und eher zufillige Nachteile, die von praktisch untergeordneter Relevanz fiir die

Mandatsarbeit insgesamt sind und durch sinnvolle Arbeitsteilung innerhalb einer Fraktion
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Etwa Russland, China, Nordkorea, Iran oder — wie ein prominenter Entfithrungsfall zeigt — Vietnam.
Kontrollgremiumgesetz v. 29.7.2009 (BGBL. 1 S. 2346), das zuletzt durch Art. 10 des Gesetzes v. 19.4.2021
(BGBL IS. 771) gedndert worden ist.

Bundeshaushaltsordnung v. 19.8.1969 (BGBL. I S. 1284), die zuletzt durch Art. 2 des Gesetzes v. 1.7.2022
(BGBL. IS.1030) gedndert worden ist.

Déubler, SUG, 2019, § 2 Rn. 34.

Eine befiirchtete — Denneborg/ Friedrich/ Schlatmann, Sicherheitsiiberpriifungsrecht, 49. AL (2023), § 2 SUG,
Rn. 19 — Sicherheitstiberpriifung aller Abgeordneten auf Vorrat ist hierzu eben gerade nicht notwendig.
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weitgehend behoben werden kénnten. Wenn beispielsweise ein nicht sicherheitsiiberpriif-
ter Abgeordneter die Antwort auf eine Frage, die er kraft seines Interpellationsrechts stellt,
aufgrund einer Einstufung nicht einsehen kann, ist es moglich, dass ein anderer Abgeord-
neter mit Sicherheitstiberprifung dies tibernimmt bzw. die gleiche Frage nochmals stellt.
Die Kontrollfunktionen des Deutschen Bundestags als Verfassungsorgan — und in Sonder-
heit der Opposition — werden insoweit bei einer wertenden Gesamtbetrachtung und unter
Berticksichtigung der verfassungsrechtlichen Wertigkeit der Sicherheit sowie Funktionsfa-

3 Die im Finzel-

higkeit des Parlaments nicht in unverhiltnismiBiger Weise beeintrichtigt.
fall durchaus gewichtigen Begrenzungen der individuellen Informationsrechte nicht sicher-
heitsiiberprifter Abgeordneter kénnen hinter die kollektiven Funktionsinteressen des Par-
laments in seiner Gesamtheit zuriickgestellt werden, was letztlich nur die Arbeitsteilung
innerhalb des Parlaments stirkt, die ohnehin die Parlamentspraxis prigt. Die Folgen fir die
individuelle Mandatsarbeit wiren im Ubrigen bereits bei der Abwigungsentscheidung zu
berticksichtigen, ob eine Einstufung durch die Bundesregierung gerechtfertigt ist. Damit
tberzeugt auch der Einwand nicht, dass die vom Bundesverfassungsgericht verlangte Ab-
wigung zwischen parlamentarischen Informationsrechten einerseits und Geheimhaltungs-
interessen der Exekutive andererseits™ bei einer vorgreiflichen — personalisiert und abs-
trakt wirkenden — Sicherheitsiiberpriifung nicht mehr méglich sei.*® Dem ungleichen Zu-
gang zu eingestuften Vorgingen ist vielmehr im Rahmen der primiren Abwigung ange-
messen Rechnung zu tragen, wobei auch berticksichtigt werden kann, welches Gewicht der
Zugang von konkreten — nicht sicherheitsiberpriiften — Abgeordneten zu bestimmten si-
cherheitsrelevanten Informationen fiir die parlamentarische Arbeit hat und inwiefern der
Verweis darauf, dass andere — Giberpriifte — Abgeordneten den Vorgang einsehen kénnten,
eine hinreichende Kompensation darstellt, die ein hinreichendes Kontrollniveau™ insge-

samt gewihrleistet.

Dass eine negative Sicherheitsbeurteilung hierbei auch Abgeordnete treffen kann, die nicht
selbst ein Sicherheitsrisiko begriinden, deren in die Sicherheitstiberpriifung aber als mitbe-
troffene Personen einzubeziechenden Familienangehdrigen — in der Regel ohne eigene Ver-
antwortlichkeit — ein solches nach § 5 Abs. 1 Satz 2 SUG darstellen, wird nicht verkannt.

Dieses Risiko, das gef. im Rahmen der Rechtsfolgen abgemildert werden kann, ist jedoch
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So hat es das BVerfG ganz allgemein gebilligt, dass es gerade eine wirksame Kontrolle der Exekutive mitunter
erfordern kénne, Informationsfliisse in den parlamentarischen Raum zu begrenzen. So BVerfGE 152, 154
(299 £.).

Zuletzt BVerfGE 147, 50 (145 f.).

So aber Denneborg/ Friedrich/ Schlatmann, Sicherheitsiiberpriifungsrecht, 49. AL (2023), § 2 SUG, Rn. 19.

Vgl. Kabl, Begtiff, Funktionen und Konzepte von Kontrolle, in: Hoffmann-Riem/Eifert/Mollers (Hrsg.),
Grundlagen des Verwaltungsrechts, Bd. 11, 3. Aufl. (2022), § 45 Rn. 258; Lorengen, Kontrolle einer sich aus-
differenzierenden EU-Eigenverwaltung, 2019, S. 327 ff.; Schmidt-Afmann, Verwaltungskontrolle, in: Schmidt-
ABmann/Hoffmann-Riem (Hrsg.), Verwaltungskontrolle, 2001, S. 9 (40); Unger, Kontrolldichte, in: von
Bogdandy/Huber (Htsg.), Handbuch Ius Publicum Europacum, Bd. IX, 2022, § 148 Ra. 80.
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bb)

der Sicherheitstiberprifung allgemein inhirent, hinzunehmen und verfassungsrechtlich we-

gen der herausragenden Bedeutung der zu schiitzenden Rechtsgliter gerechtfertigt.

Soll ein modernes Parlament funktionstiichtig sein, muss es notwendigerweise Aufgaben
nach verschiedenen Zustindigkeiten verteilen und damit die Arbeitsteilung verbindlich
ordnen.

,»Das bedingt zugleich auch Beschrinkungen der Rechte des einzelnen Abgeord-

neten, weil sie sich — als Mitgliedschaftsrechte — in deren notwendig gemein-
schaftliche Austibung einfiigen miissen*.3>0

Insoweit ist auch eine Rucksichtnahme auf kollektive Sicherheitsbelange des Deutschen
Bundestags, deren Wahrung notwendige Bedingung ist, dass das Parlament auch seine —
gerade der Opposition zufallenden™' — Kontrollaufgaben gegentiber der Exekutive wirk-
sam wahrnimmt, grundsitzlich zu rechtfertigen. Die Zuverlissigkeit detjenigen Abgeord-
neten, die mit sicherheitssensiblen Vorgingen betraut werden, kommt letztlich dem Deut-
schen Bundestag als Gesamtvertretungsorgan des Volkes, damit aber auch wieder den ein-
zelnen Mitgliedern zugute, die so in die Lage versetzt werden, in gleicher Freiheit als ge-
meinsames und arbeitsteiliges Parlament die als Verfassungsorgan zugewiesenen Aufgaben

praktisch kraftvoll erfiillen zu konnen.

Demokratische 1egitimation als Hindernis?

Dass Mitglieder von Verfassungsorganen — hier: Mitglieder des Deutschen Bundestags —
durch einen demokratischen Wahlakt bestimmt werden (hier: Art. 38 Abs. 1 Satz 11. V. mit
Abs. 3 1. V. mit BWahlG), macht eine Privilegierung weder verfassungsrechtlich notwendig
noch systemgerecht. Die Sicherheitstiberpriifung dient der (relativen) kognitiven Sicherheit,
dass materielle Geheimschutzrisiken, die die Funktionstiichtigkeit der verfassungsmalBigen
Institutionen des Staates beeintrichtigen kénnen, mit hinreichender Wahrscheinlichkeit
nicht bestehen. Der Wahlakt dient hingegen der Beschaffung demokratischer Legitimation,
die sicherstellt, dass alle Staatsgewalt vom Volke ausgeht (Art. 20 Abs. 2 Satz 1 GG). Die
demokratische Legitimation, Gber die auch verfassungsfeindliche Abgeordnete kraft ihrer
egalitiren Gesamtreprisentanz des Volkes (Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG) unbestritten verfi-
gen, sagt fiir sich gesehen lediglich aus, dass eine grundsitzliche Teilhabe an der gleichbe-
rechtigten Vertretung des Staatsvolkes im Parlament méglich sein muss. Wie dann das Ver-

tretungsorgan seine Aufgaben funktionsadiquat erfullt, ist damit nicht festgelegt. Legitima-
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BVerfGE 80, 188 (219).

Vgl. BVerfGE 137, 185 (264 f.); Schneider, Verfassungsrechtliche Bedeutung und politische Praxis der patla-
mentatischen Opposition, in: Schneider/Zeh (Hrsg.), Parlamentsrecht und Patlamentspraxis, 1989, § 38
Rn. 41 f.
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)

tion durch das Volk bedeutet — bei einer gebotenen realititsgerechten Betrachtung der par-
lamentarischen Funktionsbedingungen™” — nicht Zuverlissigkeit fiir simtliche Aufgaben,
die ein Parlament erfullt. Dass der Fortfall der Bereichsausnahmen die legitimationssi-

33 erscheint nicht

chernde parlamentarische Kontrolle ,,entscheidend schwichen® wiirde,
plausibel. Im Gegenteil wiirde die Kontrolle gerade gestirkt, weil an strukturtypisches Vor-
bringen der Regierung, die Offenlegung von Informationen gefihrde das Staatswohl, deut-
lich héhere Begriindungsanforderungen zu stellen sind, wenn alle Abgeordneten, die ggf.

Einsicht erlangen, sicherheitsiiberpriift worden sind.

Gleichheit der Abgeordneten als Hindernis?

Die demokratische Gleichheit der Abgeordneten nach Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG™* gebietet
ebenfalls nicht, dass allen Mitgliedern des Deutschen Bundestags in einem arbeitsteiligen
Parlament materiell die gleichen Aufgaben und Funktionen offenstehen missen. Sie ver-
langt lediglich, dass die Regeln, nach denen Funktionen vergeben werden, fiir alle Mitglie-
der des Deutschen Bundestags unabhingig von einer Fraktionszugehoérigkeit oder einer
politischen Ideologie gleichermal3en gelten. Faktisch wirken sich die Regelungen, die die
Sicherheit des Deutschen Bundestags durch Sicherheitsiiberprifung gewihrleisten, zwar
vor allem fiir solche Teile der Mitglieder des Deutschen Bundestags einschrinkend aus, die
sich aufgrund von personlichen Verfehlungen in der Vergangenheit, sicherheitsrelevanter
Auslandsbeziehungen oder extremistischer Betitigung (welcher Richtung auch immer) als
unzuverlissig erweisen. Das ist dann aber Folge von zurechenbarem Verhalten oder per-
sonlichen Umstinden, die nicht das Mandat als solches ineffektiv macht. Gleiches gilt fir
eine Kollateralbetroffenheit, soweit einmal keine Einsicht in Vorginge genommen werden
kann, die von der Bundesregierung auf parlamentarische Anfragen hin eingestuft wurden.
Bereits die Verfassungsbindung der Gesetzgebung (Art. 20 Abs. 3 GG) sowie die materielle
Anderungsschranke fiir Verfassungsinderungen (Art. 79 Abs. 3 GG) ziehen der Verwirk-
lichung extremistischer Ziele im Deutschen Bundestag allgemeine Grenzen. Dies dndert
zwar nichts daran, dass jedwede politische Position nach Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG inhalt-
lich vertreten werden darf. Die formale Gleichheit im Status bedeutet aber nicht, dass tat-
sachliche Handlungen, die Rechte von anderen Mitgliedern des Deutschen Bundestags, von
Beschiftigten oder die Funktionstiichtigkeit des Parlaments gefdhrden, hingenommen wer-
den miissten, weil anderenfalls extremistische Positionen schlechter gestellt wiirden.” Aus

der legalen Vertretbarkeit einer Position folgt nicht das Recht, andere aktiv zu schiadigen
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Cancik, Wahlrecht und Parlamentsrecht als Gelingensbedingungen reprisentativer Demokratie. VVDStRL 72
(2013), 268 (314 £.).

So Ddnbler, SUG, 2019, § 2 Rn. 34.

Oben B. II.

So abet im Ergebnis Giinther/ Hiisemann, Sichetheitsiiberprifung der Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen von
Abgeordneten des Deutschen Bundestages, ZParl 1989, 592 (598 f.).



Rechtsgutachten betreffend den Schutz des Parlaments vor extremistischen Einfliissen und Aktionen 98

dd)

bzw. zu gefihrden oder die Institution, der man angehdrt, in ithrer Funktionsfihigkeit zu

beeintrichtigen.

Unter den vielfiltigen Funktionen des Deutschen Bundestags machen die sicherheitsrele-
vanten nur einen kleinen Teilbereich aus. Sind diese parlamentsinternen Sonderaufgaben
wegen verfassungsfeindlicher Betitigung faktisch verstellt, bleiben zahlreiche andere parla-
mentarische Betitigungsfelder, auf denen sich Abgeordnete politisch kraftvoll einbringen
und betitigen konnen. Dass diese unterschiedlich attraktiv und angesehen sein mogen, ist
ein bloBer faktischer Nachteil, der die von Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG rein formal garantierte

356

Gleichheit aller Abgeordneten™ nicht in Frage stellt. Solche faktischen Nachteile sind auch

nach der Rechtsprechung des BVerfG* von den einzelnen Abgeordneten hinzunehmen.

Recht auf effektive Opposition als Hindernis?

Das vom BVerfG bejahte Recht auf effektive Opposition358 verlangt zwar grundsatzlich

auch eine Teilhabe an parlamentarischen Kontrollstrukturen, die abstrakt z. B. das Inter-

359

pellationsrecht™ oder die parlamentarische Kontrolle der Verteidigung und der Nachrich-

tendienste (Art. 45a, 45d GG) einschlieBen. Eine wirksame Oppositionsbeteiligung sichert
hierbei flankierend die Legitimationsfunktion des Parlaments ab.””

,»Aus dem Mehrheitsprinzip nach Art. 42 Abs. 2 GG und den im Grundgesetz

vorgeschenen parlamentarischen Minderheitenrechten folgen der Respekt vor

der Sachentscheidung der parlamentarischen Mehrheit und die Gewihrleistung

ciner realistischen Chance der parlamentarischen Minderheit, zur Mehrheit zu

werden. Dahinter steht die Idee eines - inner- wie aulerparlamentarischen - of-

fenen Wettbewerbs der unterschiedlichen politischen Krifte, welcher nament-

lich voraussetzt, dass die Opposition nicht behindert wird. Demgemil ist die

Bildung und Ausiibung einer organisierten politischen Opposition konstitutiv
tir die freiheitliche demokratische Grundordnung®.36!

Dieses Recht beschrinkt indes weder die — ihrerseits fiir die demokratische Willensbildung
essentielle — Autonomie der Mehrheit, Wahlamter auf Zeit (z. B. in einem Ausschuss oder
Unterorgan) politisch zu besetzen, noch Regelungen, die egalitir die Funktionstiichtigkeit
des Parlaments sicherstellen. Eine effektive Opposition darf zwar bei der Ausiibung ihrer

Kontrollbefugnisse, die auch der demokratischen Funktion des Parlaments und damit der
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BVerfGE 40, 296 (318); 80, 188 (220 f.).

BVerfGE 80, 188 (220 ff.).

BVerfGE 142, 25 (55 ff.); 154, 1 (13).

BVerfGE 139, 194 (223); 147, 50 (126 ff.); ferner etwa Bartodzie/, Parlamentarische Kontrolle, in: Diet-
tich/Eiffler (Hrsg.), Handbuch des Rechts det Nachrichtendienste, 2017, VII § 2 Ra. 16 ff.; Geck, Die Fra-
gestunde im Deutschen Bundestag, 1986, 101 ff.; Lennartz/ Kiefer, Patlamentatische Anfragen im Spannungs-
feld von Regierungskontrolle und Geheimhaltungsinteressen, DOV 2006, 185 (185); Weis, Parlamentarisches
Fragerecht und Antwortpflicht der Regierung, DVBI 1988, 268 (270 f.).

Garditzg, Der Begriff der Regierung, in: Kriiper/Pilniok (Hrsg.), Die Organisationsverfassung der Regierung,
2021, S. 25 (45); Ingold, Das Recht der Opposition, 2015, S. 573 ff.

BVerfGE 154, 1 (14).
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Allgemeinheit dienen, nicht auf das Wohlwollen der Parlamentsmehrheit angewiesen
sein.’® Beschrinkungen des Zugangs zu bestimmten Funktionen, die sicherheitssensibel
sind, auf zuverlissige Abgeordnete, stellen aber eine effektive Opposition nicht in Frage.
Die Regeln der Sicherheitsiiberpriifung wiirden im Falle einer Anderung fiir alle Abgeord-
neten des Deutschen Bundestags gleichermal3en gelten. Sie sind also nicht oppositionsspe-
zifisch. Betroffen sein kénnen im Falle einer Regierungsbildung unter Einschluss einer Par-
tei, in der es vom Verfassungsschutz beobachtete extremistische Strémungen gibt, auch
Mitglieder einer Regierungsfraktion. Im Ubrigen darf nicht {ibersehen werden, dass der
negative Ausgang einer Sicherheitsiiberpriifung nicht zwingend auf politischen Risiken der
Verfassungsfeindlichkeit (§ 5 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 SUG) beruhen muss, sondern auch sons-
tige verhaltensbezogene Zweifel an der Zuverlissigkeit (§ 5 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 SUG) oder
eine besondere Vulnerabilitit (§ 5 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 SUG) in Betracht kommen. Diese
Abgeordneten konnen gleichermallen der Regierungsmehrheit zuzurechnen sein und
mussten sich gefallen lassen, im Rahmen ihrer allgemeinen Parlamentsarbeit keinen Zugang

zu sicherheitsrelevanten Vorgingen zu haben.

Wenn die Sicherheitsiiberprifung von Abgeordneten mit einschligiger Funktion zufillig
die Arbeit einer aktuellen Opposition stirker beeintrichtigen sollte, lige das lediglich an der
seinerseits vom Wahlakt prideterminierten und damit letztlich ,,zufilligen® personellen Zu-
sammensetzung der Oppositionsbinke. Erstens ist niemand darauf angewiesen, bei der
Oppositionsarbeit extremistische Ziele zu verfolgen und dadurch die Sicherheit der Bun-
desrepublik Deutschland oder die verfassungsmiflige Ordnung zu gefdhrden. Schon jetzt
wird die Méglichkeit einer Opposition um jeden Preis durch allgemeine Strafgesetze, Staats-
wohl und Missbrauchsverbot*” begrenzt. Oppositionsarbeit wird nicht dadurch behindert,
dass sie auf sicherheitsrelevante Belange des Staatswohls Rucksicht nehmen muss. Jeder
Fraktion als Organisationszentrum patlamentarischer Arbeitsteilung™ steht es insoweit
trei, lediglich solche Abgeordnete in sicherheitsrelevante Funktionen zu entsenden, die die

Voraussetzungen dafiir erfiillen.”®

362
363

364
365

BVerfGE 154, 1 (14 £.).

Vgl. dazu nur BVerfGE 105, 197 (225); StGH Baden-Wiirttemberg, Urt. v. 21.10.2002 — 11/02, ESVGH 53,
15 (26); VerfG Hamburg, Urt. v. 1.12.2006 — 01/06, NVwZ-RR 2007, 289 (291 f.); Hessischer StGH, Utt. v.
16.11.2011 — P.St. 2323, ESVGH 63, 1 (3); Urt. v. 11.4.2011 — P.St. 2290, Rn. 101; Brocker, in: Glauben/Bro-
cker (Hrsg,), PUAG, 2011, § 17 Ra. 18; Garditz, in: Waldhoff/Gatditz (Hrsg.), PUAG, 2015, § 17 Ra. 15.
BVerfGE 102, 224 (242); 140, 1 (26).

Dass in der Vergangenheit selbst das Parlamentarische Kontrollgremium (PKGr), das faktisch die héchsten
Anforderungen an die sicherheitsspezifische Zuverldssigkeit im Umgang mit Geheimschutzsachen stellt, aus
Abgeordneten samtlicher Fraktionen proportional besetzt werden konnte, unterstreicht, dass dies auch prak-
tisch keine unzumutbare Hiirde darstellt. Zwar werden auch Mitglieder des PKGr nicht sicherheitsiiberprift,
was rechtlich derzeit nicht méglich ist. Der Deutsche Bundestag hat aber bei der Vorentscheidung, wer in
das Gremium gewihlt wird, faktisch die Sicherheitsrisiken abgewogen und als ungeeignet bewertete Kandi-
datinnen sowie Kandidaten — wie zuletzt wieder — zurtickgewiesen.
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b)

aa)

Streichung des § 2 Abs. 3 Nr. 1 SUG

Ist die blofle Streichung von § 2 Abs. 3 Nr. 1 SUG bereits ansreichend, um Ab-

geordnete in die Sicherbeitsiiberpriifung einzubeziehen?
Eine Streichung des § 2 Abs. 3 Nr. 1 SUG wiirde nur dann die Mitglieder des Deutschen
Bundestags einer Sicherheitspriifung unterwerfen, wenn das Gesetz unbeschadet dieser Be-
reichsausnahme im Ubrigen auf Inhaber eines durch Wahl erworbenen freien Mandats an-

wendbar ware.

Anwendungsbereich des SUG

Der Anwendungsbereich des Gesetzes ergibt sich aus § 1 Abs. 1-2 SUG. Auch parlamen-
tarische Aufgaben lassen sich als ,,sicherheitsempfindliche Titigkeit nach § 1 Abs. 2 SUG
klassifizieren. Insoweit wiirde man friktionslos auch sicherheitsrelevante Aufgaben des
Deutschen Bundestags unter das Gesetz fassen kénnen. Zudem erfasst § 3 Abs. 1 SUG
nicht nur Behorden (im Sinne des § 1 Abs. 4 VwV{G), sondern auch sonstige 6ffentliche
Stellen, unter die simtliche Organe des Staates fallen, jedenfalls wenn sie 6ffentliche Gewalt

austiiben. Auch der Deutsche Bundestag ist eine entsprechende Stelle.

Problematischer ist hingegen die Fingrenzung des Anwendungsbereichs durch § 1 Abs. 1
SUG. Das SUG regelt hiernach die Voraussetzungen und das Verfahren zur Uberpriifung
einer Person, die von der zustindigen Stelle mit einer sicherheitsempfindlichen Tatigkeit
betraut werden soll oder bereits betraut worden ist, sowie den Schutz von Verschlusssa-
chen. Es ist nicht klar, ob man die Integration von konkreten Funktionen innerhalb eines
Parlaments im Konfliktfall durch ein Gericht als Betrauen durch eine zustindige Stelle qua-
lifizieren wiirde. Der Begriff ,,betraut® wird einerseits weit und unspezifisch verstanden,™®
sodass er grundsitzlich auch die arbeitsteilige Ubernahme von Aufgaben innerhalb des Par-
laments durch weisungsunabhingige Abgeordnete erfassen konnte.
,Der Begriff betraut® wird als Oberbegriff zu den einzelnen Formen verwendet,

nach denen einer Person eine sicherheitsempfindliche Titigkeit entweder zuge-
wiesen oder Ubertragen wird oder die Person zu ihr ermichtigt wird*.367
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367

Warg, in: Schenke/Graulich/Ruthig (Hrsg.), Sicherheitsrecht des Bundes, 2. Aufl. (2019), § 1 SUG Ra. 1.
BT-Drs. 12/4891, S. 18.
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Die Semantik des Gesetzes folgt andererseits allerdings wohl eher einer impliziten Leitidee,
dass einer Behorde eine Aufgabe zugewiesen wird, die diese im Rahmen der Organisations-
gewalt des Dienstherrn auf einzelne Amtswalterinnen und Amtswalter’® delegiert.”” Un-
abhingige und weisungsfreie Abgeordnete (Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG) werden aber nicht

" sondern tibernehmen als gleichbe-

imperativ oder einseitig mit einer Aufgabe betraut,
rechtigte Mitglieder des Parlaments kraft Teilhabe an der Gesamtreprisentanz des Volkes
eine Aufgabe, die nach eigenem Entschluss ausgefiillt werden muss.””" Diese Aufgabe er-
fiillen Mitglieder des Deutschen Bundestags — wie dargelegt’” — wiederum nicht als Organe
des Deutschen Bundestags’” kraft eines Auftragsverhiltnisses, sondern autonom kraft ei-

nes Mandats.

Zudem besteht moglicherweise eine versteckte Interpretationsschranke, die eine Anwen-
dung des SUG auf Abgeordnete verhindern kénnte. Zur Gesetzgebungskompetenz, auf
die sich das SUG stiitzt, verhilt sich die amtliche Begriindung nicht.””* Sie diirfte im Sinne
einer Mosaikkompetenz’” in Art. 73 Abs. 1 Nr. 1, Nr. 8, Nr. 10, Art. 74 Abs. 1 Nr. 11, 12
GG zu verankern sein. Eine Einbeziehung der Abgeordneten in die Sicherheitstiberprifung
wirde aber das elementare Statusverhiltnis berihren und wire daher Statusrecht nach
Art. 38 Abs. 3 GG. Auf diese Kompetenz wurde indes bislang das SUG nicht gestiitzt und
auch eine Streichung des § 2 Abs. 3 Nr. 1 SUG wiirde nur — als negative Gesetzgebung und
actus contrarius — innerhalb des bisherigen Bezugsrahmens verbleiben. Insoweit bestiinde das
Risiko, dass mit der Anwendung befasste Gerichte das SUG als unanwendbar auf Abge-

ordnete interpretieren, solange der Gesetzgeber keine positive statusrechtliche Regelung
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371
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Zum Amt als Organisations- und Zurechnungseinheit fiir ibertragene Aufgaben Depenbeuer, Das 6ffentliche
Amt, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Bd. II1, 3. Aufl. (2005), § 36 Ra. 14 £.; Gairditz,
Hochschulorganisation und verwaltungsrechtliche Systembildung, 2009, S. 63; Garditz, Das Amtsprinzip und
seine Sicherung bei Verfassungsorganen, in: Baer/Lepsius/Schénberger/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Jahrbuch
des &ffentlichen Rechts, Bd. 64 (2016), S. 1 (3); Isensee, Offentlicher Dienst, in: Benda/Maihofer/Vogel
(Hrsg.), Handbuch des Verfassungsrechts, 2. Aufl. (1994), § 32 Ra. 16; Jestaedr, Grundbegtiffe des Verwal-
tungsotganisationstechts, in: VoBkuhle/Eifeler/Mollers (Hrsg.), Grundlagen des Verwaltungstrechts, Bd. I,
3. Aufl. (2022), § 16 Rn. 38; Wahl, Stellvertretung im Verfassungsrecht, 1971, S. 72.

Fur dieses Verstindnis namentlich Warg, in: Schenke/Graulich/Ruthig (Hrsg.), Sichetheitsrecht des Bundes,
2. Aufl. (2019), § 1 SUG Rn. 1, § 3 SUG Rn. 3.

Vgl. Magiera, in: Sachs (Hrsg.), GG, 9. Aufl. (2021), Art. 38 Rn. 72: schulden keine Dienste.

Morlok, in: Dreier (Hrsg.), GG, Bd. 2, 3. Aufl. (2015), Art. 38 Rn. 153.

S.oben B. L 1.

Klein, in: Durig/Herzog/Scholz, GG, Stand: 100. EL (2023), Art. 38 Rn. 215.

Vgl. BT-Drs. 12/4891, S. 15.

Dazu Girditz, in: Beckmann/Dutner/Mann/Rockinghausen (Hrsg.), Landmann/Rohmer: Umweltrecht,
Stand: 2020, Art. 20a GG Rn. 99 f.; Herbst, Gesetzgebungskompetenzen im Bundesstaat, 2014, S. 170 ff;
Hirsch/ S chmidt-Didezubn, ,Mosaikkompetenz* fur die Gentechnik, BayVBI 1990, 289 ff.; Hofmann, Technik
und Umwelt, in: Benda/Maihofer/Vogel (Hrsg.), Handbuch des Verfassungsrechts der Bundesrepublik
Deutschland, 1994, § 21 Ra. 23; Hifling/ Rixen, Die Landes-Gesetzgebungskompetenzen im Gewetberecht
nach der Féderalismusreform, GewArch 2008, 1 £.; Kloepfer, Umweltrecht, 4. Aufl. (2016), § 3 Rn. 176; Peine,
Probleme der Umweltschutzgesetzgebung im Bundesstaat, NuR 2001, 421 ff.; Rengeling, Gesetzgebungszu-
standigkeit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Bd. VI, 3. Aufl. (2008), § 135 Rn. 47.
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bb)

getroffen hat, die sich auf Art. 38 Abs. 3 GG stiitzt. Da es bei der Offnung der Sicherheits-
tberprufung um eine wesentliche Statusentscheidung geht, spriche hierfiir auch der allge-

meine (rechtsstaatlich-demokratische’) Vorbehalt des Gesetzes.””

Optionale Klarstellung

Es empfiehlt sich daher, entweder den Wortlaut des SUG offener zu fassen oder den gel-
tenden Regelungskomplex durch eine Spezialvorschrift zu erginzen. Eine mdégliche For-
mulierung, die sich an die Kategorien des Abgeordnetenrechts anlehnt (vgl. § 12 AbgG’™),
ware:

»Dieses Gesetz regelt die Voraussetzungen und das Verfahren zur Uber-

prifung einer Person, die von der zustindigen Stelle mit einer sicherheits-

empfindlichen Titigkeit betraut werden soll (Sicherheitsiiberpriifung), be-

reits betraut worden ist (Wiederholungsuberpriifung) oder sicherheits-

empfindliche Titigkeit im Rahmen eines Amts oder Mandats ausiibt oder
austiben will, sowie den Schutz von Verschlusssachen®.

Akzessorisch miisste dann ggf. der Wortlaut des § 3 SUG angepasst werden.

Moéglicherweise bietet sich aber auch eine elegantere L.osung an, die das Sicherheitstiber-
prifungsrecht im Abgeordnetenrecht verankert und dadurch den spezifisch parlaments-
rechtlichen Charakter der Priifung herausstreicht. In das Abgeordnetengesetz koénnte
schlicht eine Verweisung aufgenommen werden, die das SUG fiir entsprechend anwendbar

379

erklart.”” Eine verweisende Regelung (mogliche Regelungsstandorte: § 44f oder § 52b

AbgG) konnte etwa lauten:

(1) Abgeordnete, die it Rabmen ihres Mandats sicherbeitsempfindliche Tétig-
keiten ausiiben wollen, sind vorher einer Sicherbeitsiiberpriifung u unterziehen.

(2) Fiir die 1V oraussetzungen und das Verfahren der Sicherheitsiiberpriifung
eznschliefSlich der Datenverarbeitung gelten die 1V orschriften des Sicherbeitsiiber-
priifungsgesetzes [...] in der jeweils giiltigen Fassung entsprechend, soweit in
diesem Gesetz, nicht ausdriicklich etwas anderes geregelt ist.
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377
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Zu den verschiedenen, kumulativ witkenden Wutzeln nur Garditz, in: Friauf/Hoéfling (Hrsg.), GG, Stand:
2023, Bearb. 31. EL 2011, Art. 20 Abs. 3 (Rechtsstaat), Rn. 129 ff.

Vgl. zu diesem nur BVerfGE 40, 237 (249); 47, 46 (79); 49, 89 (126 f.); 80, 124 (132); 83, 130 (142, 151 £));
84, 212 (226); 88, 103 (116); 95, 267 (307 £.); 98, 218 (251); 101, 1 (34); 108, 282 (311); 116, 24 (58); 128, 282
(317); 134, 141 (184); 141, 143 (170 £)); 147, 253 (309 ff.).

Abgeordnetengesetz in der Fassung der Bekanntmachung v. 21.2.1996 (BGBL 1 S. 326), das zuletzt durch
Art. 1 des G. v. 8.10.2021 (BGBL. I S. 4650) gedndert worden ist.

So in einem anderen Regelungskontext auf Landesebene etwa § 20 des Gesetzes Uber Sicherheitsma3nahmen
in Hifen in Baden-Wiirttemberg (Hafensicherheitsgesetz) v. 6.5.2008 (GBL. S. 121), zuletzt gedndert durch
Art. 66 der Verordnung v. 23.2.2017 (GBL. S. 99, 107).
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Eine solche Verweisung hitte den Vorteil, dass die Auslegung und Anwendung der Rege-
lung dann immer auch im Lichte der verweisenden Norm des AbgG erfolgen misste, sich
also mandatsspezifische Modifikationen in einer ,entsprechenden® Anwendung nieder-
schlagen konnten. Der Anwendung des Rechts, bei der man immer wieder auf unvorher-
gesehene mandatsspezifische Sonderkonflikte stolen kénnte, wiirde das eine sinnvolle Res-

telastizitat verschaffen.

¢) Sicherbeitsiiberpriifung von Abgeordneten in sicherbeitsrelevanten Gremien

Nach bisherigen internen Erérterungen dieser Frage innerhalb der Bundestagsverwaltung
besteht die Ubetlegung, eine Sicherheitsiiberpriifung nur fiir Abgeordnete vorzusehen, die
in bestimmten sicherheitsrelevanten Ausschiissen bzw. Gremien arbeiten. Vor diesem Hin-

tergrund stellen sich insbesondere folgende Fragen:
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aa)

Welche Regelungen miissten gedndert werden, um eine Sicherbeitsiiberpriifung
von Abgeordneten, die in sicherbeitsrelevanten Ausschiissen bzw. Gremien tatig

sind, einzufiihren?

Wie sollte solch eine Regelung gestaltet sein, um maiglichst grofse Rechtssicherheit

g erreichen?
Welche konkreten Formmuliernngen wéren hiergn notwendig?

Auch eine Regelung, die die Durchfithrung einer Sicherheitsiiberpriifung auf Abgeordnete
beschrinkt, die in sicherheitsrelevanten Gremien oder Ausschissen titig sind, musste zu-
nichst die bisherige Bereichsausnahme des § 2 Abs. 3 Satz 1 Nr. 1 SUG iiberwinden. Da
es in diesem Fall bei der Basisregel bleibt, dass Abgeordnete keiner Sicherheitstiberprifung
unterliegen, wirde die Regelung aber bestehen bleiben; sie wire lediglich durch eine Aus-
nahme zu erginzen, sofern Abgeordnete eine sicherheitsrelevante Funktion wahrnehmen.
Die Ausnahme konnte wiederum entweder im Sicherheitsiiberpriifungs- oder im Abgeord-
netengesetz verankert werden. Eine spezifisch abgeordnetenrechtliche Regelung erscheint
hierbei vorzugswiirdig. Diese wirde eine Auslegung im Gesamtzusammenhang des Abge-
ordnetenrechts sicherstellen und zugleich der Besonderheit des Mandats angemessen Rech-
nung tragen, indem volksgewihlte Abgeordnete nicht unmittelbar der gleichen Regelung

unterworfen werden wie Bedienstete von Sicherheitsbehorden.

Kilarstellung des Anwendungsbereichs

Hierbei stellt sich die Herausforderung, dass die Bezeichnung der sicherheitsrelevanten
Ausschusse/Gremien vergleichsweise unbestimmt ist. Sieht man von klaren Kandidaten
wie dem Parlamentatischen Kontrollgremium nach PKGrG™, den Gremien nach Art. 13
Abs. 6 GG, § 80 ZFAG™ und § 282 GwG™, der G 10-Kommission (§ 15 G 10°*), dem
Vertrauensgremium nach § 10a Abs. 2 BHO™* und dem Verteidigungsausschuss ab, bleibt
unklar, unter welchen Voraussetzungen ein sonstiges parlamentarisches Kollegialorgan si-
cherheitsrelevant ist. Bei manchen Ausschussen wie etwa dem Auswirtigen Ausschuss wird
die Sicherheitsrelevanz nahe liegen, ohne dass klar ist, welche Kriterien letztlich ausschlag-

gebend sind. Etwa der Innenausschuss verhandelt hiufig Themen von Sicherheitsrelevanz,
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Kontrollgremiumgesetz v. 29.7.2009 (BGBL I S. 2346), das zuletzt durch Art. 10 des Gesetzes v. 19.4.2021
(BGBL IS. 771) gedndert worden ist.

Zollfahndungsdienstgesetz v. 30.3.2021 (BGBL. I S. 402), das zuletzt durch Art. 26 des Gesetzes v. 6.5.2024
(BGBL. 2024 I Nr. 149) gedndert worden ist.

Geldwischegesetz v. 23.6.2017 (BGBL. I S. 1822), das zuletzt durch Art. 34 Abs. 21 des Gesetzes v.
22.12.2023 (BGBL 2023 I Nr. 411) gedndert worden ist.

Art. 10-Gesetz v. 26.6.2001 (BGBL I S. 1254, 2298; 2017 I S. 154), das zuletzt durch Art. 4 des Gesetzes v.
22.12.2023 (BGBL 2023 I Nr. 413) gedndert worden ist.

Bundeshaushaltsordnung v. 19.8.1969 (BGBL. 1 S. 1284), die zuletzt durch Art. 12 des Gesetzes v. 22.12.2023
(BGBL. 2023 I Nr. 412) gedndert worden ist.
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jedoch betrifft das typischerweise die Gesetzgebung, die als solche dem Gegenstand nach
6ffentlich und nicht in einem Sinne des SUG sicherheitsrelevant ist. Umgekehrt kann auch
beinahe jeder andere Ausschuss immer wieder Themen haben, die die innere oder dullere
Sicherheit berithren sowie geheimschutzrelevant sind. Etwa wird méglicherweise im Wirt-
schaftsausschuss tber Dual-Use-Gtliter und Sanktionen beraten oder im Ausschuss fur Di-
gitales tiber den Schutz vor einer Ausspihung der Telekommunikationsnetze durch fremde
Michte. Diese Ausschusse durften aber kaum sicherheitsrelevant sein, weil es insoweit eher
um punktuelle Randthemen geht. Sinnvoller als eine abstrakte Umschreibung der Sicher-
heitsrelevanz im Gesetz, die dann absehbar Gegenstand von Rechtsstreitigkeiten tber die
Attribution von Sicherheitsempfindlichkeit wird, erscheint es, eine abschlieBende Liste der
Gremien und Ausschiisse aufzustellen. Eine gesetzesunmittelbare Listung erscheint hierbei
nur insoweit moglich, als Gremien und Organe selbst ihrerseits gesetzlich institutionalisiert
sind, wihrend die tbrigen Parlamentsausschiisse innerhalb der Geschiftsordnungsautono-
mie durch Parlamentsbinnenrecht erst geschaffen werden und daher vom Gesetz nicht in
ithrer Existenz und in einem konkreten Aufgabenzuschnitt vorausgesetzt werden kénnen.
Insoweit wire es aber denkbar, den Deutschen Bundestag im Rahmen seiner Geschifts-
ordnungsautonomie selbst die sicherheitsrelevanten Gremien und Ausschisse festlegen zu

lassen.

Regelungsvorschlag

Eine mégliche Regelung kénnte wie folgt aussehen:

§ 2 Abs. 3 Satz 1 Nr. 1 SUG wird wie folgt gefasst:

,,die Mitglieder der V erfassungsorgane des Bundes, soweit gesetzlich nichts Ab-
weichendes geregelt ist*”

In das Abgeordnetengesetz wird (als § 44f oder § 52b) folgende Re-
gelung eingefiigt:

(1) Abgeordnete, die in einen Ausschuss oder ein Greminm des Dentschen
Bundestags gewdhlt oder von ihrer Fraktion fiir ein solches benannt werden, das
sicherbeitsempfindliche Aufgaben wabrmimmt, sind vorber einer Sicherheitsiiber-
priffung zu unterziehen.

(2) Gremien und Ausschiisse, die sicherbeitsempfindliche Aufgaben wahrneb-
men, sind:

385

Die Formulierung erledigt zugleich das Problem, dass § 2 Abs. 3 Satz 1 Nr. 1 SUG auch andere Verfassungs-
organe des Bundes betrifft (Bundesrat, Bundesregierung, Bundesverfassungsgericht, Bundesprisident). Denn
fir diese Verfassungsorgane besteht bislang keine abweichende gesetzliche Regelung. Sie kénnte dann aber
bei Bewdhrung und Bedarf spiter bereichsspezifisch eingefiihrt werden.
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d)

1. der Verteidigungsausschuss und der Auswairtige Ausschuss (Art. 45a
GG);

das Parlamentarische Kontrollgreminm (Art. 45d GG);
das Vertrauensgremium (§ 10a Abs. 2 BHO);

das Greminm nach Art. 13 Abs. 6 GGy

das Greminm nach § 80 ZFdG,

das Greminm nach § 28a GwGy

die G 10-Kommission (§ 15 G 10);

S RS N O

weitere Ausschiisse und Gremien des Deutschen Bundetags, sofern deren
Aufgaben in einer Anlage zur Geschdftsordnung des Deutschen Bundes-
tags als sicherheitsempfindlich ansgewiesen werden.

(3) Fiir die 1V oraussetzungen und das Verfahren der Sicherheitsiiberpriifung
eznschliefslich der Datenverarbeitung gelten die 1 orschriften des Sicherbeitsiiber-
priifungsgesetzes [...] in der jeweils giiltigen Fassung entsprechend, soweit in
diesem Geset3, nicht ausdriicklich etwas anderes geregelt ist.

Erginzend wire im Ubrigen eine Bestimmung iiber vorliufige MaB3nahmen notwendig, die
mit der Einreichung der Sicherheitserklirung eine vorldufige Mitgliedschaft ermdglichen

wirde, um den Deutschen Bundestag arbeitsfahig zu halten.

Verfabren der Uberpriifung

Die Sicherheitstiberprifung von Abgeordneten muss aus Grinden der Verwaltungsprakti-
kabilitit sowie aus Respekt vor der Wiirde des Mandats, das in einer volksunmittelbaren
Wahl erlangt wurde, anderen Verfahrensregeln folgen als eine sicherheitsbehérdliche Uber-

prifung.
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aa)

Parlamentarisches Verfahren

Welche 1 erfabren kommen in Betracht, um sicherzustellen, dass die abschlie-
fende Entscheidung iiber die Zulassung von Abgeordneten zu einer sicherbeits-

relevanten Tdtigkeit eine parlamentarische ist?

Weire aus lbrer Sicht eine Regelung (bspw. vergleichbar mit § 44¢ Abs. 3

AbgG) rechtlich guldssig, die die Durchfiibrung des Verfabrens durch den Aus-
schuss fiir Wahlpriifung, Immunitit und Geschdftsordnung anordnet?

Welche rechtlichen 1 orterle und Nachteile hitte ein entsprechendes 1 erfabren?

Die konkrete Durchfiihrung des Verfahrens der Sicherheitsiiberpriifung muss, wenn die
Verlisslichkeit und Praktikabilitit sichergestellt sein sollen, weiterhin bei der ,,Mitwirken-
den Behdérde nach § 3 Abs. 2 SUG liegen. Das wire, da es fiir den Deutschen Bundestag
keinen ,,Geschiftsbereich® gibt, derzeit das Bundesamt fiir Verfassungsschutz. Eine Klar-
stellung im zu erginzenden Abgeordnetengesetz erschiene sinnvoll. Die zustindige Be-
hérde im Sinne des § 3 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 SUG wire konsequenterweise die Prisidentin
des Deutschen Bundestags. Da Abgeordnete jedoch nicht von einer Behérde mit Aufgaben
betraut (§ 3 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 SUG), sondern als nach Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG freie
Mandatstridgerinnen und -triger in einen Ausschuss oder in ein Gremium gewihlt oder von
ithrer Fraktion hierfiir benannt werden, wire (zumindest klarstellend) eine entsprechende

Zustindigkeitsregelung ins AbgG aufzunehmen.

In diesem Rahmen wire dann auch tGber die Form und Organisation der notwendigen Par-
lamentsnihe zu entscheiden. Bereits die Zustindigkeit der Prisidentin des Deutschen Bun-
destags sichert eine angemessene Parlamentsnihe, weil diese vom Plenum des Deutschen
Bundestags gewihlt wird (§ 2 Abs. 1 Geschiftsordnung Bundestag). Da ihr die Bundes-
tagsverwaltung fiir die administrativen Aufgaben zur Verfiigung steht und sie mit Haus-
recht sowie Polizeigewalt (Art. 40 Abs. 2 Satz 1 GG) fiir die Sicherheit des Deutschen Bun-
destags zustindig ist, erscheint eine Ubertragung der Zustindigkeit fiir Sicherheitsiiberprii-

fungen auch inhaltlich-fachlich konsequent.

Eine zur Diskussion gestellte Uberpriifung durch den Ausschuss fiir Wahlpriifung, Immu-
nitit und Geschiftsordnung entsprechend § 44c AbgG wire ebenfalls moglich und wiirde
die Verantwortung noch niher an das Parlament riicken. Die Zuweisung der Zustandigkeit
wirde dann stirker den politischen Charakter der Entscheidung betonen. Verfassungs-
rechtlich bestehen keine Bedenken gegen eine solche Kompetenzzuweisung. Die bereits
bejahte VerhiltnismiBigkeit des Eingriffs in die Freiheit des Mandats nach Art. 38 Abs. 1
Satz 2 GG hingt nicht davon ab, welches Organ des Deutschen Bundestags letztlich zu-

stindig ist.



Rechtsgutachten betreffend den Schutz des Parlaments vor extremistischen Einfliissen und Aktionen 108

bb)

Gegen die Zustindigkeit eines Parlamentsausschusses sprechen jedoch politisch-funktio-

nale und praktische Erwigungen:

Der Ausschuss fir Wahlprifung, Immunitit und Geschiftsordnung als Sicherheits-
tberprifungsbehdrde misste am Ende in jedem vorgebrachten Fall eine Entschei-
dung mit Mehrheit treffen, die strukturell in der Hand der Regierungsmehrheit liegt.
Ein Mehrheitsbeschluss wiirde funktional als eine politische Entscheidung wahrge-
nommen, auch wenn er letztlich administrativen Zwecken dient und rechtsgebun-
den ist. Insoweit wiirde eine behérdliche Entscheidung dysfunktional in die politi-
schen Auseinandersetzungen zwischen den politischen Kriften im Parlament hin-
eingezogen. Schnell entsteht hierdurch zudem der Eindruck, Mehrheiten wiirden
gezielt und diskriminierend die Arbeit von Abgeordneten der Opposition behin-

dern, wenn eine Zulassung zu sicherheitsempfindlichen Titigkeiten versagt wird.

Soll die Befassung des Ausschusses fir Wahlprifung, Immunitit und Geschifts-
ordnung nicht auf ein formales ,,Durchwinken® der Erkenntnisse des Bundesamtes
tir Verfassungsschutz beschrinkt sein, wire eine Prifung durch die Mitglieder des
Ausschusses im Sinne des § 14 Abs. 3 SUG notwendig. Man kann freien Abgeord-
neten keine Entscheidungszustindigkeit tibertragen, ohne ihnen zugleich materielle
Prafungsmdglichkeiten zu eréffnen. Das setzt dann aber eine inhaltliche Auseinan-
dersetzung mit den Griinden der negativen Bewertung nach § 14 Abs. 2 Satz 1 SUG
voraus, die wiederum den Geheimschutzinteressen zuwiderliuft. Die Arbeit eines
Ausschusses mit 19 Mitgliedern und entsprechenden Stiben an Mitarbeitenden ldsst

sich nur begrenzt administrativ abschirmen.

Die Prisidentin des Deutschen Bundestags wire als Behorde der Bundestagsver-
waltung auf Gesetzlichkeit, Neutralitit und Sachlichkeit verpflichtet sowie rechts-
staatlichen Verfahrensgarantien unterworfen. Die Geheimhaltung des Vorganges
lieBe sich durch administrative Vorkehrungen sicherstellen und eine Politisierung

der Entscheidung kritischer Einzelfille wiirde weitgehend vermieden.

Eine Alternative konnte aufgrund der Nihe der Sicherheitsiiberpriifung zu Aufgaben der

Nachrichtendienste (Mitwirkende Behorde bei der Sicherheitsiiberpriifung ist das Bundes-

amt fiir Verfassungsschutz) darin bestehen, die Zustindigkeit dem — besonderem Geheim-

schutz unterliegenden und in seinem funktionsgerechten Auftreten nicht 6ffentlich politi-

sierten — Parlamentarischen Kontrollgremium nach Art. 45d GG i. V. mit PKGrG zu tGber-

tragen.

Regelungsvorschlag

Wie konnte eine entsprechende Regelung Ronkret formuliert sein?
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Eine mégliche Regelung kénnte wie folgt aussehen:

Die avisierte Regelung im Abgeordnetengesetz, (§ 44f oder § 52b) wird wie folgt
erganzgit:
w(4) Zustindige Stelle fiir die Sicherbeitsiiberpriifung ist die Prdsidentin des

Deutschen Bundestags. Mitwirkende Bebirde bei der Sicherbeitsiiberpriifung ist
das Bundesamt fiir Verfassungsschutz.

¢) Anpassung der Dateniibermittlungsregelungen

Miissten  die  Dateniibermittiungsregelungen  (Datenanstausch 1 erfassungs-
schutz/ Bundestag) angepasst werden?

Eine solche Anpassung erscheint — wie eingehend ausgeﬁ'1hrt386

— notwendig, weil es fir
personenbezogene Daten, jedenfalls soweit diese aus erheblichen Grundrechtseingriffen
mit nachrichtendienstlichen Mitteln stammen, keine dem § 20 Abs. 1-2 BVerfSchG ent-
sprechende Ermichtigung des Deutschen Bundestags gibt, zur Erfiillung eigener materiel-
ler Verfassungsschutzaufgaben Daten abzufragen. Eine solche bereichs- und eingriffsspe-
zifische Ermachtigung wire aber erforderlich und ist nicht von Art. 40 Abs. 2 Satz 1 GG
mitumfasst. Im Ubrigen wire die strikte Ubermittlungssperre des § 4 Abs. 4 Satz 1 G 10

anzupassen und die legale Dateniibermittlung nach G 10 fiir eine Abwehr von Gefahren

fir die Integritit und Funktionsfihigkeit des Deutschen Bundestags zu 6ffnen.

386 Oben C. 1.1 ¢) dd).
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W

Sonstige Rechtsfragen

Gibt es sonstige Aspekte, die u beachten sind (3. B. Progessrisiko, Schwierigkeiten
bei der Beweisfiibrung etc.)?

Welche Regelungen miissten iiberdies ggf. geandert werden, um ein entsprechendes
Gesetg rechtssicher u gestalten? Welche konkreten Formulierungen wéren hieru
notwendig? Konnten vergleichbare Regelungen wie in bestehenden Rechtsinstituten

(z. B. § 5 WaffG) geschaffen werden?
Das SUG ist als grundsitzlich abschlieBende Regelung konzipiert.” Erginzungen, die zu
einer Effektuierung fithren sollen, miissten also in das Gesetz aufgenommen werden. Da
das SUG eine eigenstindige, von anderen Regelungskomplexen unabhingige Priifung der
sicherheitsspezifischen Zuverlissigkeit institutionalisiert und auch eine Ermichtigung zur
Datenerhebung (§ 11 SUG) bzw. zu im Einzelnen durchzufiihrenden MaBnahmen (§ 12
SUG), die vorliufige Zuweisung einer sicherheitsempfindlichen Titigkeit (§ 15 SUG), die
Unterrichtung tber sicherheitserhebliche Erkenntnisse nach Abschluss der Sicherheits-
tiberpriifung (§ 16 SUG) sowie die Aktualisierung und Wiederholungsiiberpriifung (§ 17
SUG) im Sinne einer selbststindigen Vollregelung enthalt, besteht kein Bedarf, daneben
noch andere Zulassungs- und Prifungsverfahren (etwa nach dem Vorbild des Waffen-

rechts) zu institutionalisieren.

Tatsichlich wiirden Mehrfachprifungen eher die Wirksamkeit des Schutzes beeintrichti-
gen, wenn das sensible und am (sicherheitsbehérdlichen) Geheimschutz ausgerichtete Ver-
fahren nach SUG durch traditionelle Kontrollerlaubnisse flankiert wiirde, bei denen ein
grundsitzlicher Anspruch auf Genehmigung bei vollstindiger gerichtlicher Kontrolle be-
steht. Sicherheitsiiberpriifungen nach SUG werden — im Unterschied zu sonstigen Zuver-
lissigkeitspriifungen, die Sicherheitsaspekte einschlieBen (z. B. § 5 WaffG™, § 12b AtG™,
§ 7 LuftSiG™ oder § 20 HaSiG NW™") — ausschlieBlich durch die Nachrichtendienste des
Bundes als mitwirkende Behorde nach § 3 Abs. 2 SUG durchgefiihrt.”” Dies stellt vor allem
eine notwendige Professionalisierung sicher, die angesichts der Sensibilitit, Komplexitit
und spezifischen Wissensabhingigkeit der Sicherheitstiberprifungen unverzichtbar ist. Der
Deutsche Bundestag miisste anderenfalls tiberhaupt erst eigene professionelle Kompetenz

aufbauen, was aber weder kurzfristig noch realistischerweise in der — auf Jahrzehnten an
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BT-Drs. 12/4891, S. 15.

Waffengesetz v. 11.10.2002 (BGBL I S. 3970; 4592; 2003 I S. 1957), das zuletzt durch Art. 228 der Verord-
nung v. 19.6.2020 (BGBL. I S. 1328) gedndert worden ist.

Atomgesetz in der Fassung der Bekanntmachung v. 15.7.1985 (BGBL. I S. 1565), das zuletzt durch Art. 1 des
Gesetzes v. 4.12.2022 (BGBL. I S. 2153) gedndert worden ist.

Luftsicherheitsgesetz v. 11.1.2005 (BGBL. I S. 78), das zuletzt durch Art. 1 des Gesetzes v. 22.4.2020 (BGBL
IS. 840) geindert worden ist.

Gesetz uber die Sicherheit in Hifen und Hafenanlagen im Land Nordrhein-Westfalen (Hafensicherheitsge-
setz) v. 17.12.2015 (GV S. 910), zuletzt gedndert durch Art. 14 des Gesetzes v. 1.2.2022 (GV S. 122).

Warg, Personeller Geheimschutz, in: Dietrich/Fahrnet/Gazeas/von Heintschel-Heinegg (Hrsg.), Handbuch
des Sicherheits- und Staatsschutzrechts, 2022, § 12 Rn. 7.
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Erfahrung sowie breiten Personalressourcen grindenden — fachlichen Qualitit des Bun-

desamtes fur Verfassungsschutz moglich wire.

Grundsitzlich sollten diejenigen Abgeordneten, die sicherheitsrelevante Funktionen wahr-
nehmen wollen, vor Beginn der Titigkeit sicherheitsiiberprift werden, was in der Regel zu
Beginn der Wahlperiode erfolgen miisste. § 17 SUG wire entsprechend anzupassen.
Schwierigkeiten konnten sich daraus ergeben, dass gerade eine erweiterte Sicherheitsiiber-
priifung mit Sicherheitsermittlungen (§ 10 SUG) erhebliche Zeit in Anspruch nimmt, der
Deutsche Bundestag aber mit Beginn der Wahlperiode unmittelbar seine Kontrollfunktio-
nen wahrnehmen muss. Aus hiesiger Sicht besteht im Ubrigen kein Bedatf, anderweitige
Rechtsfragen zu regeln. Der inzwischen anerkannte Beurteilungsspielraum der oder des
Geheimschutzbeauftragten™ entlastet die Verwaltung substantiell vor schwierigen Begriin-
dungen, die immer einen Spagat zwischen Begriindungstransparenz und Geheimschutz be-
wiltigen miissen. Mégliche Konflikte, ein durch Art. 19 Abs. 4 Satz 1 GG gebotenes Min-
destmal} effektiven Rechtsschutzes zu gewihrleisten,” wird durch die Méglichkeit eines
In-camera-Verfahrens nach § 99 Abs. 2 VwGO™ (i. V. mit § 189 VwGO) aufgefangen.’
Systematische Kohirenz und Gravitas des Amtes der Prisidentin des Deutschen Bundes-
tags lassen es aber als sachgerecht erscheinen,” gerichtliche Verfahren, die sich im Rahmen
der Anwendung des SUG auf Abgeordnete ergeben, durch Erginzung des § 50 Abs. 1

Nrt. 5 VwGO erst- und letztinstanzlich dem BVerwG zuzuweisen.

Lediglich klarstellend sei darauf hingewiesen, dass eine Sicherheitstiberprifung etwaige
Wahlen durch das Plenum bei der Besetzung besonderer Organe (namentlich nach § 2
Abs. 1 PKGtG) nicht hinfillig machen wiirde. Die Sicherheitsiiberprifung dient dazu,
mogliche Sicherheitsrisiken auszuschlieBen. Die Wahl dient der Herstellung demokrati-
scher Legitimation durch Mehrheit. Beides steht nebeneinander und bedingt sich nicht ge-

genseitig.

Anwendung des SUG auf Mitarbeitende

Fir Mitarbeiter von Abgeordneten und Fraktionen ist eine Sicherheitstiberprifung durch-

zufihren, sofern sie mit einer sicherheitsempfindlichen Titigkeit betraut werden sollen (§ 2
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BVerwGE 103, 182 (184); 130, 291 (294); 140, 384 (385); 153, 36 (38 ff.); BVerwG, Beschl. v. 21.10.2010 —
1 WB 16/10, Rn. 39; Beschl. v. 31.1.2018 — 1 WB 24/17, NVwZ 2019, 65 (66); Beschl. v. 18.12.2019 — 1 WB
6/19, Rn. 30; Beschl. v. 2.9.2020 — 1 WB 3/20, Rn. 19; Beschl. v. 30.9.2021 — 1 WB 18/21, NVwZ-RR 2021,
1060 (1061); VG Betlin, Urt. v. 9.1.2023 — 4 K 292/21, Rn. 33; Beschl. v. 25.7.2023 — 4 L. 163/23, Rn. 26;
VG Koln, Utt. v. 18.1.2006 — 3 K 1168/04, Rn. 25.

BVerfGE 40, 272 (275); 55, 349 (369); 60, 253 (269); 113, 273 (310); 116, 1 (18); 129, 1 (20 ff.).
Verwaltungsgerichtsordnung in der Fassung der Bekanntmachung v. 19.3.1991 (BGBL. I S. 686), die zuletzt
durch Art. 1 des Gesetzes v. 14.3.2023 (BGBL. 2023 I Nr. 71) gedndert worden ist.

Vgl. nur BVerwG, Beschl. v. 3.12.2020 — 6 A 3/20, DVBI 2021, 588 (592).

Vgl. Gairditz, in: Girditz (Hrsg.), VwGO, 2. Aufl. (2018), § 50 Rn. 21.
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Abs. 1 SUG). GemiB § 13 Abs. 1 Nr. 15 SUG sind in der Sicherheitserklirung von der

betroffenen Person Beziehungen zu verfassungsfeindlichen Organisationen anzugeben.

Beispielsfalle:

1. Eine Mitarbeiterin eines Abgeordneten ist Mitglied in einer als gesichert extremistisch eingestuften
Organisation und beantragt die Durchfiibrung einer Sicherheitsiiberpriifung.

2. Die genannte Mitarbeiterin ist nicht selbst Mitglied der als gesichert extremistisch eingestuften
Organisation. Sie arbeitet aber fiir einen Abgeordneten, der dort Mitglied ist.

Mitarbeitende von Mitgliedern eines Verfassungsorgans werden nicht von der Ausnahme
nach § 2 Abs. 3 Satz 1 Nr. 1 SUG erfasst.”® Auch ohne ausdriickliche arbeitsvertragliche
Regelung kann eine Pflicht zur Durchfithrung einer Sicherheitsiiberpriifung bestehen,
wenn das SUG nach §§ 1, 2 SUG auf eine Titigkeit anwendbar ist, die arbeitsvertraglich
geschuldet wird.” Eine besondere Regelung, die eine Sicherheitsiiberpriifung fiir Mitarbei-

tende von Abgeordneten bzw. Fraktionen schon jetzt zwingend erfordert, enthalt § 11
Abs. 1 Satz 2 PKGrG.*"

Sicherbeitsiiberpriifung von Mitarbeitenden in bestimmten Funktionen

Es besteht die Uberlegung, eine Regelung zu schaffen, die sicherstellt, dass auch Mitarbei-
terinnen und Mitarbeiter von Abgeordneten zwingend sicherheitsiiberpriift werden, sobald
diese fiir Mitglieder von sicherheitsrelevanten Ausschussen/Gremien titig werden. Ideal
wiren rechtssichere Vorgaben, die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter des genannten Abge-
ordnetenkreises unabhingig von einer konkreten sicherheitsempfindlichen Tatigkeit zur

Durchfithrung einer Sicherheitstiberpriifung verpflichten.
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Diubler, SUG, 2019, § 2 Rn. 33.
LAG Kéln, Urt. v. 11.1.2008 — 11 Sa 973/07, Ra. 26.

Vgl. Singer, Praxiskommentar zum Gesetz iiber die patlamentarische Kontrolle nachrichtendienstlicher Tatig-
keit des Bundes, 2015, § 11 Rn. 8 £.
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Wire eine Regelung rechtlich uldssig, die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter von
Abgeordneten, die in sicherheitsempfindlichen Ausschiissen/ Gremien titig sind,
allgemein (d. h. unabbangig von der individuellen sicherheitsempfindlichen Té-
tigkeit) zu einer Sicherbeitsiiberpriifung verpflichtet, beispielsweise, weil das Ab-

geordnetenbiiro dann einen Sicherheitsbereich darstellen kinnte?

Welche Regelungen miissten geandert werden, um eine solche Sicherheitsiiberprii-
Jfung anch fiir die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der betroffenen Abgeordne-
ten sicherzustellen?

Wie sollte solch eine Regelung gestaltet sein, um maiglichst grofse Rechtssicherheit

zu erreichen?
Welche konkreten Formuliernngen wéren hiergn notwendig?

Bislang ist das Sicherheitstiberpriffungsrecht allein auf Personen anwendbar, die mit einer
sicherheitsempfindlichen Titigkeit betraut werden sollen (§ 2 Abs. 1 Satz 1 SUG). Soll die
Sicherheitstuiberpriifung auch dort durchgefihrt werden, wo eine solche Titigkeit nicht
tbertragen wird, aber die oder der Abgeordnete, bei der oder dem eine Person beschiftigt
ist, in einem sicherheitsempfindlichen Ausschuss oder Gremium titig ist, miisste der An-

wendungsbereich des Gesetzes erweitert werden.

Rechtfertignng durch Risikostruktur

Die Sicherheitsiiberpriifung von Mitarbeitenden der Abgeordneten und Fraktionen ldsst
sich verfassungsrechtlich mit Blick auf das herausragende Gewicht der Sicherheit und
Funktionstichtigkeit des Deutschen Bundestags rechtfertigen. Die Erweiterung der Pri-
fung von der eigenen Betrauung mit unmittelbar sicherheitsempfindlichen Tatigkeiten auf
personell-funktionale Nihebeziechungen zu einschligig titigen Abgeordneten stellt aus ver-
tassungsrechtlicher Sicht unter dem Gesichtspunkt der VerhiltnismalBigkeit ebenfalls keine
erheblichen zusitzlichen Herausforderungen dar. Das Risikoprofil, auf das reagiert wird,
ist insoweit im Wesentlichen vergleichbar. Mitarbeitende von Abgeordneten arbeiten in
einem Umfeld, das vor allem auf persénlichem Vertrauen grindet. Zudem laufen auf en-
gem Raum in einem kleinen Personenkreis alle Fiden der politischen Kommunikation eines
oder einer Abgeordneten zusammen. Die erhebliche Belastung der Abgeordneten und ihr
Pendeln zwischen Wahlkreis und Berlin fihrt zudem dazu, dass der politische Grundbe-
trieb im Abgeordnetenbiiro im Deutschen Bundestag bei einer kleinen Gruppe an Mitar-
beitenden zusammenliuft, die die Vorbereitung von politischen Vorgingen, die Zuarbeit
und die operative Arbeit iibernimmt. Uber die Titigkeiten werden elektronische und/oder
analoge Aktenvorginge angelegt. Soweit Abgeordnete in einem sicherheitsempfindlichen

Bereich titig sind, fihrt dies dazu, dass Mitarbeitende unvermeidbar mit Vorgingen, die in
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den sicherheitsempfindlichen Bereich fallen, wenn schon nicht betraut, dann zumindest
vertraut werden bzw. auf diese Zugriff erlangen. Eine Arbeitsteilung innerhalb eines Abge-
ordnetenbiiros ist keine wirksame Firewall gegen eine Kenntnisnahme. Und die Arbeitstei-
lung innerhalb eines Abgeordnetenbiiros wird sich aus der Sicht der prifenden Verwaltung
im Einzelnen praktisch kaum nachvollziehen oder verlisslich ermitteln lassen. Es ist daher
davon auszugehen, dass Mitarbeitende in einem Abgeordnetenbiiro potentiell von allen
Vorgingen Kenntnis erlangen, die die Tatigkeit der oder des jeweiligen Abgeordneten be-

treffen.

Sofern nach dem hiesigen Vorschlag eine Regelabfrage beim Verfassungsschutz vor der
Erteilung eines Bundestagsausweises erfolgen wiirde, macht dies eine Sicherheitsiiberprii-
tung nicht entbehrlich. Denn eine Regelabfrage wiirde nur dann Sicherheitsrisiken offen-
baren, wenn bereits verfassungsschutzrelevante Erkenntnisse tiber eine Person vorliegen.
Gerade erweiterte Sicherheitstiberpriifungen (§ 9 SUG) und erweiterte Sicherheitsiiberprii-
fungen mit Sicherheitsermittlung (§ 10 SUG) koénnen hingegen Sicherheitsrisiken offenba-
ren, die dem Verfassungsschutz noch gar nicht bekannt sind. Im Ubrigen lisst sich die
Intensitit der Sicherheitstiberpriifung innerhalb des Kanons der §§ 8 ff. SUG abhingig von
dem Grad des Geheimschutzbedarfs der Tatigkeit staffeln. Auch insoweit bestehen also
weder Bedenken gegen die Erforderlichkeit noch die Angemessenheit einer zusitzlichen

Sicherheitsuberpriifung, zur Regelabfrage hinzutrige.

Dass Sicherheitsrisiken nicht notwendig unmittelbar in der tiberpriften Person liegen miis-
sen, sondern ggf. durch Heirat oder Familie in einem Land mit Sicherheitsrisiken entstehen
konnen, stellt wegen der herausragenden Bedeutung der Sicherheitsinteressen die Verhilt-
nismiBigkeit nicht in Frage. Auch aus Fursorgegesichtspunkten wire die Bundestagsver-
waltung aber gehalten, eine Betrauung von Mitarbeitenden mit anderen — nicht sicherheits-
empfindlichen — Tidtigkeiten (namentlich bei anderen Abgeordneten) zu unterstiitzen, wenn

sich dies anbietet.

Fasst man also die Risikolage zusammen, ergibt sich, dass die Mitarbeit bei Abgeordneten,
die in einem sicherheitsempfindlichen Gremium oder Ausschuss titig sind, vergleichbare
Sicherheitsrisiken birgt wie die Ubertragung einer Aufgabe nach § 2 Abs. 1 Satz 1 SUG.
Dementsprechend lieBe sich unter Wahrung der VerhiltnismiBigkeit der Anwendungsbe-
reich auch auf alle Mitarbeitenden von Abgeordneten erstrecken, die in den bezeichneten

Bereichen titig sind.

Regelungsvorschlag

Da sich eine administrative Sicherheitsiiberpriifung von Mitarbeitenden grundsitzlich in
den Regelungskomplex des SUG einfiigt, wire allein die Regelung iiber den Anwendungs-
bereich nach § 2 Abs. 1 Satz 1 SUG anzupassen. Da es sich um ein Sonderproblem der
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Abgeordneten handelt, empfiehlt es sich nicht, die Regelung allgemein zu 6ffnen. Zu-

reichend ist es, einen erweiternden Passus fir die besondere Personengruppe einzufiigen.

Denkbar wire etwa folgende Regelung:

§ 2 SUG wird um folgenden Absatz erginzt:

(1b) Absatz 1 und Absatz 1a finden entsprechende Amwendung auf Mitarbei-
terinnen und Mitarbeiter von Abgeordneten des Deutschen Bundestags im Sinne
des § 12 Abs. 3 Satz 1 des Abgeordnetengesetzes, sofern die oder der Abgeord-
nete, bei der die betroffene Person beschdftigt ist, Mitglied in einem sicherbeits-
senstblen Greminm oder Ausschuss des Dentschen Bundestags im Sinne von
§ ## des Abgeordnetengesetzes ist.

Zuldssige Begrenzung des Einsatzes von Mitarbeitenden

Was wiren die Konsequenzen einer negativen Entscheidung? Wire es insbeson-
dere mit Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG vereinbar, gewdblten Abgeordneten den
Einsatz, der Mitarbeitenden 3u untersagen, wenn diese die Sicherbeitsiiberprii-

fung nicht bestehen, obne dass sie individuell sicherbeitsempfindlich tatig sind?

Das SUG regelt nicht die dienstrechtlichen Folgen der Sicherheitspriifung. Vielmehr wird
die zustindige Behorde nach § 14 Abs. 1-2a SUG lediglich iiber den Ausgang der Sicher-
heitsiiberpriifung unterrichtet. Die zustindige Stelle entscheidet dann nach § 14 Abs. 3
Satz 1 SUG, ob ein Sicherheitsrisiko vorliegt, das der sicherheitsempfindlichen Tiatigkeit
der betroffenen Person entgegensteht. Die Bewertung der tbermittelten Erkenntnisse er-
folgt hierbei nach § 14 Abs. 3 Satz 2 SUG aufgrund einer am Zweck der Sicherheitsiiber-
prifung orientierten Gesamtwiirdigung des Einzelfalles, insbesondere im Hinblick auf die

vorgesehene Tatigkeit.

Folgen einer negativen Sicherbeitsiiberpriifung

Kommt die Prisidentin des Deutschen Bundestags bei einer Gesamtwertung zu dem Er-
gebnis, dass ein Sicherheitsrisiko der Mitarbeit bei Abgeordneten entgegensteht, die Mit-
glied in einem sicherheitsempfindlichen Ausschuss oder Gremium sind, muss die Bundes-
tagsverwaltung Vorkehrungen treffen, die diese Tatigkeit verhindern. Da die Mitarbeiten-
den privatrechtlich Beschiftigte der einzelnen Abgeordneten sind, kommt eine Kiindigung
des Arbeitsverhaltnisses rechtlich nicht in Betracht. Insoweit miisste die Grundlage fiir an-

derweitige Ma3nahmen geschaffen werden:

- Kiindigt ein Abgeordneter seinem Mitarbeiter oder seiner Mitarbeiterin nicht aus

freien Stiicken, nachdem ein Sicherheitsrisiko bekannt wurde, konnte und miisste
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die Bundestagsverwaltung umgehend darauf reagieren und den Zugang zu den Lie-

genschaften und den IT-Infrastrukturen ,,sperren®.

- Uberdies konnte die Bundestagsverwaltung eine Kostenerstattung nach § 12 Abs. 3
AbgG verweigern. Denn Mitarbeitende, die aufgrund von Sicherheitsrisiken einem
Abgeordneten nicht zuarbeiten kénnen, dienen nicht in uneingeschrinktem Mal3e
der Unterstiitzung bei der Erledigung der parlamentarischen Arbeit im Sinne des
§ 12 Abs. 3 Satz 1 AbgG. Dies wird man jedoch durch eine Erginzung der Rege-

lung klarstellen mussen.

- Ob das Arbeitsverhiltnis dann von der oder dem beschiftigenden Abgeordneten
auf private Kosten aufrechterhalten oder im Rahmen der Méglichkeiten des Ar-
beitsrechts gekiindigt wird, betrifft allein die Abgeordneten, nicht die Bundestags-

verwaltung.

Vereinbarkeit eines ,,Beschaftigungsverbots“ mit der Freibeit und Gleichheit des Mandats

Insoweit lieBe sich fragen, ob dieses faktische Verbot an einzelne Abgeordnete, Mitarbeiter
mit Sicherheitsrisiko einzusetzen, mit der Freiheit des Mandats nach Art. 38 Abs. 1 Satz 2
GG im Einklang stiinde. Hierbei lieBe sich bereits in Zweifel ziehen, ob ein Beschiftigungs-
verbot, das sich funktionsbezogen gegen einzelne Mitarbeitende richtet, iberhaupt die Frei-
heit des Mandats bertihrt. Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG sichert Abgeordneten eine funktions-
bezogene Freiheitssphire der eigenen Person, aber kein Recht darauf, auch Verfassungs-
teinde oder Gefihrder einstellen und auf das Risiko der Allgemeinheit im Deutschen Bun-
destag einsetzen zu dirfen. Auch der Anspruch auf angemessene Entschidigung nach
Art. 48 Abs. 3 Satz 1 GG umfasst kein Recht auf beliebige Personalrekrutierung auf Kosten
und Risiko der Allgemeinheit. Eine Grenze der gesetzlichen Ausgestaltung sowie der ver-
waltungstechnischen Praxis ergibt sich lediglich daraus, dass die Modalititen der Beschit-
tigung von Mitarbeitenden nicht wzttelbar die Freiheit des Mandats aus Art. 38 Abs. 1 Satz 2

GG substantiell beeintrichtigen dirfen.

Eine solche Beeintrichtigung liegt aber richtigerweise noch nicht darin, bei einer — seiner-
seits freiwilligen — Mitwirkung in sicherheitsempfindlichen Bereichen des Parlaments nur
geeignete Mitarbeitende beschiftigen zu durfen. Insoweit geht es letztlich um funktionsbe-
zogene arbeitsrechtliche Anforderungen, die aber mandatsunspezifisch sind und nicht die
Mandatsaustibung als solche beeintrichtigen, sondern nur die allgemeinen Modalititen

priformieren, unter denen simtliche Abgeordnete ihr Mandat ausiiben.*" Allenfalls kann

401

Vergleichbares ergibt sich z. B. fiir den Brandschutz, den Immissionsschutz oder die technische Sicherheit
im Deutschen Bundestag. Wirde ein Abgeordneter beispielsweise ein Elektrogerit anschlieBen wollen, das
das Netz uberlastet und das Risiko von Kabelbrinden verursacht, oder Stereoboxen aufstellen und in fur
Dritte gesundheitsschidlicher Lautstirke Heavy Metal-Musik abspielen, wiirde eine Untersagung auch kaum
als Problem der Freiheit des Mandats angeschen.
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die Gleichheit des Mandats nach Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG bertihrt sein, weil einzelne Ab-
geordnete dann das von ihnen beschiftigte Personal nicht im Bundestag zur Unterstiitzung
der parlamentarischen Aufgaben einsetzen kénnen. Auch dies erscheint jedoch nicht Gber-
zeugend. Denn es gelten einheitliche Regeln fir simtliche Abgeordnete, kein Personal im
Umfeld einer sicherheitssensiblen Funktion einsetzen zu dirfen, das ein Sicherheitsrisiko
darstellt. Dass diese Regelung dann auf alle Mitarbeitenden in entsprechenden Bereichen
angewendet wird und in Einzelfillen auch Konsequenzen hat, ist noch keine Ungleichbe-
handlung, sondern nur allgemeine Regelungsfolge. Eine Ungleichbehandlung im Mandat
konnte darin liegen, dass die Regelung nur Abgeordnete in sicherheitsempfindlichen Aus-
schissen oder Gremien betrifft. Da eine solche Funktion aber mit Blick auf Art. 38 Abs. 1
Satz 2 GG nicht einseitig oktroyiert werden kénnte (auch nicht durch Mehrheitswahl im
Plenum), begeben sich simtliche Abgeordnete freiwillig in einen Funktionsbereich, der

dann héhere Anforderungen an die Mitarbeitenden nach sich zieht.

Selbst wenn man aber — entgegen der hiesigen Position — die Freiheit oder Gleichheit des
Mandats nach Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG als beruhrt ansehen wollte, kime immer noch eine
Rechtfertigung in Betracht. Das Staatswohl bildet eine verfassungskonforme Schranke des
Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG."” Wirksamer Geheimschutz ist von kardinaler Bedeutung fiir
das Staatswohl und fir die Funktionstiichtigkeit der parlamentarischen Geschiftsabliufe.
Er ist eine unverzichtbare Bedingung, dass das Parlament seine verfassungsgemiflen Auf-
gaben auch in sensiblen Bereichen angemessen (sowie ohne Gefihrdung Dritter) erfiillen
kann.*” Das setzt angemessenen innerparlamentatischen Geheimschutz voraus.** Noch
mehr gilt dies fir den Sabotageschutz, der im Kontext von Mitarbeitenden mit extremisti-
schen Aktivititen oder einer ideologischen Nihe zu fremden Michten mit Schiadigungsin-
teresse von ebenso grof3er Relevanz ist. Angesichts der Sensibilitit der jeweiligen Kommu-
nikationsvorginge und der Vulnerabilitit der Kommunikationsinfrastrukturen geht es also
um Offentliche Interessen von herausragendem Gewicht mit verfassungsunmittelbarer Ver-
ankerung. Umgekehrt ist die faktische Beschrinkung der Handlungsméglichkeiten fur Ab-
geordnete und ihr Umfeld gering. Abgeordnete sind lediglich insoweit gebunden, als sie nur
Personal im Deutschen Bundestag im Kontext ihrer Aufgaben einsetzen diirfen, das hierfir
nicht aufgrund eines festgestellten Sicherheitsrisikos ungeeignet ist. Eine vergleichbare Ein-
schrinkung, die keinen ernsthaften verfassungsrechtlichen Bedenken unterliegt, besteht mit
§ 11 Abs. 1 Satz 2 PKGtG bereits.

Dass das Sicherheitsrisiko nicht an eine konkrete Betrauung einzelner Beschiftigter mit
spezifisch sicherheitsrelevanten Aufgaben ankniipft, sondern an eine Tatigkeit im sicher-

heitsempfindlichen Umfeld des Abgeordnetenbiiros, dndert an der Bewertung nichts. Es
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BVerfGE 67, 100 (136); 124, 78 (124); 146, 1 (42 f).
BVerfGE 146, 1 (44); 165, 167 (188).
BVerfGE 165, 167 (188 £).
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wurde bereits dargelegt, dass sich sicherheitsempfindliche Vorginge innerhalb des kleinen,
rdaumlich engen und auf vertrauliche Kommunikation angewiesenen Teams eines Abgeord-
netenbiiros nicht wirksam von anderen Tatigkeiten abschirmen lassen. Insoweit erlangen
auch Mitarbeitende, die selbst keine sicherheitsempfindlichen T4dtigkeiten austben, jeden-
falls faktisch Zugang zu sicherheitsempfindlicher Kommunikation und die hieriiber ggf.
angelegten Dateien und Akten. Im Ubrigen steht es den Abgeordneten aber auch bei einer
sicherheitsempfindlichen Mandatsausiibung weiterhin frei, sich den eigenen Stab an Mitar-
beitenden nach eigenen Priferenzen, politischer Ausrichtung und persénlichem Vertrauen

auszuwihlen.

Insoweit erweist sich eine faktische Begrenzung des Rekrutierungspools durch Sicherheits-

belange jedenfalls als verhiltnismiQig.

Ausreichende Angaben

Sind die in § 13 Abs. 1 Nr. 15 SUG geforderten Angaben 3u ,,Beiehungen 3u
verfassungsfeindlichen Organisationen‘ ausreichend? Wiren hier Erganzungen der
gesetzlichen Regelung geboten? Falls ja, in welcher Form?

In der Sicherheitserklirung sind nach § 13 Abs. 1 Nr. 15 SUG von der betroffenen Person

Bezichungen zu verfassungsfeindlichen Organisationen anzugeben.

Beziehung

Der Begriff der Bezichung ist jedenfalls weitergehend als der einer Mitgliedschaft in einer
Organisation.”” Spendensammlung, Sympathiebekundung oder Werbung fiir eine Organi-
sation bzw. die aktive Mitwirkung an deren politischen Aktivititen wiirde unter den weiten
Beziehungsbegriff fallen.*” Da es bei der Erklirung nach § 13 SUG um eine formale Aus-
kunft geht, setzt auch eine Beziechung im Rechtssinne eine Titigkeit von gewisser Dauer
voraus, die eine nicht nur punktuelle, sondern stetige positive Interaktion mit einer Orga-
nisation herstellt. Keine Bezichung ergibt sich aus einer bloBen Befassung mit einer Orga-

nisation, wenn hierbei titigkeitsinhdrente Distanz gewahrt wird.

Wer beispielsweise iiber Exctremismus im Rabmen der Forschungsfreibeit (Art. 5 Abs. 3 Satz 1
GG) forscht oder jonrnalistisch recherchiert (Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG), hat keine deklarations-
bediirftigen Beziehung zu den untersuchten Organisationen. Gleiches gilt fiir einen allgemeinen be-
ruflichen Geschdfisverkebr int Rabmen eines politisch indifferenten Waren- oder Dienstleistungsver-
kebrs, wenn dieser unspezifisch allen Nachfragenden angeboten wird. Wer also beispielsweise im
Einzelfall eine verfassungsfeindliche Partei mit Catering beliefert oder Tagungsranme vermietet, stebht
noch nicht in einer Beziehung zu dieser.
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Déubler, SUG, 2019, § 13 Rn. 19.
Vel. in diesem Sinne auch Daubler, SUG, 2019, § 13 Rn. 19.
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Zu einer Beziehung konnen sich aber auch Geschiftsbeziehungen verdichten, wenn diese
entweder dauerhaft angelegt sind und ein erhebliches Gewicht im geschiftlichen Portfolio

einnehmen oder eine gewisse politische Unterstiitzung zum Ausdruck bringen.

Wer also etwa in einem Lokal das Treffen einer verfassungsfeindlichen Gruppierung ausrichtet oder
als Verlegerin den Hausverlag fiir politische Publizisti einer extremistischen Vereinigung stellt,
hittte eine entsprechende Beziehung, die mit Blick anf mogliche wirtschaftliche Abbdngigkeiten anch
potentiell sicherbeitsrelevant sein kann.

Hierbei ist der Tatbestand im Lichte der Meinungsfreiheit (Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG) aus-
zulegen. Eine blof3e punktuelle Meinungsiaul3erung, die Zustimmung zu einzelnen Positio-
nen einer Organisation offenbart, ist noch keine Beziechung zu derselben (§ 13 Abs. 1
Nr. 15 SUG). Beiliufiger Kontakt mit einer Organisation in einem politischen Setting ge-
niigt ebenfalls nicht.*” Ein selbststindiger Meinungsbeitrag, der in einer Sachfrage politi-
sche Ubereinstimmung mit einer bestimmten Position oder Programmatik erkennen lasst,
ist Bestandteil der Teilnahme am 6ffentlichen Prozess der politischen Willensbildung, den
auch (kiinftige) Angehdérige des offentlichen Dienstes fiihren diirften.*” Das muss dann

erst recht fur (kiinftige) Mitarbeitende von Abgeordneten und Fraktionen gelten.

Wer also beispielsweise eine Begrenzung des Asylrechts oder die entschidigungslose Enteignung von
Grofiunternehmen der Wobnungswirtschaft fordert und aus diesens — jeweils nicht verfassungsfeind-
lichen — Grund in den sozialen Medien anch einen Aufruf einer verfassungsfeindlichen politischen
Gruppierung mit einem ,,Like" versieht oder positiv kommentiert, gebt keine Beziehung zu dieser
Gruppe ein.

Zwar mag eine entsprechende AuBerung, wenn sie bekannt wird, ein Sicherheitsrisiko be-
grinden, sofern der Inhalt als solcher auf eine verfassungsfeindliche Grundhaltung nach
§ 5 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 SUG schlieBen lisst. Eine im Rahmen der Erklirung nach § 13 SUG

offenzulegende Beziechung wird hieraus aber noch nicht.

Ob eine Organisation verfassungsfeindlich ist, kann nach Sinn und Zweck der Norm nicht

der subjektiven Selbsteinschitzung des Betroffenen tiberlassen werden.*”” Damit stellt sich

Vgl. auch Beschl. v. 26.1.2022 — 1 WB 26/21, Ra. 42 ff.: Ein Soldat auf Zeit hatte anlisslich einer Demonst-
ration Gespriche mit Mitgliedern des linksextremen ,,Schwarzen Blocks® gefithrt. Das BVerwG hat dies als
bloBen Kontakt gewertet, der es fiir sich allein nicht rechtfertige, den Betroffenen der gewaltbereiten links-

Dazu und zu den Grenzen BVerfG-K, Beschl. v. 20.9.2007 — 2 BvR 1047/06, NVwZ 2008, 416 f.; Beschl. v.
11.6.2008 2062/07, NVwZ-RR 2008, 657 f.; Beschl. v. 6.6.1988 — 2 BvR 111/88, DRiZ 1988, 301 f,;
BVerwGE 84,292 ff.; 114, 37 {f.; 160, 370 ff.; BVerwG, Beschl. v. 16.7.2012 — 2 B 16/12; Kéimmerling, Aspekte
der Meinungsfreiheit — auch von Beamten, ZBR 2017, 289 ff.

bb) Verfassungsfeindlichkeit
407
extremen Szene zuzurechnen.
408
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BVerwG, Beschl. v. 20.8.2003 — 1 WB 3/03, NVwZ-RR 2004, 428 (429).
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aber die Frage, wie Sicherheitsiiberpriifte mit hinreichender Orientierungssicherheit wahr-
heitsgemifle Angaben machen koénnen. Eine anspruchsvolle materielle Prifung und Be-
wertung einer Organisation ist gerade die Aufgabe der mitwirkenden Behoérde, die hierauf
fachlich spezialisiert ist. Vergleichbares kann von den erklirenden Personen nicht verlangt
werden. Das BVerwG hat darauf abgestellt, ob eine Organisation als verfassungsfeindliche
Bestrebung im Sinne der §§ 3, 4 BVerfSchG anzusehen ist und vom Bundesamt fiir Ver-
fassungsschutz entsprechend im Verfassungsschutzbericht als verfassungsfeindlich er-
wihnt wird."'’ Richtigerweise reicht es dann aus, dass eine Organisation als Verdachtsfall
behandelt wird.""' Davon geht auch das BVerwG aus:

,Iur die Annahme entsprechender Zweifel reicht es dagegen aus, wenn der Be-

troffene einer Partei oder Organisation angehdrt, von der nicht mit Sicherheit

gesagt werden kann, dal} sie sich jederzeit zur freiheitlichen demokratischen

Grundordnung bekennt und fiir deren Erhaltung eintritt. Dabei bedarf es keiner

Feststellung der Verfassungswidrigkeit, die in bezug auf Parteien gemil3 Art. 21

Abs. 2 Satz 2 GG dem Bundesverfassungsgericht vorbehalten ist. Es reicht in-

soweit vielmehr aus, wenn bei einer Partei oder Organisation Zweifel an deren

jederzeitigem Eintreten fir die freiheitliche demokratische Grundordnung be-
griindet erscheinen®.412

Voraussetzung fiir die Sammlung und Auswertung von Informationen im Sinne des § 3
Abs. 1 BVerfSchG ist nach § 4 Abs. 1 Satz 3 BVerfSchG das Vorliegen tatsachlicher An-
haltspunkte, also ,,ein hinreichend gewichtiger Verdacht verfassungsfeindlicher Bestrebun-
gen®.""” BloBe vage Vermutungen reichen hierfiir nicht aus.”"* Vielmehr muss bei einer wet-
tenden Gesamtschau aller Indizien eine konkrete und in gewissem Umfang verdichtete Tat-
sachenbasis vorliegen."”” Eine gesicherte Erkenntnis, dass es sich um eine extremisti-
sche/verfassungsfeindliche Bestrebung handelt, muss hingegen nicht votliegen. Die in § 5
Abs. 1 SUG genannten materiellen Kriterien enthalten mit den Tatbestandsmerkmalen der
tatsachlichen Anhaltspunkte und Zweifel — so das BVerwG — gerade Parameter, die nicht
auf bereits ,,objektiv feststehende Tatsachen abstellen, sondern — dahinter zurtickbleibend

— Bewertungen ausreichen lassen, die von subjektiven Einschitzungen abhingen®.*

Es ist gerade Aufgabe der mitwirkenden Behorde, die sicherheitserheblichen Erkenntnisse

(§ 5 Abs. 2 SUG) zu bewerten. Ob von einer Person ein Sicherheitstisiko ausgeht, hingt
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BVerwGE 137, 275 (284).
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d)

von den konkreten Umstinden des Einzelfalls, den Kontexten der Betitigung und der Re-
levanz fiir den Geheimschutz ab.*”” Dann muss in Zweifelsfillen aber die Behérde tiber die
notwendigen Informationen verfiigen, die ihr eine umfassende Wirdigung der Risiken er-
moglichen. Potentielle Risiken mussen mit anderen Worten offengelegt werden, um sie
Gberhaupt erst angemessen im Rahmen der Sicherheitspriifung prozessieren zu kénnen.
Ob eine Mitgliedschaft in einer Bestrebung, die bislang nur im Verdacht steht, verfassungs-
feindlich zu sein, ausreicht, ein negatives Priifungsergebnis zu rechtfertigen, bleibt dann
Bestandteil der Sachprifung. In diesem Rahmen muss dann ggf. substantiierten Einwen-
dungen nachgegangen werden, dass die Aufnahme in den Verfassungsschutzbericht rechts-
widrig erfolgt sei. Der rechtsgebundene (Art. 20 Abs. 3 GG) Auswetis als verfassungsfeind-
lich durch eine Verfassungsschutzbehorde begriindet zwar eine gewichtige Vermutung der
Verfassungsteindlichkeit, aber kein unwiderlegliches Urteil. Eine solche Letztentschei-
dungskompetenz wire auch mit dem Gebot effektiven Rechtsschutzes nach Art. 19 Abs. 4
Satz 1 GG unvereinbar, wenn Betroffene letztlich willktrlich behérdlichen Einschitzungen
ausgeliefert wiren, gegen die sie sich nicht zu wehren vermogen, weil diese nicht angemes-
sen auf ihre inhaltliche Rechtfertigung tiberpriift werden kénnen. Das BVerwG hat daher
zu Recht eine Einstufung im Verfassungsschutzbericht auch einer inhaltlichen Plausibili-

titskontrolle anhand der gesetzlichen Anforderungen unterzogen.418

Nicht zu tbersehen ist, dass hierdurch eine Wahrnehmungsliicke verbleibt. In den Verfas-

sungsschutzbericht werden — auch aus Griinden der VerhiltnismiBigkeit*”

— nur solche
Bestrebungen aufgenommen, die hinreichendes Gewicht haben. Das ist dann nicht der Fall,
wenn es um eine Vereinigung geht, die in ihrer lokalen oder zahlenmiBigen Begrenzung
der Mitglieder bzw. in ihrem Aktionspotential so bedeutungslos ist, dass eine Erwihnung
nicht gerechtfertigt erscheint. Gewisse eigenverantwortliche Bewertungen der Sicherheits-

420 zumal diese im Zweifelsfall

relevanz kénnen einer erklirenden Person zugemutet werden,
Angaben machen und auf die Bewertungsunsicherheit hinweisen kann. Es verbleiben aber
Liicken, bei denen eine Nichterklirung gef. nicht vorgeworfen werden kann, was aber ver-

mutlich eher ein praxisfernes Randproblem bleiben durfte.

Mitgliedschaft in einer als extremistisch eingestuften Organisation als 1 ersagungsgrund

Reicht die blofse Miigledschaft in der als gesichert extremistisch eingestuften Orga-
nisation aus, um ein Risiko 1. 8. d. § 5 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 SUG (Zweifel am
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aa)

Bekenntnis zur freiheitlich-demokratischen Grundordnung) anzunehmen? Falls
nein, wire eine diesbeziigliche Rechtsanderung nldssig? Wie miisste sie konkret
gestaltet sein? Welche Schwelle nidisste der ,,Beitrag® der betroffenen Person in der
verfassungsfeindlichen Organisation iiberschreiten, damit ein Risiko im oben ge-
nannten Sinne angenommen werden kann?

Im Sinne des Sicherheitsiiberpriifungsrechts liegt nach § 5 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 SUG ein
Sicherheitsrisiko vor, wenn tatsiachliche Anhaltspunkte Zweifel am Bekenntnis der be-
troffenen Person zur freiheitlichen demokratischen Grundordnung im Sinne des Grund-
gesetzes oder am jederzeitigen Eintreten fiir deren Erhaltung begriinden. Mal3geblich fiir
die Frage, ob verfassungsfeindliche Betitigung ein Sicherheitsrisiko begriindet, ist also die

inhaltliche Qualitit der tatsachlichen Anhaltspunkte.

Prognoseentscheidung

Es geht hierbei um eine praventive Mafinahme der Abwehr von Gefahren fiir die Sicher-
heit,”' so dass die Beurteilung, ob ein Sicherheitstisiko festzustellen ist, prognostisch an-
hand der sicherheitserheblichen Erkenntnisse die kiinftige Entwicklung der Personlichkeit
des Betroffenen und seiner Verhiltnisse in den Blick zu nehmen hat, die Zweifel an der
Zuverlissigkeit einer betroffenen Person bei der Wahrnehmung sicherheitsempfindlicher
Titigkeit begriinden.*”

,»Welche Anforderungen an die Prognose eines Sicherheitsrisikos zu stellen sind,

hingt von den Umstinden des Einzelfalls ab. Die Anforderungen werden, wenn

eine festgestellte Straftat oder ein Dienstvergehen zum Anhaltspunkt fiir ein Si-

cherheitsrisiko genommen wird, in der Regel geringer sein als bei einem fiir sich
genommen neutralen Sachverhalt®.423

Der prognostische Begriff der Zuverlissigkeit im Sinne des § 5 Abs. 1 Satz 1 SUG umfasst
auch die Fahigkeit und Bereitschaft, sich strikt an bestehende Regeln zu halten, insbeson-
dere dort, wo diese Regeln dem Schutz einer unbestimmten Vielzahl anderer Personen die-
nen.” Das ist aber gerade bei der in Art. 33 Abs. 5 GG verankerten” politischen Treue-
pflicht respektive Verfassungstreue (vgl. § 60 Abs. 1 Satz 3 BBG) der Fall, die nach ganz

allgemeinen Grundsitzen*® auch dazu dient, gegeniiber der Allgemeinheit eine verlissliche
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rechtsstaatliche Amtsfiihrung unabhingig von aktuellen politischen Mehrheiten sicherzu-
stellen. Analoges wiirde auch fir arbeits- oder hausrechtliche Vorkehrungen gelten, die da-

rauf zielen, die Allgemeinheit vor den Risiken extremistischer Infiltration zu schiitzen.

Ob Verhalten ohne konkreten Bezug zu Regeln der Geheimhaltung ein Sicherheitsrisiko
begriindet, ist auf Grund einer prognostischen Gesamtwiirdigung und der Begleitumstinde
zu entscheiden.”’” Ein derartiges Risiko ist bereits dann anzunehmen, wenn die verstindige
Wiirdigung der feststehenden Tatsachen ernstliche Zweifel daran ergibt, dass der Be-
troffene die Pflicht zur Geheimhaltung strikt beachten wiirde.”® Der oder dem zustindigen
Geheimschutzbeauftragten (§ 32 Abs. 1 SUG) steht bei der Entscheidung, ob in der zu
tberprifenden Person ein Sicherheitsrisiko festzustellen ist, ein gerichtlich nur einge-
schrinkt tiberpriifbarer Beurteilungsspielraum zu.*” So erfordert die Sicherheitspriifung
eine subjektive Risikoabwigung, die von komplexen Sicherheitsbeurteilungen abhingig

ist® und die sich daher nicht in formalisierten Gerichtsverfahren reproduzieren lasst™!:

,Die staatlichen Gerichte verfiigen nicht tiber die Sachkompetenz, diese Frage
anders oder besser als die Exekutive zu beurteilen. Deren Einschitzungen wer-
den vielfach einer Beweiserhebung, etwa durch Einholung eines Sachverstindi-
gengutachtens, nicht zuginglich sein®.432

Die gerichtliche Kontrolle, die mit Blick auf Art. 19 Abs. 4 Satz 1 GG weiterhin notwendig
bleiben muss,”” beschrinkt sich nach allgemeinen Grundsitzen** darauf, ob der Geheim-
schutzbeauftragte von einem unrichtigen Sachverhalt ausgegangen ist, den anzuwendenden
Begriff oder den gesetzlichen Rahmen, in dem er sich frei bewegen kann, verkannt, allge-
meingiltige Wertmal3stibe nicht beachtet, sachfremde Erwigungen angestellt oder gegen

Verfahrensvorschriften verstoBen hat.*
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bb)

Tatsdchliche Anhaltspunkte

Eine negative Sicherheitsprognose kann nur auf feststehende Tatsachen gestiitzt werden.
BloB3e belastende Tatsachenbehauptungen, deren Richtigkeit nicht erwiesen ist, konnen
hingegen nach der Rechtsprechung nicht herangezogen werden, um ein Sicherheitsrisiko

436

zu begriinden.” Gleiches gilt fiir bloRe Vermutungen.”’ Die zur Prognose herangezogenen

Tatsachen miissen zudem noch hinreichend aktuell sein,”® wobei die Rechtsprechung auf

439

den Zeitpunkt der Einlegung eines Rechtsbehelfs abstellt.”” Eine Abwigung mit schutz-
wiirdigen Belangen der iberpriiften Personen findet im Rahmen des SUG nicht statt. Die
beruflichen oder personlichen Folgen eines negativen Ergebnisses dirfen daher nicht in
die Entscheidungsfindung einbezogen werden.** Der Bescheid muss allerdings die sicher-
heitsrelevanten Tatsachen angemessen im Lichte der Personlichkeit sowie der Gesamtum-
stinde wiirdigen. Da sich namentlich persénliche Haltungen oder politische Einstellung im
Laufe der Zeit dndern kénnen, kommen lingere beanstandungsfreie Zeitrdume bei der Be-
urteilung der Zuverldssigkeit fir sicherheitsempfindliche Titigkeiten als Indiz fur eine Dis-

tanzierung von fritheren Positionen grundsitzlich in Betracht.*!

Wegen der priventiven Funktion der Sicherheitstiberprufung und wegen des hohen Ranges
der zu schiitzenden Rechtsgiiter liegt ein Sicherheitsrisiko bereits dann vor, wenn tatsidch-
liche Anhaltspunkte fiir das Vorliegen eines der Tatbestinde des § 5 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1
bis 3 SUG bestehen.*” Dabei hat im Zweifel das Sicherheitsinteresse Vorrang vor anderen
Belangen (§ 14 Abs. 3 Satz 3 SUG). Damit wird zwar nicht die Beweislast auf Betroffene
verlagert, das Fehlen von sicherheitsrelevanten Zuverlissigkeitszweifeln auszurdiumen, was
angesichts der begrenzten Zugriffsméglichkeiten Einzelner auf die relevanten Quellen un-
verhiltnismiBig sein durfte. Vielmehr wird die Bewertung eines non liquet priformiert,
wenn die Sicherheitsiiberpriifung keine eindeutigen Erkenntnisse erbracht hat.** Die Zwei-

telsregel entspricht dem Regelungsziel, ,,die Sicherheit des Staates als einer verfassten Frie-
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)

dens- und Ordnungsmacht und die vom Staat zu gewihrtleistende Sicherheit seiner Bevél-
kerung als unverzichtbare Verfassungswerte zu schiitzen.** Als vollig atypische* Aus-
nahmeregelung, die letztlich zu einer Zurtckstellung individueller Rechte des Personals

fiihrt, ist die Zweifelsregel freilich restriktiv anzuwenden.**

Tatsachen miissen nur mit einer fir eine Gefahrenprognose ausreichenden Sicherheit fest-
gestellt werden. Wird daher beispielsweise ein Strafverfahren gemif3 § 153a StPO nach Er-
tullung von Auflagen endgiltig eingestellt, kann gleichwohl die Schlussfolgerung der oder
des Geheimschutzbeauftragten gerechtfertigt sein, die betroffene Person habe die ihm vor-
geworfenen strafbaren Handlungen tatsichlich begangen.*” Auch der Gegenstand eines
Strafverfahrens, welches nach § 153 Abs. 1 StPO von der Staatsanwaltschaft eingestellt
worden ist, darf bei der Sachverhaltsermittlung im Rahmen einer Sicherheitsiiberpriifung
berticksichtigt werden.**® Der Beurteilung im Sicherheitsiiberpriifungsverfahren kénnen im
Ubrigen die in den Griinden eines (schuldig- oder freisprechenden) Strafurteils getroffenen
tatsdchlichen Feststellungen zugrunde gelegt werden,

,,sofern nicht besondere Umstinde zu Zweifeln an der Richtigkeit dieser Fest-

stellungen und damit zu eigenen Ermittlungen des Geheimschutzbeauftragten

oder der mitwirkenden Beh6rde Anlass geben. Dasselbe gilt fiir die tatsdchlichen

Feststellungen, die in einem im gerichtlichen Disziplinarverfahren ergangenen
Urteil [...] getroffen wurden®.+4

Das ist vorliegend vor allem dort relevant, wo ein Ermittlungsverfahren den Verdacht von
Straftaten aufzukliren hatte, die im Kontext einer extremistischen Betitigung stehen (z. B.

politische Gewalt gegen Personen oder Sachen, Volksverhetzung, Staatsschutzdelikte).

Materielle Sicherheitsrisifen

Im Ubrigen hat die Rechtsprechung verschiedene Ankniipfungspunkte akzeptiert, die ein
Sicherheitsrisiko darstellen. Obgleich es vorliegend allein um das Risiko extremistischer
Unterwanderung sicherheitsrelevanter Bereiche des Deutschen Bundestags geht, soll hier
exemplarisch skizziert werden, welche Anhaltspunkte von der Rechtsprechung als plausible
Ankniipfung fiir eine negative Sicherheitsbeurteilung akzeptiert wurden. Dies illustriert,
dass die Schwelle fir ein Sicherheitsrisiko ungeachtet der mitunter weitreichenden Folgen
tir Betroffene nicht besonders hoch justiert wird, um moglichst wirksamen Schutz der

hinter den Sicherheitsinteressen stehenden vitalen Verfassungsgiiter zu gewéhtleisten.
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Ein Sicherheitsrisiko kann z. B. eine Straftat begriinden, die ohne speziellen Bezug zu Ge-

heimhaltungsvorschriften oder zur dienstlichen Titigkeit ein gestortes Verhiltnis zur

450

Rechtsordnung erkennen lisst;*” eine gewichtige Dienstpflichtverletzung;®'

rechtsextre-
mistische oder rassistische AuBerungen;"” eine Trunkenheitsfahrt (mit Unfallflucht);** die
verschwiegene Fortsetzung einer wegen Widerrufs der Genehmigung unerlaubten Neben-
titigkeit;"* ein Biindel an Fehltritten, die in der Gesamtschau auf eine fragwiirdige Einstel-
lung zum Amt schlieBen lassen;™ eine zweite Staatsangehorigkeit eines Risikostaates, wenn

es Anhaltspunkte fiir Anbahnungsversuche des dortigen Auslandsnachrichtendienstes
456

gibt;

ein enger Kontakt zu einem kriminellen Schwager mit Kontakten in die Organisierte

Kriminalitit;”’ eine Ehepartnerin, die sich aus einem Staat mit besondetrem Sicherheitsti-

459

siko abgesetzt hat;*® Privatinsolvenz,”” allerdings nur bei einer Gesamtwiirdigung der per-

sonlichen Umstinde;*’ mangelndes Unrechtsbewusstsein fiir einen unangemessenen Al-

koholkonsum;*! hohe Verschuldung;*® angeblich erfolgreich durchlaufene Sicherheits-

463

tberprufungen als Referenzen auf der eigenen Internethomepage™. Allgemein begriinden

Pflichtverletzungen, die die Menschenwiirde anderer verletzen oder in Frage stellen, ohne
weiteres ein Sicherheitsrisiko nach § 5 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 SUG.** In einer singuliren Ent-
scheidung hat das BVerwG abweichend von seiner tibrigen Rechtsprechung die Begriin-
dungsanforderungen erhoht, wenn sich die angenommene Unzuverlissigkeit auf ein Fehl-
verhalten bezieht, das nicht spezifisch sicherheits- oder geheimschutzrelevant ist.*” Die In-

466

stanzgerichte sind dem nicht gefolgt™ und die spitere Rechtsprechung hat den Ansatz

nicht mehr weiterverfolgt.*”’
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Ein Wehrdienstsenat des BVerwG ist davon ausgegangen, dass bei einem Soldaten, der
jahrelang herausgehobene Funktionen fir eine Partei wahrnimmt, die von Verfassungs-
schutzimtern wegen des Verdachts verfassungsfeindlicher Bestrebungen beobachtet wird,
begriindete Zweifel an der sicherheitsrechtlichen Zuvetlissigkeit bestehen.*” Die Recht-
sprechung hat allerdings auch betont, dass die bloe Mitgliedschaft als solche nicht davon
entbindet, eine an den konkreten Umstidnden ausgerichtete Prognose im Einzelfall zu tref-
fen. Aus der abstrakten Mitgliedschaft ldsst sich noch nicht der Schluss ziehen, dass jedes
Mitglied einer Partei oder Organisation automatisch ein Sicherheitsrisiko begriindet. Viel-
mehr sei ,,unter Berticksichtigung der Zweifel an der Partei® oder der Organisation zu pri-
fen, ob die Titigkeit ,,von solchem Gewicht ist, daf3 die Zweifel an der betreffenden Partei
bzw. Organisation zugleich Zweifel in bezug auf die Person® in sicherheitsrelevanter Weise
begriinden.*” Dies entspricht in den Kernaussagen der Rechtsprechung zu Extremisten im
6ffentlichen Dienst,"” die aber auf Fragen der Sicherheitsiiberpriifung nicht nahtlos tiber-
tragen werden kann. Zur Beantwortung der Frage, ob extremistische Betitigung als Eig-
nungsmangel nach Art. 33 Abs. 2 GG oder ein Dienstvergehen zu qualifizieren ist, kommt
es auf die reguliren Prognosemalstibe bei einer ,,normalen® Verwendung an. Im Rahmen
des SUG gelten hingegen aufgrund der spezifischen Sicherheitssensibilitit erhéhte Anfor-
derungen an die Zuverlissigkeit. Insoweit kommt es also ma3geblich auch auf den Charak-

ter der Organisation und ihre innere Homogenitit oder Heterogenitit an.

Verfolgt eine Vereinigung programmatisch offenkundig verfassungsfeindliche Ziele (z. B.
der Ku-Klux-Clan, die ,,Grauen Wolfe“, eine maoistische Zelle oder eine Neonazi-
Gruppe), reicht die bloB3e (informale) Mitgliedschaft aus, ein Sicherheitsrisiko zu begrin-
den. Wird eine Partei als Verdachtsfall beobachtet, obgleich sie auch tiber Strémungen ver-
figt, die auf dem Boden des Grundgesetzes stehen, kommt es auf die konkrete Verortung
des Betroffenen im ideologischen Spektrum der Partei an. Hier kénnen durchaus Unter-
schiede zwischen einzelnen Landesverbinden bestehen. Umso stirker sich die Anhalts-
punkte verdichten, die dafiir sprechen, dass eine Partei oder sonstige Organisation insge-
samt als verfassungsfeindlich anzusehen ist, desto cher fithrt die bloBe Mitgliedschaft zu
einem Sicherheitsrisiko. Verbleiben aufgrund des dominant verfassungsfeindlichen Cha-
rakters einer Organisation Zweifel an der Zuverldssigkeit, gehen diese mit Blick auf § 14
Abs. 3 Satz 3 SUG zu Lasten der betroffenen Person.

Das Verwaltungsgericht Berlin hat es beispielsweise als hinreichenden Grund fir ein Si-

cherheitsrisiko nach § 5 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 SUG akzeptiert, dass ein Betroffener zu einer
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Chatgruppe gehorte, in der rechtsextremistische, verschworungstheoretische und rassisti-
sche Inhalte ausgetauscht werden."”" Im Ubrigen reicht es nicht aus, sich lediglich selbst
aktiver extremistischer Aulerungen zu enthalten. Eine Negativprognose nach § 5 Abs. 1
Satz 1 Nr. 3 SUG kann auch dann schon gerechtfertigt sein, wenn man in einschligigen
Gruppen oder Organisationen aktiv ist und entsprechenden AuBerungen nicht aktiv ent-
gegentritt.”” Lediglich klarstellend ist — wie dargelegt — darauf hinzuweisen, dass die bloRe
Titigkeit von Bediensteten fiir Abgeordnete, die sich extremistisch betitigen, fir sich ge-
sehen noch kein Sicherheitsrisiko in der Person des oder der Mitarbeitenden begriindet.
Das Verhalten freier Abgeordneter muss sich grundsitzlich niemand zurechnen lassen,
selbst wenn man sich das jeweilige Mitglied des Deutschen Bundestags als Arbeitgeber aus-
gesucht hat. Erforderlich ist vielmehr eine eigene Betitigung, die sich allerdings aus den

Modalititen ergeben kann, wie konkret die Zuarbeit erfolgt.

Unznverldssigkeit durch Falschangaben

Wird die Einschétzung geteilt, dass Falschangaben zu § 13 Abs. 1 Nr. 15 SUG
anch Zuweifel an der Zuverlissigkeit i. S. d. § 5 Abs. 1 Sarz 1 Nr. 1 SUG be-
griinden?

Wer dienstlich eine Sicherheitserklirung abgeben muss, muss dies bereits kraft allgemeiner
Dienstpflichten wahtheitsgemil tun.*” Zudem besteht insoweit eine Kooperations-
pflicht.”* Wer noch nicht beschiftigt ist, aber eine Beschiftigung erlangen will, die von
einer positiven Sicherheitsiiberpriifung abhingt, ibernimmt jedenfalls mit der Ausfillung
der Erklirung eine vorvertragliche Nebenpflicht (vgl. § 311 Abs. 2 BGB), nur wahrheitsge-
miBe Angaben zu machen, deren Verletzung im Ubrigen als Betrug nach § 263 StGB straf-

bar sein kann (,,Anstellungsbetrug*”).*"
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Nach der Rechtsprechung des BVerwG kommt der Pflicht, in dienstlichen Angelegenhei-
ten die Wahrheit zu sagen, ein herausgehobenes Gewicht fur die sicherheitsrechtliche Be-
urteilung zu.*’” Gerade im Umgang mit geheimhaltungsbediirftigen Tatsachen, Gegenstin-
den oder Erkenntnissen missen sich die fir den Geheimschutz verantwortlichen Stellen
auf die Richtigkeit abgegebener Meldungen, Erklirungen und Aussagen sowie auf die un-
aufgeforderte Erfullung von Meldepflichten jederzeit und grundsitzlich ohne weitere
Nachpriifung vetlassen kénnen.*”® Falsche Angaben im Sicherheitsiiberpriifungsverfahren
wurden daher von der Rechtsprechung wiederholt und mit Recht als grundsitzlich geeignet
angesehen, die Feststellung eines Sicherheitsrisikos im Sinne des § 5 Abs. 1 Satz 1 SUG zu

begriinden.*”

In die Prognose der oder des Geheimschutzbeauftragten darf auch ein partiell schwanken-
des und mit Schutzbehauptungen verbundenes Aussageverhalten nachteilig einbezogen
werden.” Entscheidend ist im Ubrigen nicht, ob jemand Angaben persénlich fiir richtig
hilt oder nicht. Die Rechtsprechung hat vielmehr zutreffend auf die objektive Wahrheits-

widrigkeit abgestellt.*!

Denn es geht bei einer Sicherheitstiberprifung nicht darum, vor-
werfbar pflichtwidriges Verhalten repressiv aufzukliren,” sondern priventiv Sicherheits-
tisiken zu entdecken,” die in Zweifeln an der Zuverlissigkeit wurzeln.* Werden objektiv
Falschangaben gemacht, kann dies eine mangelnde Zuverlissigkeit indizieren, und zwar —
abhingig von den Umstinden des Einzelfalles — gerade auch, wenn es der betroffenen Per-
son an einem zureichenden Urteilsvermdgen fehlt, sicherheitsrelevante Tatsachen (§ 5
Abs. 2 SUG) zutreffend zu erkennen. Ein Nachweis des Vorsatzes oder gar der Vorwerf-
barkeit muss daher im Rahmen des § 5 Abs. 1 SUG nicht gefiihrt werden. Erkennbar vor-
sitzliche Falschangaben werden aber im Regelfall besonderes Gewicht fir eine Negativ-

prognose haben, wenn sich die oder der Betroffene sogar bewusst tiber seine Wahrheits-

pflicht hinwegsetzt, um personliche Vorteile zu erlangen oder Nachteile zu vermeiden.
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D. Zusammenfassende Handlungsempfehlungen

Im Rahmen der gutachtlichen Prifung wurde gezeigt, dass wirksame Maflnahmen zum

Schutz des Parlaments vor extremistischen Einfliissen und Aktionen grundsitzlich gerecht-

fertigt werden kénnen, wenn sie dazu dienen, Sicherheitsrisiken wirksam einzuddmmen

und verhiltnismiBig bleiben. Das gilt auch, soweit die Freiheit und Gleichheit des Mandats

nach Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG berthrt ist, die zum Schutz von Giitern von Verfassungs-

rang — namentlich der Funktionsfihigkeit des Deutschen Bundestags und der Rechte Ein-

zelner — beschrinkt werden kann. Vor diesem Hintergrund empfehle ich auf der Grundlage

des vorliegenden Gutachtens folgendes Vorgehen:

1.

Die Ausiibung des Hausrechts und der Polizeigewalt durch die Prisidentin des
Deutschen Bundestags nach Art. 40 Abs. 2 Satz 1 GG sollte auf eine formell-ge-
setzliche Grundlage gestellt werden. Insoweit bietet sich die integrierte Regelung im
Rahmen eines kiinftigen Bundestagspolizeigesetzes an. Hierfiir spriche, dass es bis-
lang nicht abschlieBend geklirt ist, ob und inwieweit Art. 40 Abs. 2 Satz 1 GG eine
verfassungsunmittelbare Ermichtigung enthilt, in Rechte von Abgeordneten und
Dritten einzugreifen. Angesichts der allgemeinen Anforderungen an die gesetzliche
Bestimmtheit von Eingriffsermichtigungen empfiehlt sich eine klare und rechtssi-

chere Regelung in einem aullenwirksamen Gesetz.

Die geltende Hausordnung in Verbindung mit den Zugangs- und Verhaltensrege-
lungen bezieht sich auf polizeiliche Gefahren, ist aber nicht hinreichend bestimmt,
auch eine rechtssichere Anwendbarkeit auf Risiken im Vorfeld einer konkreten Ge-
fahr zu steuern, die von einer allgemeinen extremistischen Betitigung Einzelner
ausgehen. Die Verweigerung der Ausstellung eines Bundestagsausweises bei Unzu-
verlissigkeit sollte in gednderter Form klarstellend in der Hausordnung verankert
werden. Eine ausdrickliche Regelung in einem Bundestagspolizeigesetz wird be-

gruf3t.

Wenn sich bereits der physische Zugang zu den Parlamentsliegenschaften verfas-
sungskonform begrenzen lasst, gilt dies — vor dem Hintergrund der besonderen
Vulnerabilitit des Deutschen Bundestags im Bereich der digitalen Infrastrukturen
— erst recht fur die Nutzung der hauseigenen I'T-Systeme. Der Zugriff auf die I'T-
Systeme des Deutschen Bundestags sollte daher verweigert werden, wenn sich Mit-

arbeitende als verfassungsfeindlich und damit als unzuverlissig erweisen.

Eine gesetzliche Regelung sollte die Moglichkeit vorsehen, dass der Deutsche Bun-
destag bei einem Antrag auf einen Bundestagsausweis bzw. bei einem Antrag auf
Zugriff auf die I'T-Systeme personenbezogene Daten beim Bundesamt fiir Verfas-

sungsschutz abfragen bzw. empfangen darf. Eine solche gesetzliche Ermichtigung
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10.

ist notwendig, weil personenbezogene Daten, die beim Verfassungsschutz gespei-
chert sind, auch aus erheblichen Grundrechtseingriffen mit nachrichtendienstlichen
Mitteln stammen koénnen. Eine Dateniibermittlung, die § 20 Abs. 1 BVerfSchG
grundsitzlich ermoglicht, erfordert eine korrespondierende Ermichtigung der
empfangenden Behorde (,Doppeltir). Die allgemeine Bestimmung des Art. 40
Abs. 2 Satz 1 GG ist hierzu ebenso unzureichend wie eine rein binnenrechtliche
Regelung im Rahmen des Hausrechts. Eine gesetzliche Ermichtigung zum Daten-
transfer (des Verfassungsschutzes an den Deutschen Bundestag von Amts wegen
oder aufgrund einer Abfrage sowie ggf. eine reziproke Ubermittlung vom Deut-
schen Bundestag an den Verfassungsschutz) wire in jedem Fall verfassungskon-

form regelbar.

Auch eine anlasslos vor jeder Ausstellung eines Ausweises durchzufihrende Regel-
anfrage beim Verfassungsschutz, ob Erkenntnisse vorliegen, die auf eine Unzuver-

lissigkeit hindeuten.

Die Ubermittlungssperre des § 4 Abs. 4 Satz 1 G 10 wiire anzupassen, damit auch
Daten, die aus einer Beschrinkung des Fernmeldeverkehrs durch Nachrichten-
dienste nach § 3 G 10 stammen, an den Deutschen Bundestag tibermittelt werden

konnen.

Die Erstattung der Kosten fiir Mitarbeitende nach § 12 Abs. 3 AbgG konnte ge-
setzlich fiir solche Angestellte der Abgeordneten und Fraktionen ausgeschlossen
werden, denen mangels Zuverlissigkeit der Zugang zu den Gebduden des Deut-
schen Bundestags verweigert wurde. Der Deutsche Bundestag kann insoweit gleich-
heitskonform die Finanzierung von Personal verweigern, das nur eingeschrinkt fir
Arbeitsleistungen zur Unterstiitzung parlamentarischer Aufgaben zur Verfiigung
steht, weil es keinen Zugang zu den Raumlichkeiten bzw. keinen Zugang zur I'T-

Infrastruktur hat.

In die Hausordnung sollte — auch wegen der symbolischen Wirkung — eine Klar-
stellung aufgenommen werden, dass allen Mitgliedern und Fraktionen des Deut-
schen Bundestags die Nutzung der Rdumlichkeiten nur im Einklang mit der frei-

heitlichen demokratischen Grundordnung gestattet ist.

Eine vorherige Anmeldung von Veranstaltungen mit Giésten zu einem konkreten
Thema und ggf. mit den als Vortragenden eingeladenen Personen wire aus prakti-
schen Griinden sachgerecht, um das Hausrecht wirksam priventiv ausiiben zu kén-

nen.

Abgeordnete, die eine Titigkeit in sicherheitsempfindlichen Gremien oder Aus-
schiissen durchfithren wollen, sollten einer vorherigen Sicherheitstiberpriifung un-

terzogen werden. Die bisherige Regelung des § 2 Abs. 3 SUG, die dies ausschlieft,
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sollte gedndert oder aufgehoben und eine entsprechende Regelung in das AbgG

aufgenommen werden.

11. Rechtsschutz gegen Mallnahmen der Prisidentin des Deutschen Bundestags sollten
durch Erginzung des § 50 Abs. 1 Nr. 5 VwGO beim BVerwG konzentriert wer-

den.

(Professor Dr. Klaus F. Girditz)
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