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Gegenwartige Zusammensetzung der Fachausschiisse des 17. Landtags
- verfassungsrechtliche MaRRstébe flr die Festlegung der AusschussgréfRe und des
Sitzverteilungsverfahrens -

A. Auftrag

In seiner konstituierenden Sitzung vom 18. Mai 2016 hat der neu gewdahlte 17. Landtag Rhein-
land-Pfalz die vorlaufige Ubernahme der Geschiftsordnung der 16. Wahlperiode® mit mehreren
Anderungen beschlossen.? Die Anderungen hatten unter anderem GréRe und Besetzung der
sog. Fachausschisse® zum Gegenstand. Konkret beinhalteten sie eine Reduzierung der Re-
gelgroRe der Fachausschiisse von 13 auf 12 Mitglieder (8 72 Abs. 1 Satz 1 der Vorlaufigen
Geschéftsordnung - Vorl. GOLT) sowie die Ersetzung des Sitzverteilungsverfahrens nach
Sainte Lagué/Schepers durch das Verfahren nach d’Hondt (§ 72 Abs. 2 Vorl. GOLT).*

Fur diese von den Fraktionen der SPD, CDU, FDP und BUNDNI90/DIE GRUNEN?® beantragte
Anderung der Zusammensetzung der Fachausschiisse hatte die AfD-Fraktion bereits im Rah-
men der Beratungen Uber eine Vorlaufige Geschéftsordnung in der ersten Sitzung des Landtags
eine Verletzung des Grundsatzes der Spiegelbildlichkeit geltend gemacht und eine unangemes-
sene Einschrankung ihrer Mitwirkungsmaglichkeiten reklamiert.® Die Verkleinerung der Regel-
ausschussgrofie fuhre im Zusammenwirken mit dem Wechsel des Berechnungsverfahrens
dazu, dass die AfD-Fraktion mit nur einem Mitglied in den Fachausschissen vertreten sei. Da-
mit werde sie im Ergebnis ebenso behandelt wie die deutlich kleineren Fraktionen der FDP und
BUNDNIS90/DIE GRUNEN. Auch diese erhielten jeweils einen Sitz in den Fachausschiissen,
obgleich die AfD bei der Landtagswahl mehr als doppelt so viele Mandate errungen habe wie
FDP und BUNDNIS90/DIE GRUNEN zusammen.’

In der Fassung vom 13. Januar 2012.

PlenProt 17/1, S. 11; GVBI. S. 269.

Hierbei handelt es sich um die in § 71 Abs. 1 Vorl. GOLT aufgelisteten Ausschusse.
LT-Drucks. 17/2 (Ziff. 1. Nr. 6).

LT-Drucks. 17/2 (Ziff. 1. Nr. 6).

PlenProt 17/1, S. 10 (Junge).

PlenProt 17/1, S. 10 (Junge).
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Gutachten des Wissenschaftlichen Dienstes sind parlamentsinterne Stellungnahmen, die nicht fur die 6ffent-
liche Diskussion aufRerhalb des Landtags bestimmt sind. Eine - auch nur auszugsweise - Verdffentlichung
oder Verbreitung bedarf der Zustimmung der Direktorin beim Landtag.




Ein von der AfD-Fraktion eingebrachter Anderungsantrag, der - jedenfalls sinngemaR® - darauf
abzielte, die Regelungen der Geschaftsordnung der 16. Wahlperiode Uber Grof3e und Beset-
zung der Fachausschusse unverandert auch fir die 17. Wahlperiode beizubehalten, wurde mit
den Stimmen der Fraktionen der SPD, CDU, FDP und BUNDNIS90/DIE GRUNEN abgelehnt.®

Gleichzeitig mit dem Beschluss Uber die Vorlaufige Geschéaftsordnung hat der Landtag - wie in
den Wahlperioden zuvor'® - den Rechtsausschuss beauftragt, alsbald einen Vorschlag fiir die
endgultige Fassung der Geschaftsordnung vorzulegen.!! Der vom Rechtsausschuss hierzu in-
zwischen eingesetzte Unterausschuss!? wird seine Arbeit am 7. September 20162 aufnehmen.

In einer Pressekonferenz vom 1. Juli 2016 stellte die AfD-Fraktion ein von Prof. von Arnim er-
stattetes Gutachten!* vor, das zu dem Ergebnis kommt, die in der Vorlaufigen Geschéaftsord-
nung des Landtags enthaltenen Anderungen der Regelungen tiber die Zusammensetzung der
Ausschisse sei mit Blick auf die Verkleinerung der Ausschussgrofe und des Wechsels des
Sitzverteilungsverfahrens ,definitiv unzuldssig“ und ,klar verfassungswidrig“.*®

Der Prasident des Landtags hat daraufhin den Wissenschaftlichen Dienst beauftragt, die Ver-
fassungsmanigkeit der Ausschussbesetzung unter Einbeziehung des von der AfD-Fraktion vor-
gelegten Gutachtens einer Priifung zu unterziehen.

B. Stellungnahme
l. Gegenstand des Gutachtens

Das vorliegende Gutachten geht im Wesentlichen der Frage nach, welche verfassungsrechtli-
chen Direktiven der Landtag bei der Festlegung der Ausschussgrof3e zu beachten hat, ob das

8 Der im Anderungsantrag der AfD-Fraktion (LT-Drucks. 17/5) formulierte Anderungsbefehl: ,.§ 72 Abs. 1
Satz 2 [,Der Altestenrat kann durch einstimmigen Beschluss eine andere Besetzung bestimmen.‘] wird
gestrichen.” diirfte das eigentlich beabsichtigte Ziel, wie es sich aus der Antragsbegriindung und der Ple-
nardebatte (Fn. 6) ergibt, verfehlen.

o PlenProt. 17/1, S. 11.

10 Vgl. zu dieser Parlamentspraxis: Perne, in: Brocker/Droege/Jutzi, Verfassung fur Rheinland-Pfalz, Kom-
mentar, 1. Aufl. 2014, Art. 85, Rn. 7; Brocker/Perne, Parlamentsrecht im Wandel (Teil 1), LKRZ 2011,
161.

1 Ziff. 111 des Beschlusses vom 18. Mai 2016 (Fn. 2).

12 Unterausschuss ,,Geschéftsordnung des Landtags®, eingesetzt in der 4. Sitzung des Rechtsausschusses vom
7. Juli 2016 (siehe Beschlussprotokoll, S. 1).

13 Termin laut Beschlussprotokoll der 4. Sitzung des Rechtsausschusses vom 7. Juli 2016, S. 1.

14 ,.Die neue Regelung iiber GroBe und Besetzung der 15 Fachausschiisse im Landtag Rheinland-Pfalz*,

Rechtsgutachten fir die AfD-Fraktion im Landtag Rheinland-Pfalz vom 16. Juni 2016, erstattet von Prof.
Dr. Hans Herbert von Arnim, abrufbar auf der Homepage der AfD-Fraktion (www.afd-rlp-fraktion.de).

15 ,Die neue Regelung iiber Grofle und Besetzung der 15 Fachausschiisse im Landtag Rheinland-Pfalz®,
Rechtsgutachten fiir die AfD-Fraktion im Landtag Rheinland-Pfalz (Fn. 14), S. 23.



http://www.afd-rlp-fraktion.de/

zur Besetzung der Ausschisse herangezogene Verfahren nach d’Hondt angewandt werden
durfte und ob sich das Ergebnis der Ausschussbesetzung als verfassungskonform darstellt.

Ausgangspunkt der Begutachtung ist die Verortung der Thematik im Rahmen der Organisati-
onsautonomie des Landtags (l1l.). Grenzen und Bindungen ergeben sich fir die Organisations-
autonomie inshesondere aus dem reprasentativen Status der Abgeordneten. Danach muss die
Entscheidung Uber die Zusammensetzung der Ausschiisse dem Grundsatz der Spiegelbildlich-
keit entsprechen. Ob die Festlegung der AusschussgroRe sowie das Ergebnis der Sitzverteilung
den verfassungsrechtlichen Anforderungen an eine willkiirfreie und dem Grundsatz der Spie-
gelbildlichkeit Rechnung tragende Ausschusszusammensetzung genlgt, wird unter Einbezie-
hung des von der AfD-Fraktion vorgelegten Gutachtens im Anschluss (IV.) der Prifung unter-
zogen.

Einleitend sind die politischen Krafteverhaltnisse, wie sie sich im Anschluss an die Landtags-
wahl im Plenum und nach MalRgabe der Festlegungen in der Vorlaufigen Geschéaftsordnung in
den Ausschiissen darstellen, einander gegentiberzustellen.

Il. Ergebnis der Landtagswahl 2016 und Gegeniiberstellung der politischen Krafte-
verhaltnisse von Plenum und Fachausschiissen

Am 13. Marz 2016 fand die Wahl zum 17. Landtag Rheinland-Pfalz statt. Nach dem Wahler-
gebnis schafften erstmals in der Geschichte des Landes 5 Parteien den Einzug in den Landtag.
Auf diese Parteien entfielen folgende Stimmenanteile:'®

SPD cbu AfD FDP BUNDNIS90/
DIE GRUNEN
_Stimmenanteil 36,2 318 12,6 6.2 5.3
in Prozent

Die 101 in den Landtag gewahlten Abgeordneten verteilen sich auf die im Landtag vertretenen
Fraktionen wie folgt:

SPD cbu AfD FDP BUNDNIS90/
DIE GRUNEN
Anzahl 39 35 14 . .
Abgeordnete
Sitzverteilung 38.6 34,7 13.9 68 58
in Prozent

16 Das vom Landeswahlausschuss endgiiltig fur die Landtagswahl festgestellte Ergebnis kann unter: www.-

wahlen.rlp.de abgerufen werden.


http://www.wahlen.rlp.de/
http://www.wahlen.rlp.de/

§ 72 Abs. 1 Satz 1 Vorl. GOLT bestimmt, dass die Ausschiisse in der Regel aus 12 Mitgliedern
bestehen. Andere Ausschussgrof3en (vgl. 8 72 Abs. 1 Satz 2 Vorl. GOLT) sind nicht bestimmit.
Die Verteilung der Sitze auf die Fraktionen erfolgt gemaf3 8 72 Abs. 2 Vorl. GOLT unter Anwen-
dung des d’Hondtschen Hochstzahlverfahrens mit der Mal3gabe, dass jede Fraktion mindestens
ein Mitglied stellt. Dies fuhrt zu folgender Sitzverteilung der Fachausschuisse:

BUNDNIS90/
SPD CbU AfD FDP DIE GRUNEN
Fachausschuss
(12 Mitglieder) 5 4 ! ' '
Sitzverteilung 41,7 33,2 8,2 8,2 8,2
in Prozent

Il. Verfassungsrechtliche Mal3stabe fir die Bestimmung der AusschussgréfRe und
des Sitzverteilungsverfahrens

1. Thematische Verortung der AusschussgrofRe und des Berechnungsverfahrens als
Teil der verfassungsrechtlich verblrgten Organisationsautonomie des Landtags

Ausgangspunkt der verfassungsrechtlichen Beurteilung ist die in Art. 85 der Verfassung flr
Rheinland-Pfalz (LV) wurzelnde!” Parlamentsautonomie. Sie garantiert dem Landtag in den
Grenzen des Verfassungs- und formellen Gesetzesrechts eine umfassende Regelungsmacht
in eigenen Angelegenheiten.'® Sie umfasst das Recht des Landtags, sich selbst zu organisieren
und sich dadurch zur Erflllung seiner Aufgaben in den Stand zu setzen.'® Als Organisationsau-
tonomie verbirgt sie dem Landtag namentlich die Befugnis, die fur die Erfullung der Parlaments-
aufgaben notwendigen Einrichtungen zu schaffen.? Verfassungsunmittelbar (Art. 85 Abs. 1 LV)
garantiert ist dem Landtag dabei die Geschéaftsordnungsautonomie, d.h. das Recht zur eigen-

verantwortlichen Setzung der Verfahrens- und Organisationsgrundlagen in einer Geschéftsord-

nung.?!
17 Perne, in: Brocker/Droege/Jutzi, a.a.0., Art. 85, Rn. 5.
18 Perne, in: Brocker/Droege/Jutzi, a.a.0., Art. 85, Rn. 5 m.w.N; vgl. auch BVerfGE 80, 188, 218; Brocker,

in: Bonner Kommentar (BK), Drittbearbeitung (Stand: Februar 2011), Art. 40, Rn. 51; Magiera, in: Sachs,
GG (7. Aufl. 2014), Rn. 1 f.; Pietzcker, in: Schneider/Zeh, Parlamentsrecht und Parlamentspraxis (1989),
§10, Rn. 7 und 18.

19 Vgl. BVerfGE 80, 188, 219; 84, 304, 321.

20 Perne, in: Brocker/Droege/Jutzi, a.a.0., Art. 85, Rn. 17; Brocker, in: BK, a.a.0., Art. 40, Rn. 57; Magiera,
in: Sachs, a.a.0., Art. 40, Rn. 2; Zeh, in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrecht, Band 111 (3. Aufl.
2005), § 52, Rn. 26.

21 Perne, in: Brocker/Droege/Jutzi, a.a.0., Art. 85, Rn. 6; vgl. auch Brocker, in: BK, a.a.0., Art. 40, Rn. 75;
Magiera, in: Sachs, a.a.0., Art. 40, Rn. 21.



Die Festlegung der Ausschussgréi3e ist ebenso wie die Bestimmung des fiir die Sitzverteilung
anzuwendenden Berechnungsverfahrens eine Entscheidung, die - vorbehaltlich unmittelbarer

verfassungsrechtlicher Vorgaben - der Organisationsautonomie des Parlaments unterfallt.??

N&ahere Regelungen enthélt die Landeserfassung nur fir den Wahlprifungs- (Art. 82 LV), den
Petitions- (Art. 90 a LV) und den Zwischenausschuss (Art. 92 LV) sowie fur Untersuchungsaus-
schisse (Art. Art. 91 LV). Fur die Fachausschisse, die lediglich Erwahnung in der Landesver-
fassung finden (Art. 89 a Abs. 2, Art. 94 Abs. 4 LV), bestehen hingegen keine ausdricklichen
Vorgaben. Die Entscheidung Uber Zuschnitt und Zusammensetzung der Fachausschisse ist
insoweit unmittelbarer Ausdruck der Organisationsautonomie. Die daraus folgende Entschei-

dungsmacht des Parlaments besteht allerdings nicht schrankenlos.?

2. Schranken der Organisationsautonomie

Im vorliegenden Kontext ergeben sich Schranken fir die Organisationsautonomie primar aus
dem reprasentativen Mandat und der auf ihr fullenden Rechtsgleichheit der Fraktionen (a und
b) sowie aus dem Verbot missbrauchlicher Rechtsaustibung (d). Weitere verfassungsrechtliche
Anforderungen, denen Ausschussgrof3e und -besetzung zu geniigen hétten, bestehen nicht (e).

a) Reprasentatives Mandat, Grundsatz der Gesamtreprasentation und Statusgleich-
heit der Abgeordneten

Bei der Ausiibung seines Selbstorganisationsrechts wird dem Parlament grundsatzlich zwar ein
weiter Gestaltungsspielraum zugestanden.?* In erster Linie sei es - so das Bundesverfassungs-
gericht - Sache des jeweiligen Parlaments, zu konkretisieren, auf welche Weise seine Mitglieder

an der parlamentarischen Willensbildung mitwirken.?®

Allerdings unterliegt auch die Regelungsmacht des Parlaments Grenzen und Bindungen, die

sich namentlich aus dem reprasentativen Mandat (Art. 79 Abs. 2 Satz 2 LV) ergeben und im

2 Perne, in: Brocker/Droege/Jutzi, a.a.0., Art. 85, Rn. 18; Brocker, in: BK, a.a.O., Art, 40, Rn. 166; Huber,
GroRe der Ausschiisse im Bayerischen Landtag, BayVBI. 2010, 289, 290; Klein, in: Maunz/Dirig, GG
(Stand: Juni 2007), Art. 40, Rn. 81; Méstl, in: Lindner/ders./Wolff, Die Verfassung des Freistaats Bayern,
Kommentar (2009), Art. 20, Rn. 11; BayVerfGH, NVwZ-RR 2010, 209.

2 Umfassend zu den Grenzen des autonomen Parlamentsrechts Brocker, in: BK, a.a.O., Art. 40, Rn. 67 ff.

2 BVerfGE 80, 188, 220; 84, 304, 322; 130, 318, 349; BayVerfGH, NVwZ-RR 2010, 209, 210.

2 BVerfGE 80, 188, 220; 130, 318, 349.



Einzelnen nach dem jeweiligen Gegenstand zu bestimmen sind.?® Da die Selbstorganisation
des Parlaments zugleich die Art und Weise ausgestaltet, in der die Abgeordneten ihre verfas-
sungsrechtlichen Statusrechte austiben konnen,?” haben Selbstorganisationsakte nach der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts die grundlegenden Bedingungen fir die ge-
ordnete Wahrnehmung dieser Rechte zu sichern.?® Aufgabe des Parlaments sei es, so das
Bundesverfassungsgericht, die Statusrechte aller Abgeordneten einander zuzuordnen und sie

aufeinander abzustimmen, um eine sachgerechte Erflllung seiner Aufgaben zu ermdglichen.?®

Den Ausgangspunkt und die Grundlage fiir die Ausgestaltung und Beschrankung der Abgeord-
netenrechte bildet dabei das Prinzip der Beteiligung aller Abgeordneten an den Entscheidungen
des Parlaments. Dieses Prinzip hat das Bundesverfassungsgericht ausdricklich zum ,Richt-
maR*“ fur die Ausgestaltung von Organisation und Geschaftsgang des Parlaments erhoben.*
Aus dem Prinzip der reprasentativen Demokratie hat das Bundesverfassungsgericht fir jeden
Abgeordneten nicht nur die Freiheit in der Austibung des Mandats, sondern auch die Gleichheit
im Status als Vertreter des ganzen Volks abgeleitet.3! Aus dem Grundsatz, dass das Parlament
seine Reprasentationsfunktion nur durch die Mitwirkung aller seiner Mitglieder und folglich nur
in seiner Gesamtheit und als Ganzes wahrnehme, folge die Statusgleichheit aller Abgeordneten
als Voraussetzung der Gesamtreprasentation.? Insoweit sei jeder Abgeordnete unterschieds-
los berufen, an der Arbeit des Parlaments, seinen Verhandlungen und Entscheidungen teilzu-

nehmen.33

Da sich die Sitze gemal3 § 72 Abs. 2 Vorl. GOLT nicht auf einzelne Abgeordnete, sondern auf
die im Landtag vertretenen Fraktionen verteilen, ist deren verfassungsrechtlicher Status gleich-

ermafien von Bedeutung.

2% BVerfGE 10, 4, 12 ff.; 70, 324, 355; 80, 188, 220.

2 BVerfGE 80, 188, 219; vgl. auch Brocker, in: BK, a.a.0., Art. 40, Rn. 67 f.

2 BVerfGE 80, 188, 220; 84, 304, 321; 112, 118, 133; 130, 318, 350.

29 BVerfGE 80, 188, 219; 84, 304, 321; 130, 318, 350.

30 BVerfGE 80, 188, 219; 84, 304, 321; 130, 318, 350.

31 BVerfGE 80, 188, 217 f.; 84, 304, 321; 112, 118, 133 f.; 130, 318, 342 ff,

32 BVerfGE 44, 308, 316; 56, 396, 405; 80, 188, 217 f.; 84, 304, 321; 112, 118, 133 f.; 130, 318, 342 ff.

3 BVerfGE 80, 118, 218; vgl. auch Schliesky, in: Morlok/ders./Wiefelspitz, Parlamentsrecht (1. Aufl. 2016),

85, Rn. 29 und 63



b) Fraktionsgleichheit

Fraktionen werden in Rechtsprechung und juristischem Schrifttum als notwendige Eirichtungen
des Verfassungslebens und als in die organisierte Staatlichkeit eingefiigte Gliederungen des
Parlaments beschrieben.?* Griindung und Tatigkeit von Fraktionen fuBen dabei auf dem Koali-
tionsrecht, das Element des Abgeordnetenstatus ist und in Art. 85 a Abs. 1 LV als Fraktionsbil-

dungsrecht eigenen Ausdruck gefunden hat.®

Da Fraktionen Zusammenschlisse von Abgeordneten sind, ist ihr Status wie der der Abgeord-
neten aus dem Mandat abzuleiten.*® Im organisatorischen Zusammenschluss zu Fraktionen
geht die Freiheit und Gleichheit des Abgeordneten folglich nicht verloren, sondern setzt sich im

auBengerichteten Anspruch der Fraktion auf proportionale Beteiligung fort.3’

SelbstorganisationsmalBhahmen des Parlaments, die zu Beschrdnkungen der vorgenannten
Statusrechte und damit zu Ungleichbehandlungen fiihren, bedurfen der Rechtfertigung in Form
eines besonderen, durch die Verfassung legitimierten Grundes.

c) Voraussetzungen statusbezogener Differenzierungen

Die Gleichheit im Status als Abgeordneter sieht das Bundesverfassungsgericht in einem unauf-
l6sbaren und sich wechselseitig bedingenden Zusammenhang mit dem Grundsatz der Wahl-
rechtsgleichheit.® Die Wahlrechtsgleichheit wirke im Status und der Tatigkeit des Abgeordne-
ten fort.3 Daraus leitet das Bundesverfassungsgericht ab, dass Differenzierungen in Bezug auf
den Abgeordnetenstatus denselben Anforderungen wie Differenzierungen innerhalb der Wahl-
rechtsgleichheit genligen mussten. Zur Rechtfertigung bedarf es daher eines besonderen Grun-
des, der durch die Verfassung legitimiert und von einem Gewicht ist, das der Gleichheit der

Abgeordneten die Waage halten kann.*°

3 BVerfGE 20, 56, 104; 62, 194, 202; 70, 324, 250 f.; 80, 188, 231; vgl. auch Perne, in: Brocker/Droege/Jutzi,
Verfassung fiir Rheinland-Pfalz, a.a.O., Art. 85 a, Rn. 5 m.w.N.
» BVerfGE 43, 142, 149; 70, 324, 354; Perne, in: Brocker/Droege/Jutzi, Verfassung fir Rheinland-Pfalz,

a.a.0., Art. 85 a, Rn. 1 und 8; Brocker, in: BK, a.a.0., Art. 40, Rn. 175; Gorlitz, Voraussetzungen und
Grenzen des Rechts auf Fraktionsbildung im Deutschen Bundestag, DOV 2009, 261, 262.

36 BVerfGE 80, 188, 220; 84, 304, 322; Perne, in: Brocker/Droege/Jutzi, a.a.0, Art. 85 a, Rn. 13; Brocker,
in: BK, a.a.0., Art. 40, Rn. 175.

87 BVerfGE 112, 118, 135; BVerfG, Urteil vom 22.9.2015 - 2 BVE 1/11, Rn. 92 (juris): Perne, in: Bro-
cker/Droege/Jutzi, a.a.0., Art. 85 a, Rn. 13; Brocker, in: BK, a.a.0., Art. 40, Rn. 194,

38 BVerfGE 102, 224, 237 ff.; 112, 118, 134; 130, 318, 352.

3 BVerfGE 102, 224, 237 ff.; 112, 118, 134; 130, 318, 352.

40 BVerfGE 130, 318, 353.



aa) Einrichtung von Ausschiissen

Dementsprechend beruhrt schon die Einrichtung von Ausschissen das Recht des einzelnen
Abgeordneten auf gleichberechtigte Mitwirkung an der parlamentarischen Willensbildung;**
denn die notwendige Begrenzung der zur Verfiigung stehenden Ausschusssitze fihrt zwangs-
laufig dazu, dass eine Mitwirkung eines jeden einzelnen Abgeordneten an den Entscheidungen
samtlicher Ausschiisse ausgeschlossen ist.*?> Mit dem reprasentativen Status des Abgeordne-
ten ist dies nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts nur vereinbar, wenn ge-

wichtige, an der Funktionsttichtigkeit des Parlaments orientierte Griinde bestehen.*?

Fur die Einrichtung von Ausschiissen sieht das Bundesverfassungsgericht solche rechtferti-
gende Grinde in besonderen Bedeutung der von ihnen wahrgenommenen Aufgaben.** Der
parlamentarischen Tradition in Deutschland entspreche es, dass sie einen wesentlichen Tell
der Informations-, Kontroll- und Untersuchungsaufgaben des Bundestags austibten*® und hier-

durch in die Reprasentation des Volks durch das Parlament einbezogen seien.*®

bb) Gebot spiegelbildlicher Zusammensetzung bei der Besetzung von Ausschiisse

Aus der den Ausschiissen insoweit zukommenden Reprasentationsfunktion hat das Bundes-
verfassungsgericht Vorgaben auch fir ihre Gré3e und Zusammensetzung abgeleitet. Entwickelt
hat es dabei den Grundsatz der Spiegelbildlichkeit, der insoweit als primarer MafRstab fur
Selbstorganisationsakte heranzuziehen ist, und an dem Zuschnitt und Besetzung der Aus-

schiisse vorrangig zu messen sind.*’

Der Grundsatz der Spiegelbildlichkeit besagt, dass dort, wo die Reprasentation des Volks in
Ausschisse oder andere Untergremien vorverlagert wird, wo mithin Entscheidungen des Par-

laments tendenziell vorbestimmt oder fur das Parlament als Ganzes getroffen oder jedenfalls

4 BVerfGE 80, 188, 221 f.; 130, 318, 350; Huber, GroRe der Ausschisse im Bayerischen Landtag, BayVBI.
2010, 288, 289.

42 BVerfGE 80, 188, 221; Huber, Grol3e der Ausschiisse im Bayerischen Landtag, BayVBI. 2010, 288, 289.

4 BVerfGE 80, 188, 222.

4 Siehe auch die Aufgabenbeschreibung der Fachausschiisse in § 76 Abs. 1 und 2 Vorl. GOLT.

45 BVerfGE 84, 304, 323; vgl. auch Brocker, in: BK, a.a.0., Art. 40, Rn. 165.

46 BVerfGE 84, 188, 222; vgl. auch Perne, in: Brocker/Droege/Jutzi, a.a.0., Art. 85, Rn. 18; Klein, in:

Maunz/Dirig, a.a.0., Art. 40, Rn. 126; Winkelmann, in: Morlok/Schliesky/Wiefelsplitz, Parlamentsrecht,
a.a.0., § 23, Rn. 18.

4 BVerfGE 80, 188, 222; 84, 304, 322; 130, 318, 353; 112, 118, 135 f.; BVerfG, Urteil vom 22.9.2015 - 2
BVE 1/11, Rn. 92 (juris)



wesentliche Informations-, Kontroll- und Untersuchungsaufgaben des Parlaments wahrgenom-
men werden, diese Gremien auch in ihrer ,politischen Pragung“ dem Plenum entsprechen mus-

sen.*8

Mafgeblicher Bezugspunkt fir die Gewichtung von Untergremien sind dabei die Fraktionen.
Als die wesentlichen politischen Krafte des Parlaments sind sie entsprechend ihrer Starke zu
behandeln. Jeder Ausschuss muss deshalb ein ,verkleinertes Abbild des Plenums® sein und in
seiner Zusammensetzung die Zusammensetzung des Plenums in seiner ,politischen Gewich-
tung“ widerspiegeln,*® was eine ,mdglichst getreue Abbildung der Starke der im Plenum vertre-

tenen Fraktionen“ voraussetzt.®°

(1) Die Entscheidung, wie dem Grundsatz der Spiegelbildlichkeit konkret Rechnung zu tragen
ist, d.h. insbesondere Uber welches Berechnungsverfahren, ist verfassungsrechtlich nicht vor-
gegeben und unterliegt insoweit grundsatzlich der autonomen Entscheidungsbefugnis des Par-
laments.>! Das d’Hondtsche Hochstzahlverfahren wird vom Bundesverfassungsgericht dabei
fir im Grundsatz ebenso geeignet gehalten, die verfassungsrechtlich gebotene Spiegelbildlich-

keit herzustellen, wie die Verfahren nach Sainte Lagué/Schepers oder Hare/Niemeyer.5?

(2) Uber die zulassige GroRe eines Ausschusses enthalt der Grundsatz der Spiegelbildlichkeit
fur sich genommen keine konkrete Aussage.*® Die Festlegung der AusschussgrofRe ist in erster
Linie eine Frage der ZweckmaRigkeit, die die Effektivitat der Ausschussarbeit im Blick hat.%*

Bedeutung erlangt der Grundsatz der Spiegelbildlichkeit dort, wo eine relativ klein bemessene

48 BVerfGE 80, 188, 222; 112, 118, 136; vgl. auch Magiera, in: Sachs, a.a.0., Art. 40, Rn. 17; Klein, in:
Maunz/Dirig, Art. 40, Rn. 131; Morlok, in: ders./Schliesky/Wiefelsputz, Parlamentsrecht, a.a.O., § 3, Rn.
62.

49 BVerfGE 80, 188, 222; 84, 304, 323; 96, 264, 282; 112, 118, 133; vgl. auch VerfGH RP, Beschluss vom
23.5.2014 - VGH B 22/13 -, Rn. 18 (juris).

%0 BVerfG, Urteil vom 22.9.2015 - 2 BVvE 1/11 -, Rn. 93 (juris); vgl. auch BVerfGE 130, 318, 354; 131, 230,
235.

51 BVerfGE 96, 264, 283;130, 318, 354 f.; BayVerfGH, NVwZ-RR 2010, 209, 210; vgl. auch BVerfGE 112,
118, 147.

52 BVerfGE 96, 264, 283; 130, 318, 354; vgl. auch BayVerfGH, NVwZ-RR 2010, 209, 210.

53 BVerfGE 120, 318, 354; BVerfG, Urteil vom 22.9.2015 - 2 BVE 1/11, Rn. 97 (juris); vgl. auch VerfGH

RP, Beschluss vom 23.5.2014 - VGH B 22/13 -, Rn. 20 (juris); vgl. auch Winkelmann, in: Mor-
lok/Schliesky/Wiefelsputz, Parlamentsrecht, a.a.O, § 23, Rn. 30.
54 Huber, GroRe der Ausschiisse im Bayerischen Landtag, BayVBI. 2010, 289, 292.
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AusschussgroRe eine Berlicksichtigung aller Fraktionen nicht zulésst.®® (Nur) in diesem Fall
bedarf die Festlegung der Ausschussgrof3e mit Ricksicht auf den Grundsatz der Spiegelbild-
lichkeit der sachlichen Rechtfertigung.®®

e) Willklrverbot (rechtsmissbrauchliche Ausiibung der Parlamentsautonomie)

Neben dem Grundsatz der Spiegelbildlichkeit findet die Organisationsautonomie des Landtags
eine weitere Grenze in dem WillkUrverbot. Der Organisationsautonomie ist - wie jeder anderen
Ermessensbetatigung auch - die rechtsstaatliche Schranke immanent, dass ihre Ausiibung all-
gemeine Rechtsprinzipien zu beachten hat und nicht gegen das Willkiirverbot®” verstoRen darf.
In der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts tritt dieses Verbot auch unter dem Ge-

sichtspunkt missbrauchlicher Rechtsaustibung in Erscheinung.%®

e) Keine weiteren verfassungsrechtlichen Mal3stéabe

Andere als die vorgenannten MaR3stdbe kommen zur Beurteilung der Entscheidung Uber GroRRe
und Besetzung von Ausschiissen nicht in Betracht.>

Der verfassungsrechtlich gebotene, aus dem Demokratieprinzip folgende und eigens fir die
Opposition in Art. 85 b LV verankerte Schutz der parlamentarischen Minderheit verleiht keine
uber das Abgeordnetenmandat (Art. 79 Abs. 2 Satz 2 LV) hinausgehende Rechte.®° Auch der
zum Wabhlrecht entwickelte sog. formalisierte Gleichheitssatz, der besagt, dass alle Abgeord-
neten einander formal gleichgestellt sind und kraft ihres verfassungsrechtlichen Status die glei-
chen Rechte haben,? findet jedenfalls fur die hier zu klarende Frage angemessener Reprasen-
tanz in den Anforderungen des Grundsatzes der Spiegelbildlichkeit erschépfenden wie ab-

schlielenden Niederschlag.

% BVerfGE 130, 318, 354; BVerfG, Urteil vom 22.9.2015 - 2 BvVE 1/11, Rn. 97 (juris); Huber, GroRe der
Ausschisse im Bayerischen Landtag, BayVBI. 2010, 289, 292.

%6 BVerfGE 130, 318, 354; BVerfG, Urteil vom 22.9.2015 - 2 BVE 1/11, Rn. 97 (juris); BayVerfGH, NJW
1989, 1918, 1919; Huber, GroRe der Ausschiisse im Bayerischen Landtag, BayVBI. 2010, 289, 292.

57 BVerfGE 89, 1, 12 f.; 104, 310, 325, 330; Anm.: Auf § 226 BGB (vgl. Fn. 68 des Gutachtens von Prof.
von Arnim) wird das Willkiirverbot allerdings nicht gestitzt werden kénnen.

58 BVerfGE 96, 264, 283.

59 Vgl. fir die anzuwenden MaRstébe: 80, 188, 220 f.

60 Hummrich, in: Brocker/Droege/Jutzi, Verfassung fur Rheinland-Pfalz, Kommentar, a.a.0., Art. 85 b, Rn.

11; vgl. auch BVerfGE 80, 188, 220 f.
el BVerfGE 40, 296, 318; 80, 118, 221.
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V. GrolRe und Besetzung der Fachausschisse auf Grundlage der Vorlaufigen Ge-
schéaftsordnung verfassungskonform

Die in der Vorlaufigen Geschéaftsordnung enthaltenen Regelungen zu Gro3e und Besetzung
der Fachausschisse genligen den verfassungsrechtlichen Anforderungen. Sie tragen dem
Grundsatz der Spiegelbildlichkeit hinreichend Rechnung (1.) und verstoRen im Ubrigen auch

nicht gegen das Verbot willkirlicher Rechtsaustibung (2.).

1. Widerspiegelung der tatsachlichen politischen Krafteverhaltnisse

Die gegenwartige Sitzverteilung der Fachausschisse gibt in verfassungsrechtlich nicht zu be-
anstandendem Umfang die im Landtagsplenum gegebenen politischen Krafteverhaltnisse wie-
der. Sie entspricht damit dem Grundsatz, dass die die im Wahlergebnis verkodrperte Willensbe-

tatigung des Souverans ,mdoglichst prazise“®? in den Ausschiissen abgebildet werden muss.

a) Geeignetheit des der Sitzverteilung zugrundeliegenden Berechnungsverfahrens

Gegen die Bestimmung des d’Hondtschen Héchstzahlverfahrens als das fur die Sitzverteilung
malfgebliche Berechnungsverfahren (8§ 72 Abs. 2 Vorl. GOLT) ist verfassungsrechtlich nichts
einzuwenden. Wie zuvor schon ausgefihrt, liegt die Entscheidung fir das bei der Sitzverteilung
anzuwendende Verfahren in der autonomen Entscheidungsbefugnis des Parlaments.®® Aner-
kanntermalien gewahrleistet das Verfahren nach d’Hondt eine spiegelbildliche Zusammenset-

zung der Ausschisse.%

b) »verzerrungen“ der Spiegelbildlichkeit als unvermeidliche Konsequenz samtli-
cher Zahlverfahren

Es trifft zu, dass die Sitzzahl der AfD-Fraktion in den Fachausschuiissen nicht ,Eins-zu-eins
ihrem Starkeverhdltnis im Parlament entspricht. Wahrend die AfD-Fraktion im Plenum des
Landtags mit einem Sitzanteil von 13,9 Prozent vertreten ist, betragt ihr Sitzanteil in den Fach-
ausschussen lediglich 8,3 Prozent. Im Ergebnis ist der Sitzanteil der AfD-Fraktion in den Aus-

schissen damit um 5,4 Prozentpunkte niedriger als im Plenum.

62 BVerfGE 112, 118, 146 ; BayVerfGH, NVwZ-RR 2010, 209, 212.
63 Siehe Nachweise in Fn. 51.
64 BVerfGE 96, 264, 283 unter Verweis auf die Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers im Wahlrecht (BVerfGE

79, 169, 170 1.).
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aa) Rundungseffekte

Derartige Abweichungen in der Widerspiegelung des Starkeverhaltnisses bedeuten fur sich ge-
sehen allerdings noch keine Verletzung des Grundsatzes der Spiegelbildlichkeit; denn eine ab-
solut spiegelbildliche Zusammensetzung, bei der jede Fraktion genau den Sitzanteil erhalt, Gber
den sie auch im Parlament verfugt, ist ein Idealfall, der mit keinem Berechnungsverfahren zu

erreichen ist.%®

Unausweichliche Folge eines jeden Verteilungsverfahrens ist die Notwendigkeit von Auf- oder
Abrundungen zur nachsten ganzen Zahl von Sitzen.®® Mit jedem Sitzverteilungsverfahren sind
systembedingte Differenzierungen verbunden, die als unvermeidbar hinzunehmen und verfas-
sungsrechtlich nicht zu beanstanden sind.®” Dies anerkennt auch das Bundesverfassungsge-
richt, das darauf hingewiesen hat, dass sich eine vollstédndige Gleichheit bei der Verteilung der
Ausschusssitze mit keinem Proportionalverfahren erreichen lasse,®® und dass die Zahlverfahren

in eingeschranktem Umfang zu Abweichungen im Zuweisungsergebnis fuihrten.®®

bb)  Alternativberechnung nach Sainte Lagué/Schepers

Bestatigung findet dies in einer Alternativberechnung, bei der statt des Verfahrens nach d’Hondt
das von der AfD-Fraktion eingeforderte Verfahren nach Sainte Lagué/Schepers angewandt

wird. Dieses Verfahren flhrt zu folgenden Ergebnissen:™

BUNDNIS90/
SPD CDU AfD FDP e
Fachausschuss
LS 4 4 2 1 1
(12 Mitglieder) ©) @
Sitzverteilung
. 33,2 33,2 16,7 8,2 8,2
in Prozent (41.7) 8.2)
65 BVerfGE 96, 264, 283.
66 Huber, GréRe der Ausschiisse im Bayerischen Landtag, BayVBI. 2010, 289, 294.
67 Vgl. VerfGH NW, DVBI. 2009, 250, Huber, GroRe der Ausschiisse im Bayerischen Landtag, BayVBI.
2010, 289, 294.
68 BVerfGE 96, 264, 283.
69 BVerfGE 112, 118, 136.

o0 Die Ergebnisse des Verfahrens nach d’Hondt sind der besseren Vergleichbarkeit wegen in Klammern an-

gegeben.
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Auf der Grundlage des Verfahrens nach Sainte Lagué/Schepers wirden sich die Ergebnisse
fur die AfD-Fraktion in gewisser Weise umkehren, als sie jetzt in den Fachausschussen ,uber-
reprasentiert” ware. Der sich jetzt fur die AfD-Fraktion ergebende Sitzanteil von 16,7 Prozent
(Fachausschiisse) lage gegenuber inrem Sitzanteil im Plenum (13,9 Prozent) um 2,8 Prozent-
punkte hoher. Zwar ist diese Abweichung geringer als jene, die sich fur die AfD-Fraktion aus
der Anwendung des Verfahrens nach d’Hondt (Abweichung von 5,4 Prozentpunkten) ergibt. Zu
~.gerechteren und dem Grundsatz der Spiegelbildlichkeit besser Rechnung tragenden Ergeb-
nissen wirde dieses Verfahren gleichwohl nicht fihren, weil im Gegenzug der Sitzanteil der
SPD-Fraktion auf 33,2 Prozent sinken wirde, was gegenlber ihrem Sitzanteil im Plenum (38,7
Prozent) eine Verringerung um ebenfalls 5,4 Prozentpunkte bedeuten wirde. Wére die Argu-
mentation der AfD-Fraktion, die sich durch die Anwendung des Verfahrens nach d’Hondt be-
nachteiligt sieht, richtig, konnte nunmehr die Fraktion der SPD eine Verletzung des Grundsatzes

der Spiegelbildlichkeit reklamieren.

Der Vergleich bestatigt, dass sich mit keinem Berechnungsverfahren eine vollstandige Gleich-
heit bei der Verteilung der Ausschusssitze realisieren lasst. Fir den Grundsatz der Spiegelbild-
lichkeit folgt daraus, dass Abweichungen verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden sind, wenn
sie sich als das Ergebnis notwendiger Rundungen und insoweit als unvermeidliche Folge eines
jeden Verteilungsverfahrens darstellen.

Daraus folgt weiter, dass die von der Verfassung geforderte Spiegelbildlichkeit grundsatzlich
schon allein dadurch gewdhrleistet wird, dass ein bestétigtes Berechnungsverfahren - hier das
Verfahren nach d’Hondt - angewandt wird. Eine Ausnahme hiervon hat bislang nur der Bayeri-
sche Verfassungsgerichtshof fir den Fall angenommen, dass die mit dem Verfahren notwendig
einhergehenden Verzerrungen gleichzeitig zu einer qualitativen Veranderung der Wirkungs-

moglichkeiten fihren.™
cc) Keine qualitative Veranderung der Wirkungsmoglichkeiten
In dem vom Bayerischen Verfassungsgerichtshof entschiedenen Fall verfligte die CSU-Fraktion

im Landtag Uber 49,2 Prozent der Sitze wahrend ihr in den Ausschiissen nach dem Ergebnis

des Verfahrens nach Sainte Lagué/Schepers genau die Halfte der Sitze zufiel. Obgleich die

£ BayVerfGH, NVwZ-RR 2010, 209 ff.; vgl. dazu: Huber, GréRRe der Ausschiisse im Bayerischen Landtag,
BayVBI. 2010, 288 ff.
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Abweichung mit 0,8 Prozent relativ gering ausfiel, sah der Bayerische Verfassungsgerichtshof
den Grundsatz der Spiegelbildlichkeit dennoch als verletzt an, weil der CSU-Fraktion mit der
Halfte der Mitglieder in den Ausschiissen nunmehr ,Blockade®- und damit Wirkungsmaoglichkei-

ten zustiinden, die fur sie im Plenum nicht gegeben seien.”

Im hier zu beurteilenden Fall liegt fir die AfD-Fraktion keine vergleichbare Anderung inrer Wir-
kungsmoglichkeiten vor. lhre Wirkungsmoglichkeiten im Ausschuss werden gegeniber ihren
Wirkungsmaoglichkeiten im Landtag durch das Ergebnis der Sitzverteilung nicht - auch nicht

nachteilig - verandert.

dd) Auswirkungen der Grundmandatsklausel (8 72 Abs. 2 Vorl. GOLT) auf die Eignung
des Berechnungsverfahrens zur Gewahrleistung verfassungskonformer Ergeb-
nisse

Wie ausgefuhrt, wird die von der Verfassung geforderte spiegelbildliche Zusammensetzung al-
lein dadurch gewahrleistet, dass eines der anerkannten Z&hlverfahren angewandt wird. Im vor-
liegenden Fall ist jedoch zu bericksichtigen, dass das Verfahren nach d’Hondt nicht streng
schematisch, sondern mit der Ergédnzung um eine sog. Grundmandatsklausel zur Anwendung

kam.

Durch die Regelung in 8 72 Abs. 2 Vorl. GOLT wird jeder Fraktion ein Grundmandat in den
Fachausschiissen des Landtags garantiert. Bedeutung erlangt diese Regelung fur Fraktionen,
die bei regularer Anwendung des d’Hondtschen Hochstzahlverfahrens nicht im Fachausschuss
reprasentiert gewesen waren. In diesen Fallen erhalten sie erst durch die Grundmandatsklausel

einen Sitz, der ihnen sonst nicht zugestanden hatte.

(1) In der nachfolgenden Ubersicht ist dargestellt, wie sich die Sitze im 17. Landtag Rheinland-
Pfalz bei Anwendung des D’Hondtschen Hochstzahlverfahrens ohne die Grundmandatsklausel

verteilt hatten:

BUNDNIS90/
SPP cbu AfD FOP DIE GRUNEN
Fachausschuss
(12 Mitglieder) 5 415 (Los) 1/2 (Los) -/1 (Los)
Sitzverteilung
in Prozent 417 32,2/41,7 8,2/16,7 0/8,2

72 BayVerfGH, NVwZ-RR 2010, 209, 212.
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Auch wenn aufgrund notwendiger Losentscheide nicht feststeht, ob der AfD-Fraktion ohne die
Grundmandatsklausel Gberhaupt ein weiterer Sitz zugestanden hatte, wirden sich Abweichun-
gen im Verteilungsergebnis jedenfalls insoweit ergeben, als die Fraktion BUNDNIS90/DIE
GRUNEN in keinem Fachausschuss vertreten ware. Nur wegen des geschéftsordnungsrecht-
lich verbrieften Grundmandats hat sie einen Sitz in den Fachausschiussen erhalten, der ihr bei

ausnahmsloser Anwendung des Verfahrens nach d’Hondt nicht zugestanden hatte.

(2) Garant einer spiegelbildlichen Zusammensetzung kann auch ein vom Bundesverfassungs-
gericht bestatigtes Berechnungsverfahren nur sein, wenn es schematisch und ohne Modifikati-
onen angewandt wird.”® Weicht das angewandte Sitzverteilungssystem, wie hier mit der Ge-
wahrung eines Grundmandats, von der anerkannten Berechnungsmethode ab, kann die Ver-
fassungskonformitat des Verteilungsergebnisses nicht schon allein wegen des gewahlten Ver-
fahrens feststehen. Die Ergéanzung des Berechnungssystems um eine Grundmandatsklausel
tragt ihrerseits jedoch der formalen Rechtsgleichheit der Fraktionen und damit einer verfas-
sungsrechtlichen Vorgabe Rechnung, weswegen die Verfassungskonformitdt des Berech-
nungsverfahrens - wie im Folgenden ausgefuhrt wird - hier insgesamt aul3er Zweifel steht.

(a) Zweifelhaft erscheint schon, ob in der Verblirgung eines Grundmandats Uberhaupt eine
rechtfertigungsbedurftige Abweichung vom Grundsatz der Spiegelbildlichkeit liegt; denn die
Grundmandatsklausel stellt gerade sicher, dass jede der im Landtag vertretenen Fraktionen
auch in den Ausschissen berticksichtigt wird, wodurch dem Grundsatz der Spiegelbildlichkeit
Rechnung getragen wird.

Selbst wenn aber eine Beeintrachtigung der Spiegelbildlichkeit als Folge des gewéhrten Grund-
mandats angenommen wirde, kénnte diese schlechterdings als Argument zur Begriindung der
Verfassungswidrigkeit herangezogen werden. Verfassungsrechtlich schiene es vielmehr umge-
kehrt bedenklich, wenn das Ergebnis des Verteilungsverfahrens bei kleineren Fraktionen dazu
fihren wirde, dass sie in den Ausschiissen iberhaupt nicht vertreten waren. Mit dem auf dem
Abgeordnetenmandat beruhenden Fraktionsstatus wéare ein solcher Ausschluss nicht verein-

bar; denn nach Mal3gabe dieses Status haben alle Fraktionen ein grundsétzlich gleiches Recht

& BVerfGE 130, 318, 354.
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auf Zugang zur Beratung in den Ausschussen des Landtags. Faktische Unterschiede, die sich
daraus ergeben, dass die einzelnen Fraktionen nach dem Wahlerwillen mit unterschiedlicher
Starke im Parlament vertreten sind, dirfen deren verfassungsunmittelbares Teilhabe- und Kon-
trollrecht als solches nicht beeintrachtigen.’ Die verfassungsrechtlich gewahrte Rechtsgleich-
heit der Fraktionen ist hier eine formale Gleichheit, weil sie das Mitwirkungsrecht nicht an die

Starke, sondern an das Bestehen der Fraktionen als solche knlpft.”

Ausnahmen hiervon sind in der Rechtsprechung nur in Betracht gezogen worden, wenn Be-
lange der Arbeitsfahigkeit, des Geheimschutzes oder sachliche Grinde von vergleichbar ho-
hem Rang die Nichtberiicksichtigung einer Fraktion gerechtfertigt haben.”® Wo solche Griinde
nicht vorliegen, gebietet bereits die Verfassung, dass jede Fraktion in jedem Ausschuss min-

destens einen Sitz erhalt.””

Die Zuteilung eines verfassungsrechtlich gebotenen Grundmandats wird die Verfassungswid-

rigkeit der Ausschussbesetzung mithin nicht begriinden kénnen.

(b) Auch wenn das durch die Anwendung des Verfahrens nach d’Hondt gefundene Sitzvertei-
lungsergebnis durch die Gewahrung des Grundmandats ,korrigiert* wird, wirkt sich die dadurch
herbeigefiihrte Veranderung des Stéarkeverhaltnisses im vorliegenden Fall auch nicht in verfas-

sungsrechtlich relevantem Umfang aus.

Es steht schon nicht fest, zu Lasten welcher konkreten Fraktion sich das gewahrte Grundman-
dat Uberhaupt ausgewirkt hat. Ohne Grundmandat hétte bei Anwendung des Verfahrens nach
d’Hondt Uber die Zuteilung des 12. Sitzes in einem Losverfahren zwischen der CDU-, der AfD-
und der FDP-Fraktion entschieden werden mussen. Wéare der Sitz dabei z.B. auf die FDP-
Fraktion entfallen, wirde sich gegenliber der gegenwartigen Ausschussbesetzung fir keine
Fraktion (mit Ausnahme der Fraktion BUNDNIS90/DIE GRUNEN) eine Veranderung ergeben.
Liegt es danach schon im Bereich des Mdglichen, dass die Sitzverteilung mit und ohne Grund-
mandat ein- und dieselbe ist, wird in der Gewé&hrung eines Grundmandats keine verfassungs-

rechtlich relevante Verschiebung der Kréafteverhéltnisse gesehen werden kdénnen.

" BayVerfGH, NJW 1989, 1918,1919.
» Perne, in Brocker/Droege/Jutzi, a.a.0, Art. 85 a, Rn. 13; Brocker, in: BK, a.a.0., Art. 40, Rn. 194,
6 BVerfGE 70, 324, 264; 96, 264; BayVerfGH, NJW 1989, 191, 1919 f.

m BayVerfGH, NJW 1989, 191, 1919.
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(c) Der Umstand, dass die Fraktion BUNDNIS90/DIE GRUNEN nur uiber den Weg des Grund-
mandats in den Fachausschiissen berticksichtigt werden konnte, beruht allerdings darauf, dass
sich der Landtag bei der Berechnung der Sitze fur das Verfahren nach d’Hondt entschieden hat.
Das Verfahren nach Sainte Lagué/Schepers hatte hingegen zu einer unmittelbaren Berticksich-
tigung gefiuhrt, ohne dass auf das Grundmandat hatte zurtickgegriffen werden missen. Daraus
folgt allerdings nicht die Pflicht, dieses Verfahren der Sitzverteilung zugrunde legen zu missen.
Selbst wenn das Verfahren nach Sainte Lagué/Schepers dem Grundsatz spiegelbildlicher Zu-
sammensetzung tendenziell besser gerecht werden sollte,”® unterliegt der Landtag keinem Op-
timierungsgebot. Eine verfassungsrechtliche Pflicht, den Grundsatz der Spiegelbildlichkeit etwa

Loptimal“ zur Geltung zu bringen, besteht nicht.

c) Zwischenergebnis

Gegen die der Besetzung der Fachausschiisse zugrundeliegenden Vorschriften der Vorlaufigen
Geschaftsordnung bestehen unter dem Gesichtspunkt der verfassungsrechtlich gebotenen re-

prasentativen Zusammensetzung keine durchgreifenden Bedenken.

2. WillktUrverbot

Auch das Willkdrverbot ist nicht verletzt. Weder liegt in der Festlegung der Ausschussgrof3e auf
12 Mitglieder (a) noch in der Bestimmung des Verfahrens nach d’Hondt (b) eine missbrauchlich

Auslibung der Organisationsautonomie.

a) Ausschussgrof3e

Im Rahmen der durch den Grundsatz der Spiegelbildlichkeit gesetzten Vorgaben ist es Sache
des Landtags, nach politischem Ermessen tber die Grof3e der Ausschisse zu entscheiden (aa).
Einer Pflicht zur Rechtfertigung unterliegt die Festlegung der Ausschussgrof3e grundsatzlich
nicht (bb). Dem Landtag steht es frei, die von ihm fir maf3geblich erachteten Aspekte neu und

anders als friihere Geschéaftsordnungen zu bewerten (cc).

. Vgl. Huber, GréRe der Ausschiisse im Bayerischen Landtag, BayVBI. 2010, 289, 293 unter Hinweis auf
die Gegenilberstellung bei Achterberg, Parlamentsrecht (1984), S. 194 f.
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aa) Gestaltungsspielraum des Landtags

Bei der Entscheidung tber den Zuschnitt der AusschussgrofRen verfligt der Landtag tber einen
sich aus der Organisationsautonomie ergebenden und grundsétzlich weit zu bemessenden Ge-
staltungsspielraum.” Gepragt ist die Entscheidung davon, dass eine Vielzahl unterschiedlicher
Gesichtspunkte vorwiegend parlamentsinterner und organisatorischer Art einbezogen und ge-
wichtet werden.®° Von Bedeutung kénnen insoweit z.B. die Anzahl der Abgeordneten und die
Anzahl der Fraktionen sein; ferner konnen auch die Bedeutung und Aufgaben der Ausschisse
oder auch die Haufigkeit der Sitzungen des Plenums und der Ausschiisse eine Rolle spielen.
Im Ergebnis stellt sich die Festlegung der Ausschussgro3e damit als politische Abwagungsent-
scheidung®! dar, deren hauptséachlicher Orientierungspunkt die Effektivitat der Parlamentsarbeit

ist.82

bb) Keine Rechtfertigungslast fir die Festlegung der Ausschussgrofle

(1) In der verfassungsrechtlichen Priifung spielt die Motivation, die die parlamentarische Mehr-
heit letztlich zur Festlegung einer bestimmten AusschussgrofRe bewogen hat, allerdings nur
eine untergeordnete Rolle. So hat es der Bayerische Verfassungsgerichtshof ausdrtcklich nicht
fur seine Aufgabe erachtet, die der Entscheidung zugrundeliegenden Uberlegungen liberhaupt
zu ermitteln oder sie auf inren sachlichen Gehalt oder ihre ZweckmaRigkeit zu beurteilen.®. Die
verfassungsrechtliche Kontrolle beschréanke sich darauf, ob das Prinzip der Beteiligung aller
Abgeordneten an den Aufgaben des Parlaments gewahrt sei.?* Dies ist hier - wie unter IV.1.
umfassend dargestellt - der Fall.

(2) Die Einbeziehung weiterer Gesichtspunkte in die Prifung ist nur dort geboten, wo eine relativ

klein bemessene AusschussgroRe eine Berticksichtigung aller Fraktionen nicht zulasst.8 Nur

& Siehe Nachweise in Fn. 24. Vgl. speziell zur AusschussgréRe BayVerfGH, NVwZ-RR 2010, 209, 210 f,;
Huber, GroRe der Ausschisse im Bayerischen Landtag, BayVBI. 2010, 289, 290.

80 BayVerfGH, NVwZ-RR 2010, 209, 211.

81 BayVerfGH, NVwZ-RR 2010, 209, 211, Huber, GroRe der Ausschiisse im Bayerischen Landtag, BayVBI.
2010, 289, 291.

82 Huber, GréRe der Ausschiisse im Bayerischen Landtag, BayVBI. 2010, 289, 292.

83 BayVerfGH, NVwZ-RR 2010, 209, 211.

84 BVerfGE 80, 188, 220; BayVerfGH, NVwZ-RR 2010, 209, 211.

8 Siehe hierzu die Ausflihrungen unter B.11.2.c)bb)(2) [S. 9].
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in diesem - hier offensichtlich nicht gegeben - Fall bedarf die Festlegung der Ausschussgroile
der sachlichen Rechtfertigung.®® Von solchen Ausnahmeféllen abgesehen trifft den Landtag
keine Rechtfertigungslast fur die Festlegung der AusschussgroRe.®’

(3) Erst recht besteht keine Rechtfertigungslast, wenn sich die Entscheidung uber die Aus-
schussgrofRe als Teil der mit Beginn der Wahlperiode notwendig zu organisierenden Parla-

mentsarbeit darstellt.

(a) Die Festlegung der Ausschussgrof3e erfolgte hier im Kontext der besonderen Situation zu
Beginn einer Wahlperiode, in der sich ein neues Parlament im Interesse seiner Funktionsfahig-
keit zu organisieren hatte.®® Fir ein neu konstituiertes Parlament fehlt es in dieser Situation
schlicht an der Gelegenheit, den Diskurs uber die fiir erforderlich erachteten Anderungen zu

eréffnen, um eine Verstandigung zwischen den Fraktionen herbeizufuhren.

Die politische Mehrheit hat dies aber in Rechnung gestellt und fir die Wahlperiode ausdricklich
nur eine Vorlaufige Geschéaftsordnung beschlossen, deren endgultige Fassung vom Rechts-
ausschuss als Beschlussempfehlung vorbereitet werden soll.®° Dieses Vorgehen gewéhrleistet,
dass gegensatzliche Positionen zu kompromisshaften Ergebnissen zusammengefihrt und dem

"Wesen"“ des neuen Parlaments entsprechende Losungen gefunden werden kénnen.*

Ein solches Verfahren erweist sich auch vor dem Hintergrund als sachgerecht und notwendig,
als im 17. Landtag Rheinland-Pfalz erstmals 5 Fraktionen vertreten sind, so dass Erfahrungen
im parlamentarischen Wettbewerb gesammelt werden kénnen, bevor die Entscheidung Utber

die Geschaftsordnung endgiiltig fallt.

(b) Diese Umstande, vor allem aber die Tatsache, dass es sich um eine zu Beginn der Wahl-
periode und nur vorlaufig beschlossene Geschaftsordnung handelt, bleiben in dem von Prof.

von Arnim erstatten Gutachten vollig unberticksichtigt. Auch seine Annahme, die Veranderung

8 Huber, GréRe der Ausschiisse im Bayerischen Landtag, BayVBI. 2010, 289, 292.

87 Huber, GréRe der Ausschiisse im Bayerischen Landtag, BayVBI. 2010, 289, 292.

8 Vgl. zur Pflicht zur Ausiibung der Geschéftsordnungsautonomie: Perne, in: Brocker/Droege/Jutzi, a.a.O.,
Art. 85, Rn. 5.

89 So der in der konstituierenden Sitzung gefasste Beschluss (PlenProt. 17/1, S. 11).

%0 Brocker/Perne, Parlamentsrecht im Wandel (Teil 1), LKRZ 2011, 161, 163.
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der Ausschussgrof3e hatte, um verfassungskonform zu sein, der gesonderten Begriindung be-
durft,®t geht fehl. Im Rahmen der ihm zukommenden Organisationsautonomie entscheidet der
Landtag, wie ausgefuhrt, grundsatzlich frei tber die Ausschussgréf3e. In diesem Rahmen be-
steht fir den Landtag namentlich auch keine Pflicht, seine Selbstorganisation begriinden zu
mussen. Eine solche Pflicht zur Rechtfertigung besteht, wie dargestellt, nach der Judikatur der
Verfassungsgerichte nur dort, wo durch die Bemessung der AusschussgroRe Teilhaberechte
beeintrachtigt, d.h. Fraktionen von der Ausschussarbeit vollstdndig ausgeschlossen werden.

Dies ist hier - wie ausgefuhrt - aber nicht der Fall.

Eine Pflicht zur Rechtfertigung lasst sich entgegen der Ansicht von Prof. von Arnim auch nicht

aus Bindungen friiherer Geschaftsordnungen ableiten.

cc) Keine normative Bindung an die friihere Geschaftsordnung

(1) Die in der Vorlaufigen Geschéaftsordnung enthaltene Festlegung der Ausschussgrof3e auf
12 Mitglieder wird in dem Gutachten von Prof. von Arnim hauptséchlich unter Rickgriff auf die
Geschéftsordnung der 16. Wahlperiode®? beanstandet, weil diese noch eine Regelausschuss-
groRe®® von 13 Mitgliedern vorgesehen hatte. In diesem Umstand sieht das Gutachten eine
Anderung, die nur gerechtfertigt sei, wenn hierfur rechtfertigende Griinde bestiinden.®* Da sol-
che Griinde schon nicht vorgetragen, aber auch sonst nicht ersichtlich seien,® erweise sich die
Regelung der Vorlaufigen Geschéftsordnung zur Ausschusszusammensetzung als willkdrlich

und somit verfassungswidrig.

(2) Schon die Grundannahme, die Beschlussfassung der Vorlaufigen Geschaftsordnung stelle
sich als Anderung von bestehendem Geschéftsordnungsordnungsrecht dar, erweist sich als

unrichtig.

o ,Die neue Regelung iiber Grofle und Besetzung der 15 Fachausschiisse im Landtag Rheinland-Pfalz®,

Rechtsgutachten fir die AfD-Fraktion im Landtag Rheinland-Pfalz (Fn. 14), S. 5 ff. und 13 ff.
92 In der Fassung vom 13. Januar 2012 (GVBI. 43).
9 Wiéhrend die Ubrigen Fachausschisse aus 13 Mitgliedern bestanden setzten sich der Ausschuss fur Inneres,
Sport und Infrastruktur sowie der Ausschuss fur Umwelt, Landwirtschaft, Erndhrung, Weinbau und Forsten
aus jeweils 16 Mitgliedern zusammen (8 72 Abs. 1 Satz 1 und 2 GOLT).
,Die neue Regelung {iber Grofe und Besetzung der 15 Fachausschiisse im Landtag Rheinland-Pfalz®,
Rechtsgutachten fur die AfD-Fraktion im Landtag Rheinland-Pfalz (Fn. 14), S. 15 und 19.
% ,Die neue Regelung iiber Grofle und Besetzung der 15 Fachausschisse im Landtag Rheinland-Pfalz®,
Rechtsgutachten fir die AfD-Fraktion im Landtag Rheinland-Pfalz (Fn. 14), S. 15 ff.
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(a) Ungeachtet der in der juristischen Literatur diskutierten Frage, ob die Geschéaftsordnung
angesichts ihrer stark normativen Kontinuitat®® der Diskontinuitat unterliegt,®” d.h. mit dem Ab-
lauf der Wahlperiode aul3er Kraft tritt, entspricht es einhelliger und zutreffender Ansicht, dass
die Geschaftsordnung ausschlieRlich das jeweilige Parlament zu binden vermag.®® Das Parla-
ment in der jeweils durch Wahl bestimmten Zusammensetzung soll nur sich selbst, nicht aber
das nachste Parlament binden kénnen.®® In der Verfassung fur Rheinland-Pfalz kommt die in
dem Wabhlperiodenwechsel liegende normative Zasur® auch deutlich zum Ausdruck, wenn Art.
85 Abs. 1 LV davon spricht, dass sich der Landtag ,seine” Geschaftsordnung gibt. In der Par-
lamentspraxis spiegelt sich dies darin wider, dass in ersten (konstituierenden) Sitzung des
Landtags die Geltung der Geschaftsordnung des vorigen Landtags auch fir die neue Wahlpe-
riode vorlaufig beschlossen wird.%* Dabei liegt es aber in der autonomen Entscheidungsbefug-
nis des Landtags, ob und in welchem Umfang die Geschéftsordnung der vorausgegangenen

Legislaturperiode fortgelten soll.102

(b) Eine normative und Uber die Wahlperiode hinausgreifende Bindungswirkung, wie sie von
Prof. von Arnim in seinem Gutachten mit der MaRgabe angenommen wird, der neue Landtag
durfe von der Geschaftsordnung des vorigen Landtags nur bei Vorliegen eines sachlichen Grun-
des abweichen, besteht nicht und wird - soweit ersichtlich - auch von der gesamten parlaments-
rechtlichen Literatur nicht vertreten. Vor dem Hintergrund der verfassungsrechtlich verbirgten
Parlamentsautonomie, die, wie ausgeflihrt, die Eigenverantwortlichkeit bei der Regelung inne-
rer Angelegenheiten sichert, scheint eine solche Auffassung auch kaum haltbar; denn Eigen-
verantwortlichkeit bei der Regelung innerer Angelegenheiten bedeutet Unabhangigkeit auch

von dem von friiheren Landtagen gesetztem Geschéaftsordnungsrecht.

Das Gegenteil ergibt sich vor allem auch nicht aus der von Prof. von Arnim zitierten Rechtspre-
chung. Keine der dort angegebenen Entscheidungen vermag seine Auffassung auch nur im

Ansatz zu stitzen.

% Dreier, Regelungsform und Regelungsinhalt des autonomen Parlamentsrechts, JZ 1990, 310, 315; vgl.
auch Brocker/Perne, Parlamentsrecht im Wandel (Teil I), LKZR 2011, 161, 162.

o7 Vgl. hierzu Michael, in: Morlok/Schliesky/Wiefelspiitz, a.a.O., § 49, Rn. 59 ff.

% Pietzcker, in: Schneider/Zeh, a.a.O., § 10, Rn. 28.

9 Pietzcker, in: Schneider/Zeh, a.a.O., § 10, Rn. 28.

100 Brocker/Perne, Parlamentsrecht im Wandel (Teil 1), LKRZ 2011, 161.
101 Perne, in: Brocker/Droege/Jutzi, a.a.0., Art. 85, Rn. 7; Pietzcker, in. Schneider/Zeh, a.a.0., 8 10, Rn. 28 f.
102 BayVerfGH, NVwZ-RR 2010, 209, 210.
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(aa) Die unter der Uberschrift ,Bestatigung durch Parallelfalle” zitierte Entscheidung des Bun-
desverwaltungsgerichts (BVerwGE 119, 305 ff.) betrifft einen vollig anders gelagerten Sachver-
halt. In dieser Entscheidung hatte das Bundesverwaltungsgericht die Anforderungen, die das
Demokratieprinzip an die Besetzung kommunaler Ratsausschuisse stellt, prazisiert und dabei
konkurrierende gemeinsame Wahlvorschlage mehrerer Fraktionen zwecks Erringung eines zu-

satzlichen Sitzes zu Lasten einer Fraktion flr unzulassig erklart.

Im Unterschied zu dem der Entscheidung zugrundeliegenden Fall werden die Ausschussmit-
glieder im Landtag Rheinland-Pfalz aber gerade nicht vom Plenum aufgrund von Wahlvorschla-
gen gewahlt, sondern von den Fraktionen entsprechend ihres Starkeverhaltnisses benannt. So-
weit Prof. von Arnim gleichwohl meint, die Vergleichbarkeit sei dennoch gegeben, weil sich auch
hier ein ,nach der Wahl vereinbartes ad hoc-Blndnis ... nur zur Gewinnung eines mathemati-
schen Vorteils bei dem anschlieRenden Verteilungsverfahren gebildet® habe, verwechselt er

Zahlgemeinschaften mit Mehrheitsentscheidungen.

(bb) Auch die zitierte Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts (BVerfGE 70, 324 ff.) be-
trifft einen vollig anderen Sachverhalt. Dieses Urteil erging vor dem Hintergrund, dass flr be-
stimmte parlamentarische Gremien aus Griinden des Geheimschutzes eine Mitgliederzahl vor-
gesehen wurde, die bei Anwendung der Ublichen Sitzverteilungsregeln eine Berlicksichtigung

aller parlamentarischen Gruppen nicht mehr ermdglichte.

Zwar anerkennt auch Prof. von Arnim, dass es im vorliegenden Fall ,nicht um den voélligen Aus-
schluss der AfD von der Besetzung eines Ausschusses, wie in dem vom Bundesverfassungs-
gericht entschiedenen Fall“ geht; allerdings komme es auf das ,Gewicht der Benachteiligung*
an. Dieses sei fur die AfD-Fraktion hier deswegen besonders grol3, weil ,durch die ,Halbierung
der Zahl ihrer Ausschussmitglieder inre Mitwirkung an der Willensbildung des Landtags ... nicht
nur in einem oder wenigen Ausschissen ... sondern in allen 15 Ausschissen des Landtags®

beschrankt worden sei.1%

Der zentrale, zur Begriindung der Ubertragbarkeit herangezogene Gesichtspunkt der ,Halbie-
rung der Zahl der Ausschusssitze® erweist sich als unrichtig. Die Formulierung suggeriert, der
AfD-Fraktion hatten urspriinglich zwei Ausschusssitze zugestanden, wovon ihr einer entzogen

worden sei. Die Zusammensetzung der Fachausschusse fur die 17. Wahlperiode wurde jedoch

103 »Die neue Regelung iiber GroBe und Besetzung der 15 Fachausschiisse im Landtag Rheinland-Pfalz,
Rechtsgutachten fiir die AfD-Fraktion im Landtag Rheinland-Pfalz (Fn. 14), S. 9.
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nicht ,geandert, sondern, wie ausgefihrt, Gberhaupt erst durch die Vorlaufige Geschéftsord-
nung konstitutiv ,geregelt®. Infolgedessen stand der AfD-Fraktion zu keinem Zeitpunkt ein auf
der Geschéaftsordnung beruhendes Recht zu, mit zwei Mitgliedern in den Fachausschissen
vertreten zu sein. Der Einwand der Halbierung sowie der Entziehung eines Ausschusssitzes

geht deswegen schon von vornherein ins Leere.

Als schlussig erweist sich aber auch die Annahme ,gravierender Benachteiligungen® und ,mas-
siver Beeintrachtigungen® nicht. Ware es richtig, dass der vorliegende Sachverhalt mit dem vom
Bundesverfassungsgericht entschiedenen Fall deswegen vergleichbar sein soll, weil der Aus-
schluss einer Fraktion von - einem - Gremium der ,Halbierung“ der Mitgliederzahl in - 15 - Gre-
mien gleich komme, so kdnnte der Landtag schlicht die Anzahl der Fachausschiisse reduzieren
und damit bereits der - ohnehin nicht nachvollziehbar - behaupteten Erheblichkeit der Beein-

trachtigung den Boden entziehen.

(cc) Die schlussendlich noch angefuihrte Entscheidung des Bayerischen Verfassungsgerichts-
hofs (BayVerfGH 41, 124 ff.) fuhrt insoweit zu keinem weiteren Erkenntnisgewinn, weil sie dem
Sachverhalt der vorher zitierten Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts entspricht.

(c) Insoweit kann festgehalten werden, dass die im Gutachten von Prof. von Arnim vertretene
Annahme, die ,Umgestaltung“®* der AusschussgroRe hatte zu ihrer Verfassungskonformitat
der sachlichen Begriindung und Rechtfertigung bedurft, in den von ihm zitierten Entscheidun-
gen weder Beleg noch Stutze findet. Damit erweist sich schon der Mal3stab, den das Gutachten

immerhin zur zentralen Vorgabe fur die gesamte Ausschussbesetzung verwendet,'% als unrich-

tig.

dd) Keine der AusschussgrofRe entgegenstehende Parlamentspraxis

Auch haben sich in der Parlamentspraxis des Landtags bislang keine absolut feststehenden

AusschussgroéRen herausgebildet, die zwingend gegen eine Festlegung der Mitgliederzahl auf

1o4 ,.Die neue Regelung iiber GroBe und Besetzung der 15 Fachausschiisse im Landtag Rheinland-Pfalz*,

Rechtsgutachten fur die AfD-Fraktion im Landtag Rheinland-Pfalz (Fn. 14), S. 8 f.
,Die neue Regelung iiber Grofe und Besetzung der 15 Fachausschiisse im Landtag Rheinland-Pfalz®,
Rechtsgutachten fir die AfD-Fraktion im Landtag Rheinland-Pfalz (Fn. 14), S. 1.
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12 sprechen wirde. Aus der nachfolgenden Ubersicht%® ergibt sich, dass die AusschussgroRen
in der Vergangenheit durchaus variiert haben:

1. WP 2. WP 3. WP 4. WP 5. WP
,\Aﬂ?éalg dcfjr 11 und 13 13 13 und 15 13 13
O e | 8PS| 1 1 1
Anzahl der
Fraktionen 4@ 3 3 3 3

6. WP 7. WP 8. WP 9. WP 10. WP
Q?tzal‘re' d‘:;' 13 13/171%° 18 15 15 und 11
Anzahl der
Fachausschiisse 9 9 8 9 9
Anzahl
der Fraktionen 3 3 3 3 2
11. WP 12. WP 13. WP 14. WP 15. WP
Qri‘tz"’l‘i';' d‘:;' 13 und 11 13 und 11 13 und 11 13 13
Anzahl der
Fachausschiisse 1 13 13 13 13
Anzahl der
Fraktionen 4 4 4 4 3
b) Willklrfreiheit der Entscheidung tUber das Berechnungsverfahren

Eine missbrauchliche Handhabung der Geschaftsordnungsautonomie liegt schlussendlich auch

nicht in der Entscheidung, fur die Sitzverteilung das Verfahren nach d’Hondt anzuwenden.
aa) Keine normative Bindung an die frihere Geschaftsordnung
(1) Entsprechend der Ausfuhrungen zur Ausschussgrof3e gilt auch hinsichtlich des Berech-

nungsverfahrens, dass die friilhere Geschéaftsordnung keine normative Bindungswirkung derge-

stalt entfaltet, dass der Landtag nur bei Vorliegen eines sachlichen Grundes zu einem anderen

106 Durch Fettdruck hervorgehoben ist die Mitgliederzahl dann, wenn sie die regelméaRige Mitgliederzahl der
Fachausschusse darstellt und von ihr nur in Einzelféllen abgewichen wurde. Das Datenmaterial basiert
weitgehend auf Schéfer, Datenhandbuch zur Geschichte des Landtags Rheinland-Pfalz 1947-2003 (2005),

S. 297 ff.
107 Die Anzahl der Fachausschiisse veranderte sich im Lauf der Wahlperiode mehrmals.
108 Mit Verlust des Fraktionsstatus der KPD schied diese aus den Ausschissen aus.
109 Durch eine Anderung der Geschaftsordnung stieg die Zahl der stimmberechtigten Ausschussmitglieder auf

je17.
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Verfahren hatte wechseln diirfen. Uber das anzuwendende Berechnungsverfahren entscheidet
der Landtag im Rahmen seiner verfassungsrechtlich verburgten Autonomie grundsatzlich

frej.110

(2) Nichts anderes ergibt sich aus der von Prof. von Arnim herangezogenen!! Rechtsprechung

des Bundesverfassungsgerichts.!? Auch diese ist hier nicht einschlagig.

(a) Der Entscheidung lag als Sachverhalt zugrunde, dass von einem reguléren, zu Beginn der
Wabhlperiode festgelegten Berechnungsverfahren spater fur Einzelfélle der Gremienbesetzung
abgewichen wurde. Im vorliegenden Fall wird aber nicht von einem geltenden Berechnungsver-
fahren - und erst recht nicht nur ausnahmsweise fiir einzelne Gremienbesetzungen - abgewi-
chen, vielmehr handelt es sich um die erstmalige Festlegung tberhaupt eines Zahlsystems fiir
die 17. Wabhlperiode. Insoweit gibt es auch keine Abweichung, die gesondert begriindungsbe-
durftig ware. Ungeachtet dessen wiirde hier sogar ein den Wechsel des Zahlsystems rechtfer-

tigender Grund vorliegen.

(b) In derselben wie der zuvor zitierten Entscheidung hat das Bundesverfassungsgerichts nam-
lich anerkannt, dass von einem fiir die Wahlperiode festgelegten Zahlsystem jedenfalls dann
abgewichen werden kann, wenn der Wechsel des Zéhlsystems dadurch motiviert ist, dass an-

sonsten die politischen Mehrheitsverhaltnisse nicht abgebildet wirden.**3

Ein solcher Fall lage hier gerade vor. Wahrend das Verfahren nach d’Hondt, wie dargestellt,
bewirkt, dass die Koalitionsfraktionen mit 7 Ausschusssitzen tber die Mehrheit verfugen, wiirde
das Verfahren nach Sainte Lagué/Schepers hingegen zu einem Patt!'* zwischen Koalition und
Opposition (6:6) fuhren, und die politischen Mehrheitsverhaltnisse im Parlament folglich nicht
abbilden konnen. Selbst wenn ein sachlicher Grund fur die Anwendung des d’Hondtschen

Hochstzahlverfahrens einzufordern wére, lage ein solcher hier gerade vor.

10 Sie Nachweise in Fn. 51 und 52.

1l ,,Die neue Regelung uber Grofle und Besetzung der 15 Fachausschiisse im Landtag Rheinland-Pfalz*,
Rechtsgutachten fur die AfD-Fraktion im Landtag Rheinland-Pfalz« (Fn. 14), S. 13, Fn. 48.

12 BVerfGE 130, 354 ff.

13 BVerfGE 96, 264, 283.

114 Nach § 43 Abs. 2 Satz 3 Vorl. GOLT gilt Stimmengleichheit als Ablehnung.
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(c) Dass uber das Starkeverhaltnis der einzelnen Fraktionen hinaus gerade auch die konkreten
politischen Mehrheitsverhéaltnisse im Landtag zu berucksichtigen sind, hat das Bundesverfas-
sungsgericht zudem wie selbstverstandlich!*® und der Bayerische Verfassungsgerichtshof unter
Hinweis darauf angenommen, dass das parlamentarische Regierungssystem auch von der po-
litischen Realitat einer Verfassungswirklichkeit gepragt und konkretisiert werde.!'® Da das Ver-
fahren nach d’Hondt - im Unterschied zum Verfahren nach Sainte Lagué/Schepers - die politi-
schen Mehrheiten im Landtag abbildet, sind gegen die Wahl des Berechnungsverfahrens auch

vor diesem Hintergrund verfassungsrechtliche Bedenken nicht angezeigt.

bb) Keine der Anwendung des Verfahrens nach d’Hondt entgegenstehende Parla-
mentspraxis

Auch unter Bertcksichtigung der Parlamentspraxis besteht kein Grund, der der Festlegung auf
das Verfahren nach d’Hondt entgegenstehen wirde.

Das Verfahren nach Sainte Lagué/Schepers fand Uberhaupt erst in der 16. Wahlperiode Ein-
gang in die Geschaftsordnung.'*” Auf die Ausschussbesetzung fand dieses Verfahren jedoch
nie Anwendung, weil nach der getroffenen Ubergangsregelung*® die bis zum Inkrafttreten der
(endgliltigen) Geschaftsordnung bereits konstituierten Ausschiisse von der Anderung des Be-
rechnungsverfahrens ausgenommen wurden. In noch keinem Fall erfolgte die Besetzung der
Landtagsausschiisse daher tatsdchlich auf der Grundlage des Verfahrens nach Sainte La-

gué/Schepers.

cc) Sachgerechtigkeit des Zahlverfahrens im Kontext zur Festlegung der Ausschuss-
groie

Wie ausgefiihrt, steht es dem Landtag im Rahmen seiner Organisationsautonomie grundsatz-

lich frei, sich fur eine bestimmte Mitgliederzahl seiner Fachausschiisse zu entscheiden.'*® Nicht

115 BVerfGE 96, 264, 283.

116 BayVerfGH, NVwZ-RR 2010, 209, 212.

1 Beschluss vom 8. Dezember 2011, PlenProt 16/16, S. 959 (GVBI. 2012, S. 43).
18 § 140 Abs. 2 GOLT (Fassung vom 7. Dezember 2011).

19 Siehe Nachweise in Fn. 79.
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von der Hand zu weisen ist allerdings, dass eine solche Festlegung je nach Mehrheitsverhalt-
nissen Pattsituationen zwischen Regierungsmehrheit und oppositioneller Minderheit herbei-
fuhrt, die durch eine andere Mitgliederzahl hatten vermieden werden kdnnen. In gewissem Um-
fang hat es das Parlament daher selbst in der Hand, die Zahl der Ausschussmitglieder zu ver-
gréRern oder zu verkleinern, um damit Pattsituationen bei Anwendung der Berechnungsverfah-

ren zu vermeiden.*?°

Daraus folgt allerdings nicht die Pflicht, der Pattsituation ausschlie3lich durch Verénderung der
AusschussgréfRe zu begegnen. Im Rahmen der ihm obliegenden Autonomie darf sich der Land-
tag zur Vermeidung der Pattsituation ebenso auch fiir einen ,Wechsel“ des Berechnungsver-
fahrens entscheiden. Hinzu kommt, dass eine Ausschussstérke von 13 Mitgliedern (im Rahmen
des Verfahrens nach d’Hondt) zu einem Losentscheid (ber die Verteilung des 13. Sitzes ent-
weder an die CDU- oder die AfD-Fraktion gefuhrt hatte. Dass zur Vermeidung solch zufalliger
Ergebnisse die Zahl der Ausschusssitze auf 12 festgesetzt wird, dirfte dem Gebot willkirfreier

Sachgerechtigkeit gerade Rechnung tragen.

C. Ergebnis

I. Die Festlegung der Ausschussgréf3e ist ebenso wie die Bestimmung des fiir die Sitzverteilung
anzuwendenden Berechnungsverfahrens eine Entscheidung, die der Organisationsautonomie
des Parlaments (Art. 85 Abs. 1 LV) unterfallt. Im Rahmen dieser verfassungsrechtlich garan-
tierten Autonomie entscheidet der Landtag grundsétzlich frei und nach seinem politischen Er-

messen Uber GrofRe und Zusammensetzung seiner Ausschisse.

1. Die Regelungsmacht des Parlaments in eigenen Angelegenheiten besteht nicht schranken-
los, sondern unterliegt Grenzen und Bindungen, die sich aus der verfassungsrechtlichen Ga-
rantie des reprasentativen Mandats (Art. 79 Abs. 2 Satz 2 LV) ergeben. Fiur die Selbstorgani-
sation des Parlaments folgt daraus als Richtmal3, dass grundsatzlich alle Abgeordneten und an
den Entscheidungen des Parlaments zu beteiligen sind. Entsprechendes gilt fir Fraktionen,

denen ein Anspruch auf proportionale Beteiligung verfassungsrechtlich verbirgt ist.

120 BVerfGE 112, 118, 137; BayVerfGH, NVwZ-RR 2010, 209, 212.
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2. Ausschisse sind angesichts der von ihnen wahrgenommenen Aufgaben in die Reprasenta-
tion des Volks durch das Parlament einbezogen. Daraus hat das Bundesverfassungsgericht
Vorgaben fur ihre Grof3e und Zusammensetzung abgeleitet und namentlich den Grundsatz der
Spiegelbildlichkeit entwickelt. Dieser ist als primarer Maf3stab fur Selbstorganisationsakte her-
anzuziehen. Er besagt, dass Ausschiisse in ihrer ,politischen Pragung“ dem Plenum entspre-
chen mussen. Jeder Ausschuss muss deshalb ein ,verkleinertes Abbild des Plenums® sein und
in seiner Zusammensetzung die Zusammensetzung des Plenums in seiner ,politischen Gewich-
tung“ widerspiegeln, was eine ,moglichst getreue Abbildung der Starke der im Plenum vertrete-

nen Fraktionen“ voraussetzt.

3. Neben dem Grundsatz der Spiegelbildlichkeit findet die Organisationsautonomie des Land-
tags eine weitere Grenze in dem Willkiirverbot. Der Organisationsautonomie ist insoweit die
rechtsstaatliche Schranke immanent, dass ihre Ausiibung allgemeine Rechtsprinzipien zu be-

achten hat und insbesondere nicht gegen das Willklirverbot verstoRen darf.

II. Die in der Vorlaufigen Geschéaftsordnung enthaltenen Regelungen zu Gro3e und Besetzung
der Fachausschisse genlgen den verfassungsrechtlichen Anforderungen. Sie tragen dem
Grundsatz der Spiegelbildlichkeit hinreichend Rechnung und verstoRen im Ubrigen auch nicht
gegen das Willkirverbot.

1. Die Sitzverteilung der Fachausschisse gibt in verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden-

dem Umfang die im Landtagsplenum gegebenen politischen Kréfteverhaltnisse wieder.

a) Die Entscheidung, Uber welches Berechnungsverfahren dem Grundsatz der Spiegelbildlich-
keit konkret Rechnung zu tragen ist, ist verfassungsrechtlich nicht vorgegeben und unterliegt
insoweit der autonomen Entscheidungsbefugnis des Parlaments. Das hier zur Anwendung ge-
brachte Verfahren nach d’Hondt ist ein anerkanntes System, dessen Eignung, die verfassungs-
rechtlich gebotene Spiegelbildlichkeit herzustellen, vom Bundesverfassungsgericht bestatigt ist.
Zur Anwendung eines anderen Berechnungsverfahrens, etwa dem nach Sainte Lagué/Sche-
pers, war der Landtag nicht verpflichtet. Weder steht fest, welches der géngigen Berechnungs-
verfahren dem Grundsatz der Spiegelbildlichkeit generell am besten gerecht wird, noch hat eine

Fraktion Anspruch auf Anwendung des fur sie gunstigsten Zahlverfahrens.



29

Dass die Sitzzahl der AfD-Fraktion in den Fachausschissen nicht ,Eins-zu-eins® ihrem Star-
keverhaltnis im Landtagsplenum entspricht, sondern um 5,4 Prozentpunkte niedriger liegt, be-
ruht auf Rundungseffekten, die unausweichliche Folge eines jeden Verteilungsverfahrens und
verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden sind. Eine vollstandige Gleichheit bei der Verteilung

der Ausschusssitze lasst sich ohnehin mit keinem Berechnungsverfahren erreichen.

Die hier gegebene Ergénzung des Berechnungssystems um eine sog. Grundmandatsklausel
tragt der formalen Rechtsgleichheit der Fraktionen und damit einer verfassungsrechtlichen Vor-
gabe Rechnung, weswegen das gewahrte Grundmandat die Verfassungskonformitat des Be-

rechnungsverfahrens unbertihrt lasst.

b) Fur die Festlegung der Ausschussgréf3e erlangt der Grundsatz der Spiegelbildlichkeit nur
dort Bedeutung, wo eine relativ klein bemessene AusschussgroRe eine Berlicksichtigung aller
Fraktionen nicht zulasst. (Nur) in diesem - hier nicht gegebenen - Ausnahmefall bedarf die Fest-
legung der Ausschussgréf3e mit Ricksicht auf den Grundsatz der Spiegelbildlichkeit der sach-
lichen Rechtfertigung.

c) Die Wahrung des Grundsatzes der Spiegelbildlichkeit wird in dem von Prof. von Arnim fir die
AfD-Fraktion erstatteten Gutachten weder bezweifelt noch tberhaupt konkret thematisiert, ob-
gleich dieser Grundsatz jedenfalls nach der Rechtsprechung des Bundesverfassung primarer
Malf3stab ist, an dem Zuschnitt und Besetzung der Ausschisse vorrangig zu messen sind. Statt-
dessen wird in dem Gutachten eine sachliche Begriindung fir die hier in Rede stehenden Re-
gelungen eingefordert, deren Notwendigkeit daraus abgeleitet wird, dass der Landtag mit sei-
nen Regelungen bewusst zum Nachteil der AfD-Fraktion von bisher geltendem Geschéftsord-
nungsrecht abgewichen sei. Darin liegt der Vorwurf willktrlicher und rechtsmissbrauchlicher
Auslibung der Parlamentsautonomie, der der Sache nach unberechtigt ist und schon in den
grundséatzlichen Annahmen fehlerhaft erscheint und Uberdies durch keine der in dem Gutachten

zZitierten Entscheidungen auch nur ansatzweise gestitzt wird.

2. Schon die Annahme, die Veradnderung der Ausschussgrof3e hatte, um verfassungskonform

zu sein, der gesonderten Begriindung bedurft, geht fehl.
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a) Im Rahmen der ihm zukommenden Organisationsautonomie entscheidet der Landtag grund-
satzlich frei tber die Ausschussgrof3e. In diesem Rahmen besteht fir den Landtag namentlich
auch keine Pflicht, seine Selbstorganisation begrinden zu muissen. Eine solche Pflicht zur
Rechtfertigung besteht nur dort, wo durch die Bemessung der AusschussgréfRe Teilhaberechte
beeintrachtigt, d.h. Fraktionen von der Ausschussarbeit vollstandig ausgeschlossen werden.
Dies ist hier aber offensichtlich nicht der Fall. Erst recht besteht keine Rechtfertigungslast, wenn
sich die Entscheidung tber die Ausschussgréf3e als Teil der mit Beginn der Wahlperiode not-

wendig zu organisierenden Parlamentsarbeit darstellt.

b) Eine normative und Uber die Wahlperiode hinausgreifende Bindungswirkung, wie sie Prof.
von Arnim in seinem Gutachten mit der Maflgabe annimmt, der neue Landtag durfe von der
Geschaftsordnung des vorigen Landtags nur bei Vorliegen eines sachlichen Grundes abwei-
chen, besteht nicht und wird - soweit ersichtlich - auch von der gesamten parlamentsrechtlichen
Literatur nicht vertreten. Vor dem Hintergrund der verfassungsrechtlich verburgten Parlaments-
autonomie, die die Eigenverantwortlichkeit bei der Regelung innerer Angelegenheiten sichert,
scheint eine solche Auffassung auch kaum haltbar; denn Eigenverantwortlichkeit bei der Rege-
lung innerer Angelegenheiten bedeutet Unabhé&ngigkeit auch von dem von friheren Landtagen
gesetztem Geschéaftsordnungsrecht.

c) Der zentrale Einwand der ,Halbierung der Zahl der Ausschusssitze® erweist sich als unrichtig.
Die Formulierung suggeriert, der AfD-Fraktion hatten urspriinglich zwei Ausschusssitze zuge-
standen, wovon ihr einer entzogen worden sei. Die Zusammensetzung der Fachausschuisse fur
die 17. Wahlperiode wurde jedoch nicht ,geandert”, sondern tGberhaupt erst durch die Vorlaufige
Geschéaftsordnung konstitutiv ,geregelt®. Infolgedessen stand der AfD-Fraktion zu keinem Zeit-
punkt ein auf der Geschéftsordnung beruhendes Recht zu, mit zwei Mitgliedern in den Fach-
ausschussen vertreten zu sein. Der Einwand der Halbierung sowie der Entziehung eines Aus-

schusssitzes geht deswegen schon von vornherein ins Leere.

d) Die im Gutachten von Prof. von Arnim vertretene Annahme, die ,Umgestaltung® der Aus-
schussgrofie hatte zu ihrer Verfassungskonformitéat der sachlichen Begriindung und Rechtferti-
gung bedurft, findet in den von ihm zitierten Entscheidungen weder Beleg noch Stitze. Damit
erweist sich schon der Mal3stab, den das Gutachten immerhin zur zentralen Vorgabe fur die

gesamte Ausschussbesetzung verwendet, als unrichtig.
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e) Auch haben sich in der Parlamentspraxis des Landtags bislang keine absolut feststehenden
AusschussgroRen herausgebildet, die zwingend gegen die hier vorgenommene Festlegung der
Zahl der Mitglieder der Ausschiisse auf 12 sprechen wirde. Dies gilt umso mehr fir das
d’Hondtsche Hochstzahlverfahren, da das Verfahren nach Sainte Lagué/Schepers tberhaupt
erst in der 16. Wahlperiode in der Geschaftsordnung verankert wurde, bislang aber in noch

keinem Fall auf die Besetzung der Fachausschisse zur Anwendung kam.

Die gegenwartige Zusammensetzung der Fachausschiisse erweist sich insgesamt als verfas-

sungskonform.

Wissenschaftlicher Dienst



