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Eine Parlamentarische Steuerungsordnung

A. Problem und Regelungsbediirfnis’

Der gedankliche Entstehungshintergrund fiir eine Parlamen-
tarische Steuerungsordnung ist letztlich darin zu sehen, dass
das parlamentarische Budgetrecht seinen Status als so
genanntes Koénigsrecht nicht zuletzt durch haushaltsrechtli-
che Flexibilisierung, Budgetierung sowie die Zusammenflh-
rung von Fach- und Finanzverantwortung immer mehr ein-
gebBt hat. Die daraufhin gefuhrte Diskussion, ob die mit den
Neuen Steuerungsmodellen einhergehende gesteigerte Exe-
kutivverantwortung das parlamentarische Budgetrecht tan-
giert oder sogar verletzt haben koénnte?, wurde mit unter-
schiedlicher Intensitat gefihrt®. Ganz Uberwiegend kam man
hierbei zu dem Ergebnis, dass die Schwelle des Verfassungs-
widrigen noch nicht Uberschritten sei*. Die Praxis bewaltigte
die Problematik haufig dadurch, dass das Haushaltsgesetz
um einen Passus erweitert wurde, der die Regierungen zur
Wahrung des parlamentarischen Budgetrechts darauf ver-
pflichtete, die Instrumente zur Steuerung, Optimierung und
Kontrolle des Mitteleinsatzes und zur Einhaltung des Aus-
gabevolumens fortzuentwickeln®. Die Diskussion der Frage,
was im Einzelnen unter Fortentwicklung zu verstehen sei,
mindete zun&chst in der Fachtagung zur Parlamentarischen
Steuerungsordnung® im Oktober 2000 und einem ersten
Rahmenentwurf”.

Im Anschluss daran ebbte die Diskussion zu den Steue-
rungsrechten der Parlamente wieder ab, wenngleich sich die
Problematik tats&chlich weiterentwickelte. Gerade im Bereich
des parlamentarischen Budgetrechts treibt primar die Exe-
kutive die faktische Entwicklung in groBBen Schritten vorans.
Hierdurch tritt an die Stelle der bisherigen klaren Konturen,
die gepragt waren vom Budgetrecht des Parlaments, von der
Gewaltenteilung im Haushaltsaufstellungsverfahren sowie
der Exekutivzustandigkeit im Haushaltsvollzug, immer
mehr ein Sammelsurium von ungeldsten Fragen: Wer steuert
in einem outputorientierten System eigentlich was? Was ist
das Budgetrecht des Parlaments noch wert, wenn die Exe-
kutive die maBgeblichen Leistungsparameter schon zuvor
faktisch festgelegt hat? Welche Globalziele kann das Parla-
ment eigentlich noch vorgeben, wenn der Ministerprasident
nach gewonnener Wahl seine Regierungserklarung abge-
geben und damit die Marschroute der Regierungsmehrheit
bestimmt hat?

Daruber hinaus stellen sich auch zunehmend Fragen nach
dem grundséatzlichen Verhaltnis von Exekutive und Legislative
und insbesondere nach den Beteiligungsrechten des Parla-
ments. So sind zum Jahreswechsel 2006/2007 die Parla-
mentsrechte in Bezug auf Auslandseinsatze der Bundeswehr
erneut in die Diskussion geraten®.

*

Ministerialrat Dr. Ulrich Keilmann ist Grundsatzreferent im Finanzminis-
terium Rheinland-Pfalz und Lehrbeauftragter an der Johannes Guten-
berg-Universitat Mainz und der Deutschen Hochschule flr Verwaltungs-
wissenschaften Speyer; Assessor Markus Sturm ist Doktorand am
Lehrstuhl von Prof. Dr. Wolfgang Léwer (Rheinische Friedrich-Wilhelms-
Universitat Bonn).

Der Beitrag gibt lediglich die private Meinung der Verfasser wieder.

Vgl. Siekmann, in: Sachs, Grundgesetz, 3. Auflage, 2003, Art. 110,
Rn. 15.

Vgl. Haushaltsreform und parlamentarisches Budgetrecht in Rheinland-
Pfalz, Schriftenreihe des Landtags Rheinland-Pfalz Nr. 15, 2001.

Hierbei wird zum Teil angenommen, dass die Budgetierung sogar die
Steuerungsfahigkeit erhéhe, da das Parlament angesichts der herkdmmli-
chen Detaildichte der Haushaltsansatze lediglich nur noch eine notarielle
Funktion wahrgenommen habe; vgl. B6hm, NVwZ 1998, 934, 935f.; Gropl,
NVwZ 1998, 1251, 1255; Kube, DOV 2000, 810, 815ff.; Pinder, DOV
2001, 70, 73f; Hebeler, VR 2002, 76, 80; Gefahren fur das Budgetrecht se-
hen allerdings Linck, ZG 1997, 1ff.; Kirchhof, NJW 2001, 1332, 1333; Isen-
see, JZ 2005, 971, 979.

Vgl. § 6 Abs. 5 Landeshaushaltsgesetz 2007/2008 Rheinland-Pfalz.

Vgl. Hill (Hrsg.), Parlamentarische Steuerungsordnung, 2001.

Vgl. Keilmann, Vorstellung des ersten Rahmenentwurfs einer Parlamentari-
schen Steuerungsordnung, in: Hill (Hrsg.), Parlamentarische Steuerungs-
ordnung 2001, S. 135ff.

Vier Bundeslander haben bereits beschlossen, die kaufmannische Buchfih-
rung in einer mehr oder minder ausgepragten Form der outputorientierten
Steuerung einzufiihren: Zuerst hat das hessische Kabinett am 14. Juli 1998
beschlossen, die doppelte Buchfiihrung sukzessive bis Ende 2004 einzu-
fihren. Am 18. Marz 2003 hat der Senat der Hansestadt Bremen die
flachendeckende Einflhrung des betriebswirtschaftlichen Rechnungswe-
sens in der Kernverwaltung beschlossen. In der Hansestadt Hamburg fiel
kurz darauf im Sommer 2003 die gleichgelagerte Entscheidung und bereits
am 15. August 2006 wurde die Eréffnungsbilanz auf den 1. Januar 2006
vorgelegt. Fur Nordrhein-Westfalen ist im Koalitionsvertrag vom 20. Juni
2005 vereinbart, eine integrierte Verbundrechnung auf Basis der doppelten
Buchfuhrung bis 2008 einzuflihren. Andere Lander versuchen auf der Basis
ihrer im Rahmen einer Kosten- und Leistungsrechnung gewonnenen Daten
bestimmte Aufgabenfelder outputorientiert zu bewirtschaften (vgl. bspw. fur
Rheinland-Pfalz, Keilmann/Hermonies, Der Leistungsauftrag, Verwaltung
und Management 2004, S. 306 ff.). Der Bund selbst ist derzeit noch in einer
Orientierungsphase und prift sein weiteres Vorgehen (vgl. BTagDrs. 16/
2400 vom 17. August 2006).

Die Bundesregierung hatte urspriinglich in Aussicht gestellt, auf eine Anfor-
derung der Nato hin Tornado-Aufklarungsflugzeuge im Sitiden Afghanistans
einzusetzen, ohne eine Ausweitung des Bundestagsmandats zu erwirken,
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Auch in England wurde das Spannungsverhéltnis zwischen
beiden Gewalten unlangst thematisiert: Das Parlament ver-
abschiedete einen Kodex der guten Verwaltungspraxis'©.

Unabhéangig von den diversen Standpunkten, die zu diesen
Fragen eingenommen werden koénnen, soll die Diskussion
zum Anlass genommen werden, der Legislative und der
Exekutive mit einer Parlamentarischen Steuerungsordnung
ein Instrument zu offerieren, das es ihnen erlaubt, das
Krafteverhaltnis bei sich &ndernden Rahmenbedingungen
neu ausrichten und einander anpassen zu kénnen. Auf diese
Weise sollen auch die Budgetierung und das Budgetrecht des
Parlaments zu einem Zustand praktischer Konkordanz' ge-
fuhrt werden und die modernen Haushaltsinstrumente gleich-
wohl operabel bleiben. Entsprechend wurde die nachste-
hende Parlamentarische Steuerungsordnung'? mit der Inten-
tion entworfen, als Grundlage einer Diskussion zu dienen und
Ideen flr eine Umsetzung zu liefern, soweit sie denn politisch
gewunscht wird. Selbstversténdlich kann eine Parlamentari-
sche Steuerungsordnung in verschiedenen Phénotypen da-
herkommen, sei es gesetzesformal'3, sei es inhaltlich'*. Auch
soll nicht ausgeschlossen sein, dass andere Konzepte zur
Lésung des Problems zur Verfligung stehen's. Dieser Entwurf
soll ausdricklich als eine Variante von vielen begriffen wer-
den. Auf Alternativen innerhalb des Grundkonzepts ,Parla-
mentarische Steuerungsordnung“ — soweit denkbar — wird bei
den jeweiligen Vorschriften einzugehen sein.

Dem Entwurf (siehe B.) folgt eine (Gesetzes-) Begriindung
(siehe C.).

B. Entwurf

Praambel

Mit der Parlamentarischen Steuerungsordnung wird den beiden
gleichberechtigten Gewalten Legislative und Exekutive primar die
Méglichkeit eroffnet, ihr Verhltnis untereinander jederzeit neu aus-
richten und bestimmen zu kénnen, sowie sekundar ein neues
Steuerungsinstrumentarium zur Verfligung gestellt, mit dem das
Budgetrecht des Parlaments vor dem Hintergrund der Neuen Steue-
rungsmodelle jederzeit modifiziert und angepasst werden kann.

Erster Abschnitt: Allgemeines
Erster Titel: Zielbestimmungen und Akteure

§ 1 Kooperative Zusammenarbeit und Dialogpflicht

(1) Legislative und Exekutive sind als gleichberechtigte Gewalten
verpflichtet, ein ausgewogenes Verhdlinis staatlicher Tatigkeit
untereinander zu gewéhrleisten.

(2) Sie sind zu einer auf Gemeinwohlbelange abgestimmten Zusam-
menarbeit verpflichtet und unterstiitzen sich gegenseitig. Sie erteilen
einander Auskunfte, die fur deren gesetzliche Aufgabenerfillung er-
forderlich sind.

(3) Sie handeln nach den Grundsatzen der ZweckmaBigkeit und
Wirtschaftlichkeit.

§ 2 Vorbehalt zugunsten des Parlaments

(1) Die Exekutive vollzieht den Haushalt in eigener Zustandigkeit und
Verantwortung.

(2) Der Legislative stehen zur Wahrung ihrer verfassungsmaBigen
Steuerungsrechte die in diesem Gesetz normierten Instrumentarien
zur Verfligung. Sie kann dartber hinaus in Einzelfallen einzelne Be-
reiche mit einem (Vollzugs-) Vorbehalt belegen; ein solcher (Voll-
zugs-) Vorbehalt ist jeweils zu begriinden.

§ 3 Aufgabenanalyse und Aufgabenkritik

Exekutive und Legislative fihren kontinuierlich und in kooperativer
Zusammenarbeit eine Aufgabenanalyse und Aufgabenkritik zur ge-
zielten Optimierung des Verwaltungshandelns und friihzeitigen Prob-
lemanalyse durch.

§ 4 Bezeichnungen

In diesem Gesetz gelten grammatisch maskuline Personenbezeich-
nungen gleichermaBen fur Personen weiblichen und ménnlichen Ge-
schlechts. Frauen kénnen die Funktionsbezeichnungen dieses Ge-
setzes in grammatisch femininer Form fiihren.

§ 5 Controller des Parlaments

(1) Das Parlament'® kann dem nach diesem Gesetz zustandigen
Ausschuss einen Beauftragten flr das Controlling (Controller des
Parlaments)'” beiordnen. Dieser hat den nach diesem Gesetz zu-
stdndigen Ausschuss/das Parlament dabei zu unterstitzen, die
durch das Parlament festgelegten Ziele und Aufgaben gegeniiber
der Regierung'® darzustellen und die Umsetzung der Vorgaben zu
Uberwachen. Der Controller des Parlaments hat den jeweils sachlich
betroffenen Fachausschuss unverziglich zu unterrichten, sobald die
Exekutive erheblich von Leitentscheidungen (§ 7) oder Leistungs-
auftragen (§ 8) des Parlaments abweicht. Die Vorschriften Uber die
Unterrichtung des Rechnungshofes nach der (jeweiligen) Haushalts-
ordnung bleiben hiervon unberihrt.

(2) Das Handeln des Controllers des Parlaments wird unter dem Ge-
sichtspunkt des Rechtsschutzes dem Parlament zugerechnet.

(3) Der Controller des Parlaments kann auch an einer nicht &ffentli-
chen Sitzung des nach diesem Gesetz zustandigen Ausschusses
teilnehmen. Unbeschadet der Vorschriften Uber die Anhérung nach
der Geschéftsordnung des Parlaments kann der Controller des Par-
laments jederzeit angehért werden. Sitzungsprotokolle kdnnen dem
Controller des Parlaments wie einem Ausschussmitglied zugeleitet
werden. Jedes Mitglied des Parlaments ist berechtigt, die Akten
des Controllers des Parlaments unter den Voraussetzungen und im
Umfange der Vorschriften der Geschéftsordnung des Parlaments fir
die Einsicht der Akten eines Ausschusses einzusehen.

welches nur den Einsatz der Bundeswehr im Norden des Landes vorsieht.
Mittlerweile ist eine Erneuerung des Bundestagsmandats geplant. Opposi-
tionspolitiker hatten einen Beschlussantrag des Inhalts vorgebracht, dass
der Bundestag die Bundesregierung auffordern mége, keine Tornado-Auf-
klarungsflugzeuge in Afghanistan einzusetzen (BTagDrs. 16/4047 vom
17. Januar 2007).

0 vgl. “Legislative and Regulatory Reform Act 2006¢, online: http://www.op-
si.gov.uk/acts/ acts2006/ 20060051.htm (zuletzt abgerufen am 25. Januar
2007).

" So Hebeler, VR 2002, 76, 78f.

2 Vgl. zum Konzept insbesondere die Beitrdge in Hill, Parlamentarische
Steuerungsordnung, 2001, sowie Jessen, Neuere Ansatze parlamentari-
scher Steuerung und Kontrolle, 2001, S. 18, 44, 127 ff., 141ff.

'3 Eine Parlamentarische Steuerungsordnung lieBe sich beispielsweise in die
entsprechende Bundes- bzw. Landeshaushaltsordnung implementieren, da
die vorgesehenen Instrumente teilweise deckungsgleich sind (bzw. de-
ckungsgleich ausgestaltet werden kénnen) und mafgeblich tber Budget-
zuweisungen gesteuert wird. Der nachfolgende Vorschlag sieht ein eigenes
Regelungswerk fir die Parlamentarische Steuerungsordnung vor, um dem
umfassenden Charakter des Konzepts Rechnung zu tragen.

™ So kann man sich fragen, welche Steuerungsinstrumente man im Einzel-
nen dem Parlament an die Hand geben méchte, oder anders gewendet,
welches MaB an Kontrolle man dem Parlament im Rahmen des von Ver-
fassungs wegen Méglichen zugestehen mag.

5 Vgl. Isensee, JZ 2005, 971, 980f., der den Rechnungshof — gleichsam als
Herzschrittmacher im Haushaltskreislauf — in die Pflicht nimmt, wirtschaft-
liches und ordnungsgemafes Finanzgebaren einzufordern.

'® Die hier dargestellte Parlamentarische Steuerungsordnung eignet sich ge-
nerell sowohl fur eine Einfihrung auf Bundes- als auch auf Landesebene.
Demgeman sind die jeweiligen Begriffe allgemein gehalten, so dass unter
,Parlament“ ebenso wie der Landtag auch der Bundestag verstanden wer-
den kann. Der Terminus ,Regierung” nimmt dementsprechend auf Landes-
wie Bundesregierung Bezug.

7 Eine weitere denkbare Bezeichnung wére ,parlamentarischer Beauftragter
fiir das Controlling*.

'8 Siehe Fn.17.



§ 6 Aufgaben und Stellung des Rechnungshofes

(1) Die zentrale Aufgabe des Rechnungshofes ist es, die Zusam-
menarbeit von Legislative und Exekutive in jedem Verfahrens- und
Implementierungsstadium auf Ersuchen des nach diesem Gesetz
zustandigen Ausschusses, der Regierung oder einzelner Ministerien
beratend zu begleiten oder zu konkreten Fragen gutachtlich Stellung
zu nehmen. Soweit der Rechnungshof das Parlament beréat, unter-
richtet er gleichzeitig die Regierung und den Controller des Parla-
ments.

(2) Unbeschadet der Vorschriften tGber die Anhérung nach der Ge-
schéftsordnung des Parlaments kann der Rechnungshof auf Ersu-
chen der Mitglieder des nach diesem Gesetz zustandigen Aus-
schuss angehdrt werden.

Zweiter Titel: Begriffsdefinitionen
§ 7 Leitentscheidung

In einer Leitentscheidung werden die in der anstehenden Legislatur-
periode gesellschaftlichen Auftrdge und politischen Ziele vom Parla-
ment aus der Regierungserklarung abgeleitet (parlamentarischer
Produktplan).

§ 8 Leistungsauftrag'®

Der Leistungsauftrag definiert fir gréBere Leistungsbereiche inner-
halb der Exekutive (Produktbereiche) den fiir ein zur Verfligung ge-
stelltes Budget jeweiligen Leistungsumfang innerhalb eines vorgege-
benen Zeitziels.

§ 9 Zielvereinbarung

Eine Zielvereinbarung beinhaltet verbindliche Absprachen zur Kon-
kretisierung des Leistungsauftrags zwischen zwei Hierarchieebenen
der Exekutive Uber die in einem vordefinierten Zeitraum zu errei-
chenden Ziele und Leistungen (Produkte) einschlieBlich deren Men-
ge und Qualitat sowie die hierzu bereitgestellten Ressourcen.

§ 10 Finanzrahmen (Budget)

Als Budget werden den jeweiligen Dienststellen/Einheiten finanzielle
Mittel zur weitgehend eigenverantwortlichen Bewirtschaftung Uber-
tragen, um damit vorab definierte Leistungsziele realisieren zu kén-
nen.

§ 11 Controlling

Controlling bedeutet die laufende Sammlung und Aufbereitung von
Informationen zu verwaltungsinternen Steuerungszwecken und zur
Unterstlitzung der Leitung bei Planung, Steuerung, Kontrolle und
Systemgestaltung, insbesondere zur Ausgestaltung eines Fihrungs-
und Informationssystems.

Zweiter Abschnitt:
Parlamentarische Steuerungsordnung

Erster Titel: Allgemeine Bestimmungen
§ 12 Zustandiges Organ

(1) Die im Rahmen dieses Gesetzes dem Parlament zugewiesenen
Aufgaben und Kompetenzen werden dem nach der Geschéftsord-
nung des Parlaments fir Haushaltsfragen zustandigen Ausschuss
Ubertragen. Dieser hat bei der Aufgabenwahrnehmung das Beneh-
men mit den jeweils zustandigen Fachausschlissen herzustellen.

(2) Durch Parlamentsbeschluss kénnen diese jedoch einem neu zu
bildenden Ausschuss Ubertragen werden. In diesem Falle haben
sich der neu zu bildende Ausschuss und der nach der Geschéfts-
ordnung des Parlaments fir Haushaltsfragen zustandige Ausschuss
regelmafig miteinander abzustimmen und gegenseitig Uber ihre Be-
ratungen zu unterrichten. Absatz 1 Satz 2 gilt entsprechend.

§ 13 Anwendbarkeit der Geschéftsordnung des
Parlaments

Soweit sich aus den Vorschriften dieses Gesetzes nichts anderes
ergibt, gelten die Bestimmungen der Geschéftsordnung des Parla-
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ments Uber Ausschiisse und Unterausschisse auch flr den nach
diesem Gesetz zustandigen Ausschuss.

Zweiter Titel: Verfahren der Vorabsteuerung

§ 14 Verfahren der Steuerung; ordentliche
Leitentscheidung

(1) Am Beginn einer Legislaturperiode legt das Parlament im Einver-
nehmen mit der Regierung die innerhalb der Legislaturperiode um-
zusetzenden Verwaltungsziele als Leitentscheidungen nach § 7 fest.
Im Rahmen der Leitentscheidung kann das Parlament insbesondere
vorgeben, ob und in welchen Bereichen das staatliche Leistungs-
angebot Uberprift oder abgebaut werden soll.

(2) Auf der Basis der Leitentscheidungen erarbeitet das Ministerium
der Finanzen jahrliche Leistungsauftrage fir gréBere Leistungs-
bereiche, in denen der jeweilige Leistungsumfang mit einem darauf
ausgerichteten Budgetrahmen und Zeitziel abgebildet ist. Die Leis-
tungsauftrdge werden zusatzlich im Haushaltsplan dargestellt, im
parlamentarischen Haushaltsaufstellungsverfahren von den jeweils
zustandigen Ausschissen diskutiert, gegebenenfalls modifiziert so-
wie schlieBlich vom Parlament verabschiedet. Die Regierung berich-
tet im Rahmen der Haushaltsrechnung Uber die Erfullung der Leis-
tungsauftrage

(3) Zur Umsetzung der Leistungsauftrage vereinbart das jeweils zu-
stdndige Fachministerium eine Zielvereinbarung mit seinem nachge-
ordneten Bereich, in der verbindliche Absprachen getroffen werden.
Gegenstand solcher Absprachen sind:

1. die in einem vordefinierten Zeitraum zu erreichenden Ziele und
Leistungen sowie deren Menge und Qualitat und

2. die hierzu bereitgestellten Ressourcen.

§ 15 AuBerordentliche Leitentscheidungen des
Parlaments

(1) Dartber hinaus kann das Parlament jederzeit Grundsatzbe-
schliisse fassen und fur bestimmte Bereiche, in denen das Parla-
ment es aktuell fur erforderlich halt, im Einvernehmen mit der Regie-
rung eine Leitentscheidung treffen. § 14 Absatz 1 Satz 2 gilt ent-
sprechend.

(2) Gleichzeitig kann das Parlament zur Konkretisierung dieser Leit-
entscheidung einen entsprechenden Leistungsauftrag beschlieBen.
Hierbei bedarf es des vorhergehenden Einvernehmens des Fachmi-
nisteriums sowie des Finanzministeriums und des Benehmens mit
dem zustandigen Fachausschuss.

(3) Laufende Leistungsauftrage sind an die neuen Vorgaben anzu-
passen.

Dritter Titel:
Controllingverfahren und Berichtswesen

§ 16 Controlling innerhalb der Exekutive

(1) Der Regierung obliegt es, ein geeignetes verwaltungsinternes
Controllingsystem aufzubauen, mit dem sich die Outputoptimierung
erfassen und wirksam steuern lasst.

(2) Innerhalb der Verwaltung wird ein pragnantes Berichtswesen auf-
gebaut, aus dem die entsprechenden Zielerreichungsgrade erkenn-
bar werden. Bleiben die erreichten Zielerreichungsgrade erheblich
hinter den Vorgaben der Leistungsauftrage zuriick, hat die nach
§ 17 Absatz 2 und 3 zustandige Stelle die Angelegenheit an das Mi-
nisterium der Finanzen weiterzuleiten, welches nach pflichtgema-

' Das Instrument des Leistungsauftrags gem. § 7b LHO-RP, der in Rhein-
land-Pfalz im Jahre 2002 eingefiihrt wurde, ist nur ein denkbares Steue-
rungskonzept. Zur Entwicklung und Struktur dieses Instruments vgl. Keil-
mann/Hermonies, Der Leistungsauftrag, V&M 2004, S. 306ff.; Grimm
(Hrsg.), Stand und Perspektiven des Leistungsauftrage in Rheinland-Pfalz,
Schriftenreihe des Landtags Nr. 28; Hermonies, Der Leistungsauftrag im
rheinland-pfélzischen Haushaltsrecht, 2006.
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Bem Ermessen entscheidet, ob eine Meldung an das Parlament zu
erfolgen hat.

§ 17 Controller der Exekutive, Ressortcontroller

(1) Die Regierung bestellt einen Controller2?, dem die Koordinierung
des Berichtswesens der Regierung an das Parlament, die Uberwa-
chung Erfullung von Vorgaben aus Leitentscheidungen (§ 7) oder
Leistungsauftragen (§ 8) sowie die notwendigen Abstimmungen mit
dem Controller des Parlaments obliegt. Der Controller der Regierung
wird beim Ministerium flr Finanzen eingerichtet.

(2) Daneben ist in jedem Ressort ein Controller?' zu bestellen, der
eigenverantwortlich die im Haushaltsplan festgeschriebenen Leistun-
gen mittels Zielvereinbarungen mit den nachgeordneten Dienststel-
len umsetzt, fur das Berichtswesen verantwortlich ist, die Einhaltung
der Vorgaben Uberwacht, Fehlentwicklungen korrigiert und gegebe-
nenfalls hieriiber dem Controller der Landesregierung berichtet. § 16
Absatz 2 Satz 2 bleibt unberihrt.

(3) In allen nachgeordneten budgetierten Dienststellen ist ebenfalls
ein Controller zu bestellen, der die Zielvereinbarung mit dem
Ressortministerium vereinbart, fir das Berichtswesen verantwortlich
ist, die Einhaltung der Vorgaben uberwacht, Fehlentwicklungen korri-
giert und gegebenenfalls hiertiber dem Controller des Ressorts be-
richtet. § 16 Absatz 2 Satz 2 bleibt unberthrt.

§ 18 Berichtswesen gegeniiber der Legislative

(1) Die Regierung berichtet dem Parlament jahrlich auf der Ebene
des Produktplans und der Produktbereiche Uber den Stand und die
Zielerreichungsgrade der Leitentscheidungen und Leistungsauftrage.
Dabei sind aussageféhige Kennziffern anzugeben und Aussagen
Uber den Zielfortschritt zu treffen. Abweichungen von den Vorgaben
sind kenntlich zu machen und mit dem Vorschlag von MaBnahmen
zur Zielerreichung sowie einer Folgenabschatzung zu versehen. An-
hand dieser Berichte Gberwacht der nach diesem Gesetz zustandige
Ausschuss die Ausfiihrung der von dem Parlament vergebenen Leis-
tungsziele und entscheidet lUber gegebenenfalls anzuwendende In-
strumentarien. Er wird dabei durch die Fachausschisse, den Rech-
nungshof sowie die Regierung untersttzt.

(2) Die Ausgestaltung des Berichtswesens wird allgemein oder fur
bestimmte Leistungsauftrage im Haushaltsgesetz naher geregelt®?.

Vierter Titel:
Parlamentarische Kontrolle und Steuerung

§ 19 Steuerungsinstrumentarien

(1) Der nach diesem Gesetz zustandige Ausschuss kann insbeson-
dere anlésslich der Berichte der Regierung

1. kurze mindliche oder schriftliche Berichte lber einzelne Angele-
genheiten im Rahmen der Budgetausflihrung anfordern und

2. kleine und groBBe Anfragen stellen.

Die dem nach diesem Gesetz zustandigen Ausschuss eingeraumten
Rechte bleiben im Ubrigen unberthrt.

(2) Zeigen die Instrumente nach Absatz 1, dass die Exekutive mégli-
cherweise in wesentlichen Teilen einem Leistungsauftrag nicht in
dem festgelegten Umfang oder in dem festgelegten Zweck nach-
kommt, so hat der Controller des Parlaments mit dem Controller
der Exekutive und den Controllern der betroffenen Ressorts einen
Einigungsversuch Uber GegenmaBnahmen zu unternehmen. Eine
solche Einigung bedarf der Zustimmung des nach diesem Gesetz
zustandigen Ausschusses. Kommt diese Einigung nicht zustande,
kann der zustédndige Ausschuss den Rechnungshof ersuchen, sich
gutachtlich zu Fragen, die fur die Haushalts- und Wirtschaftsfuhrung
fur diesen Leistungsauftrag von Bedeutung sind, zu duBern.

(3) Bestatigt der Rechnungshof in seinem Gutachten, dass die Exe-
kutive einem Leistungsauftrag nicht im dem festgelegten Umfang
oder dem festgelegten Zweck nachkommt, kann der nach diesem
Gesetz zustandige Ausschuss auf der Basis der gutachtlichen Stel-
lungnahme sowie der Empfehlungen des Rechnungshofes den be-

anstandeten Leistungsauftrag abandern, um ihn an die modifizierten
und gegebenenfalls neuen Leistungsziele ausrichten zu kénnen.

§ 20 Abweichung vom Leistungsauftrag

(1) Beabsichtigt die Regierung von einer Vorgabe in einem Leis-
tungsauftrag abzuweichen, benétigt die Regierung das Einverneh-
men des nach diesem Gesetz zustandigen Ausschusses. Die Regie-
rung hat hierzu eine alternative Vorgehensweise zur Erreichung der
Zielvorgaben darzulegen.

(2) Die Einwilligung gilt als erteilt, wenn das Parlament nicht inner-
halb von zwei Monaten nach Eingang des schriftlichen Antrags der
Regierung die Einwilligung ausdriicklich abgelehnt oder schriftlich
der Regierung gegenliber um weitere Aufklarung ersucht hat. Nach
Eingang der erneuten Vorlage hat das Parlament innerhalb von
sechs Wochen zu entscheiden; andernfalls gilt die Einwilligung als
erteilt.

Dritter Abschnitt: Rechtsschutz23
§ 21 Schiedsgericht

(1) Es ist ein Schiedsgericht zu bilden, welches zur Uberpriifung von
nach diesem Gesetz vorgesehenen Entscheidungen und MaBnah-
men des Parlamentes oder seiner Ausschiisse berufen ist.24

(2) Das Schiedsgericht setzt sich zusammen aus jeweils einem vom
Haushalts- und Finanzausschuss und der Regierung benannten Ver-
treter sowie dem Présidenten des Rechungshofes als Vorsitzendem.

§ 22 Antrag der Regierung

Zur Uberprifung von Entscheidungen und MaBnahmen nach § 21
Abs. 1 ist ein Antrag der Regierung erforderlich, der die Darlegung
enthalten muss, dass durch eine solche Entscheidung oder MaB-
nahme in den Kernbereich der der Exekutive zugewiesenen Aufga-
ben eingegriffen wurde.

§ 23 Antragsschrift

(1) Die Antragsschrift ist bei dem Schiedsgericht schriftlich zu erhe-
ben. Sie soll den Gegenstand des Begehrens bezeichnen sowie ei-
nen bestimmten Antrag enthalten. Die zur Begriindung dienenden
Tatsachen und Beweismittel sind anzugeben.

(2) Das Schiedsgericht ist an das Vorbringen und die Beweisantrage
der Parteien gebunden, soweit sich aus den Vorschriften dieses Ge-
setzes nichts anderes ergibt.

(3) Das Schiedsgericht darf Giber das Antragsbegehren nicht hinaus-
gehen, ist aber an die Fassung der Antrdge nicht gebunden.

§ 24 Vorbereitung der miindlichen Verhandlung

(1) Der Vorsitzende hat darauf hinzuwirken, dass Formfehler besei-
tigt, unklare Antrage erlautert, sachdienliche Antrdge gestellt, unge-
nigende tatséchliche Angaben erganzt sowie alle fir die Feststel-
lung und Beurteilung des Sachverhalts wesentlichen Erklarungen
abgegeben werden.

20 Ein anderer Vorschlag wére ,Regierungsbeauftragter fiir das Controlling*.

21 Oder: ,Ressortbeauftragter fiir das Controlling”.

22 Genauso kann schon an dieser Stelle eine Vorgabe dahingehend gemacht
werden, welche einzelnen Eckpunkte einer Regelung durch Haushaltsge-
setz zugeflihrt werden sollten. Vgl. hierzu im Einzelnen die Begrindung zu
§ 18.

23 Ein Absehen von einem gleichsam proprietdren Rechtschutzmechanismus

Uberantwortet Streitigkeiten zwischen Parlament und Regierung dem Or-

ganstreitverfahren. Der Nutzen des hier vorgestellten Konzepts besteht

darin, dass Konflikte zunachst ohne Zuhilfenahme der Rechtsprechung an-
gegangen werden kdnnen. Schon an dieser Stelle sei darauf hingewiesen,
dass der hier vorgestellte Rechtsschutzmechanismus regelmaBig nur dann
etabliert werden kann, wenn dieser in der jeweiligen Verfassung eine

Grundlage findet, vgl. Begriindung vor § 21 sowie zu § 28.

Es soll nicht vergessen werden zu erwéhnen, dass eine Erstreckung des

Schiedsgerichtsverfahrens auf die Uberpriifung des Finanzgebarens der

jeweiligen Regierung sinnvoll sein kann. Es kénnte somit eine Zielverfeh-

lung — wenngleich nicht tatséchlich sanktioniert — wenigstens in einem be-
sonderen Verfahren festgestellt werden. In diesem Entwurf soll jedoch da-

von abgesehen werden (vgl. Begriindung vor § 21).
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(2) Zur Beschleunigung des Verfahrens kann der Vorsitzende schon
vor der Erdrterung der Sach- und Rechtslage alle Anordnungen tref-
fen, die notwendig sind, um den Streit moglichst in einer mindlichen
Verhandlung zu erledigen.

(3) Die Beteiligten sind von jeder Anordnung zu benachrichtigen.

(4) Der Vorsitzende kann der Landesregierung eine Frist zur Angabe
der Tatsachen setzen, durch deren Berlcksichtigung oder Nichtbe-
riicksichtigung im Zusammenhang mit der angegriffenen Entschei-
dung oder MaBnahme sie sich beschwert flhlt. Nach Ablauf dieser
Frist kann das Schiedsgericht Erklarungen und Beweismittel zurlick-
weisen und ohne weitere Ermittlungen entscheiden, wenn

1. ihre Zulassung nach der freien Uberzeugung des Gerichts die Er-
ledigung des Streits verzégern wiirde und

2. die Partei die Verspatung nicht genligend entschuldigt und

3. die Partei Uber die Folgen einer Fristversdumung belehrt worden
ist.

Der Entschuldigungsgrund ist auf Verlangen des Gerichts glaubhaft
zu machen.

§ 25 Die miindliche Verhandlung

(1) Das Schiedsgericht entscheidet grundsétzlich auf Grund mind-
licher Verhandlung, es sei denn beide Parteien haben auf die miind-
liche Verhandlung verzichtet oder nach diesem Gesetz ist eine Ent-
scheidung durch Beschluss vorgesehen.

(2) Der Vorsitzende erdéffnet und leitet die mindliche Verhandlung.
Er tragt zunéchst den wesentlichen Inhalt der Akten vor.

(3) Hierauf erhalten die beiden Parteien das Wort, um ihre Antréage
zu stellen und zu begriinden.

(4) Das Schiedsgericht erortert die Sach- und Rechtslage, soweit er-
forderlich, mit den Parteien in tatséchlicher und rechtlicher Hinsicht
und stellt Fragen. Danach erklart der Vorsitzende die mundliche Ver-
handlung fir geschlossen.

(5) Uber die miindliche Verhandlung wird eine Niederschrift gefertigt.
§ 26 Antragsédnderung; Antragsriicknahme; Erledigung

(1) Eine Anderung des Antragsbegehrens ist zulassig, wenn die an-
dere Partei einwilligt oder das Schiedsgericht die Anderung fur sach-
dienlich erachtet.

(2) Das Antragsbegehren kann bis zur Entscheidung des Schiedsge-
richts zurickgenommen werden. Die Ricknahme nach Stellung der
Antrdge in der mundlichen Verhandlung setzt die Einwilligung der
anderen Partei voraus. Wird das Antragsbegehren zurtickgenom-
men, stellt das Schiedsgericht das Verfahren durch Beschluss ein.

(3) Das Schiedsgericht stellt von Amts wegen das Verfahren durch
Beschluss ein, wenn sich die Angelegenheit erledigt hat.

§ 27 Vergleich

(1) Die Parteien kdnnen sich jederzeit Uber die Frage der Kernbe-
reichsverletzung und entsprechender MaBnahmen durch Vergleich
einigen.

(2) Ein schiedsgerichtlicher Vergleich wird in der mundlichen Ver-
handlung protokolliert. Ein schiedsgerichtlicher Vergleich kann auch
dadurch geschlossen werden, dass die Parteien dem Schiedsgericht
einen schriftlichen Vergleichsvorschlag unterbreiten oder einen
schriftlichen Vergleichsvorschlag des Schiedsgerichts durch Schrift-
satz gegenlber dem Schiedsgericht annehmen. Das Schiedsgericht
stellt das Zustandekommen und den Inhalt eines schiedsgerichtli-
chen Vergleichs durch Beschluss fest.

(3) In jedem Falle bedarf ein Vergleich der Zustimmung der Mehrheit
des nach diesem Gesetz zusténdigen Ausschusses, welche gegen-
Uber dem Schiedsgericht und der anderen Partei schriftlich erklart
werden muss.

§ 28 Entscheidung des Schiedsgerichts

(1) Das Schiedsgericht entscheidet mehrheitlich nach eingehender
Erdrterung der Sach- und Rechtslage spéatestens drei Monate nach
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Antragstellung, wenn das Verfahren nicht auf andere Weise zuvor
beendet wird.

(2) Das Schiedsgericht entscheidet nach seiner freien, aus dem
Gesamtergebnis des Verfahrens gewonnenen Uberzeugung durch
Schiedsspruch. Es stellt fest, ob ein Eingriff in den Kernbereich der
Exekutive vorliegt. Bejahendenfalls kann das Gericht weitere Anord-
nungen treffen.

(8) Liegt nach einstimmiger Uberzeugung des Schiedsgerichts offen-
sichtlich kein Eingriff in den Kernbereich der Exekutive vor, so kann
das Schiedsgericht ohne mundliche Verhandlung durch Beschluss
entscheiden. In diesem Falle hat die Entscheidung einstimmig zu er-
gehen. Die Entscheidung wird sofort rechtskréaftig.

(4) AuBer im Falle des Abs. 3 hat das Schiedsgericht auf Antrag ei-
ner Partei die Uberpriifung seiner Entscheidung durch den Verfas-
sungsgerichtshof im Organstreitverfahren zuzulassen.

(5) Der Schiedsspruch ist schriftich zu erlassen und durch die
Schiedsrichter zu unterschreiben. Der Schiedsspruch ist zu begrin-
den.

(6) Die Entscheidung ergeht kostenfrei.

(7) lIhre eigenen Kosten tragen die beteiligten Parteien jeweils selbst.

C. Begriindung

1. Allgemeines

Die Parlamentarische Steuerungsordnung nach diesem Ent-
wurf verfolgt einen allgemeinen Ansatz. Unabhangig von der
Frage, ob man das Budgetrecht des Parlaments durch Bud-
getierung als nur bedroht oder gar verletzt ansieht, soll das
vorgelegte Konzept dazu dienen, das Verhaltnis der Exeku-
tive und Legislative generell auszusteuern.

Hierbei wird von folgenden Grundannahmen bzw. Befunden
ausgegangen:

1. Die Gewalten — hier die erste und die zweite Gewalt — sind
im Verhéltnis zueinander gleichberechtigt. Zudem ist der
jeweilige Kernbereich dieser Gewalten unverénderlich und
von Eingriffen der jeweils anderen Gewalt freizuhalten25.

2. Im Rahmen dieser Vorgabe steht es beiden Gewalten
jederzeit eigeninitiativ zu, das Verhéltnis zueinander vor
dem Hintergrund sich andernder Rahmenbedingungen
Uberprifen zu kénnen.

3. Gewaltenteilung bedeutet auch, dass ,staatliche Entschei-
dungen mdglichst richtig, das heit von den Organen
getroffen werden, die dafir ihrer Organisation, Zusammen-
setzung, Funktion und Verfahrensweise Uber die besten
Voraussetzungen verfligen.26

4. Das Budgetrecht des Parlaments und die dem Wirtschaft-
lichkeitsgebot dienende Budgetierung sind in einen Zu-
stand praktischer Konkordanz?” zu Uberfihren.

5. Es erscheint in diesem Zusammenhang zweckmaBig,
beiden Gewalten Instrumente an die Hand zu geben,
um die Ausrichtung und das Verhdltnis zueinander im
Rahmen eines Konzepts der gegenseitigen Beschréankung
(,checks and balances") jederzeit und konzertiert anpas-
sen zu kénnen.

25 Standige Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts; vgl. nur BVerf-
GE 9, 268 (279f); 22, 106 (111); 34, 52 (59); 95, 1 (15); zur Kritik:
Schnapp, in: von Minch/Kunig, Grundgesetz-Kommentar, Band 2, 5. Aufla-
ge, 2001, Art. 20, Rn. 41.

26 BVerfGE 98, 218 (2511.).

27 Vgl. Hebeler, VR 2002, 76, 78f.
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Neben einer generellen (makroorientierten) Neuausrich-
tungsmoglichkeit der beiden Gewalten untereinander wird
mit der Parlamentarischen Steuerungsordnung gleichzeitig
auch ein konkretes (mikroorientiertes) Instrumentarium zur
Verfligung gestellt, das es erlaubt, generelle politische Leit-
entscheidungen vorgeben und sie mit darauf abgestimmten
Mechanismen steuern zu kénnen.

Zur Klarung von Meinungsverschiedenheiten sieht die Parla-
mentarische Steuerungsordnung einen Deeskalationspfad
vor, der durch seine Anlage, seinen Aufbau und seine Aus-
gestaltung in Form eines schiedsgerichtlichen Schlichtungs-
verfahrens dem normierten Deeskalationsziel weitgehend
entspricht28.

Il. Zu den einzelnen Bestimmungen

Zur Prdambel:

Ziel der Praambel ist insbesondere, die Dualitat der Parla-
mentarischen Steuerungsordnung aufzuzeigen, die sowohl
die makroorientierte Neuausrichtungsmdglichkeit der beiden
Gewalten untereinander abbilden will, als auch ein mikro-
orientiertes Instrumentarium an die Hand gibt, mittels dessen
politische Leitentscheidungen vorgegeben und anschlieBend
Uberwacht und auf ihren Verwirklichungsgrad Uberprift wer-
den kdnnen.

Erster Abschnitt: Allgemeines

In dem ersten Abschnitt wird das Verhaltnis der beiden
Gewalten angesprochen und die im Zusammenhang mit
der parlamentarischen Steuerungsordnung relevanten Ak-
teure bestimmt. Zudem werden begriffliche Klarungen vor-
genommen, womit auch das Steuerungsmodell in seinen
Grundziigen umrissen wird.

Zu § 1:

Auch wenn hierbei nicht mehr geregelt wird, als von Verfas-
sungs wegen klar sein sollte, wird mit dem ersten Absatz
dieser Vorschrift der entscheidende Programmsatz dieses
Gesetzes ausgesprochen und der generelle Ansatz dieses
Gesetzes deutlich gemacht?®. Denn mit der Parlamentari-
schen Steuerungsordnung im hier verstandenen Sinne wird
nicht lediglich die monetare Steuerung, sondern eine gene-
relle Regelung des Zusammenspiels der ersten beiden Ge-
walten angesprochen. Hinzu tritt allerdings eine gegenseitig
bestehende Gewahrleistungsverpflichtung in Bezug auf die
zukiinftige Ausgeglichenheit dieses Verhéltnisses, die in die
Anwendung der einzelnen Steuerungsinstrumentarien hinein-
regiert. Es werden ferner (in Abs. 2) Kooperations- und In-
formationspflichten ausdricklich geregelt. Absatz 3 formuliert
ZweckméBigkeit und Wirtschaftlichkeit als Maximen legisla-
tiven bzw. exekutiven Handelns.

Zu § 2:

Da die beiden Gewalten gleichberechtigt nebeneinander
stehen, kann dem Parlament nur dann ein (Vollzugs-) Vorbe-
halt zustehen, wenn die Exekutive — neben der Haushalts-
planung® — auch mit dem Haushaltsvollzug betraut ist.
Entsprechend ist in Absatz 1 — neben den grundgesetzlichen
Bestimmungen — nochmals klargestellt, dass der vollziehen-
den Gewalt auch die Vollzugskompetenz zusteht und diese
nicht an die gesetzgebende Gewalt — in welcher Form auch
immer — abgegeben werden kann. Dabei steht der Exekutive
grundsatzlich der den Neuen Steuerungsmodellen immanent
notwendige Gestaltungsspielraum zu.

Dennoch sind schon jetzt Konstellationen in der BHO bzw.
den LHOen verankert, die den Grundsatz der Vollzugskom-
petenz der Verwaltung durchbrechen (qualifizierte Haushalts-
sperren, Aufgabenauslagerung aus dem Landeshaushalt®?,
auBerplanmaBige VerauBerung von Grundstlicken mit erheb-
lichem Wert oder Unternehmensanteilen mit besonderer
Bedeutung).

Entsprechend kann das Parlament gem. Absatz 2 — dem
Diskussionsstand zum Instrument der qualifizierten Sperre
(8§ 22 S. 3, 36 BHO / LHOen) folgend, in dem in Ausnah-
meféllen eine (vollzugshemmende) qualifizierte Sperre durch
das Parlament als Eingriff in die Vollzugshoheit zugelassen
werden kann, wenn im Einzelfall besondere Griinde vorlie-
gen, die beispielsweise eine Bewilligung angezeigt erschei-
nen lassen, obwohl eine Ablehnung wegen mangelnder Etat-
reife noétig ware®? — mit den insbesondere in § 14ff. der
Parlamentarischen Steuerungsordnung normierten Instru-
mentarien Ziele vorgeben und gegebenenfalls einzelne Be-
reiche auch mit einem Vollzugsvorbehalt belegen. Der Aus-
nahmecharakter des Vollzugsvorbehalts erfordert es zudem,
dass dieser jeweils substantiiert und nachvollziehbar begrin-
det wird.

Zu § 3:

Aufgabenanalyse und Aufgabenkritik sollten ohnehin immer
am Anfang eines Erneuerungs- und Reformprozesses ste-
hen. Insofern handelt es sich bei § 3 um einen Programm-
satz, der selbstverstandlich auch fir die dritte Gewalt — die
Judikative — genauso Giltigkeit hat. Da die Parlamentarische
Steuerungsordnung sich aber auf die Neuausrichtung der
beiden ersten Gewalten beschranken will, wurde bewusst
diese Selbstverstandlichkeit hier auBen vor gelassen. Auf-
gabenanalyse und Aufgabenkritik sollen jedoch kontinuierlich
auch in der Zukunft durchgefuhrt werden, um eine erfolgrei-
che Zusammenarbeit der beiden Gewalten zu gewahrleisten.

Zu § 4:

Die Bezeichnung weiblicher und méannlicher Personen durch
die jeweils traditionelle, meist maskuline Form im folgenden
Text bringt den Auftrag, die verfassungsrechtlich gebotene
Gleichstellung von Mann und Frau zu verwirklichen und
bestehende Nachteile zu beseitigen, sprachlich nicht ange-
messen zum Ausdruck. Auf die Verwendung von Doppel-
formen wird dennoch verzichtet, um die Lesbarkeit und
Ubersichtlichkeit zu wahren. Mit allen im Text verwendeten
Personenbezeichnungen oder &hnlichen Formulierungen sind
stets beide Geschlechter gemeint.

Zu § 5:

Das Parlament kann das Controlling durch Funktionstréger,
ggf. mit entsprechendem Unterbau oder eine entsprechende
Abteilung in der Parlamentsverwaltung durchfihren lassen.
Der Beauftragte fiir das Controlling durch das Parlament soll
allerdings keinerlei Beanstandungskompetenzen im Hinblick
auf die Exekutive haben, sondern nur dem Parlament zur
Seite stehen, damit dieses seine Rechte wahrnehmen kann

28 Zur hier nicht vorgesehenen Haftung fiir den missbrauchlichen Einsatz von
Ressourcen durch die Exekutive, vgl. Keilmann, in: Jessen, Neuere An-
sétze parlamentarischer Steuerung und Kontrolle, 2001, S. 147.

2% Die Parlamentarische Steuerungsordnung kame freilich auch ohne die Er-
wahnung dieser Selbstverstandlichkeit aus.

30 Vgl. hierzu Seikel, DOV 2000, 525, 529.

3! Eine rheinland-pfélzische Besonderheit, vgl. § 112a Abs. 1 LHO RLP.

32 Vgl. Nebel, in: Piduch, Bundeshaushaltsrecht, Stand: Dezember 2005,
Art. 110, Rdn. 16.



(vgl. Abs. 1 S. 2 der Vorschrift). Die Meldepflicht nach Abs. 1
S. 3 kann nur dann greifen, wenn unmittelbarer Handlungsbe-
darf besteht, so dass ,erheblich“ in diesem Sinne zu inter-
pretieren ist (vgl. auch § 16 Abs. 2 S. 2). Es ist ihm jedoch
unbenommen, den Ausschuss bereits friher Uber Fehlent-
wicklungen in Kenntnis zu setzen.

Abs. 2 stellt klar, dass das Handeln des Controllers des
Parlaments diesem zugerechnet wird, so dass eine schieds-
gerichtliche Uberpriifung auch seines Handelns ermdglicht
wird.

Um eine erfolgreiche Zusammenarbeit des Controllers des
Parlaments mit den jeweiligen Ausschissen zu gewéhrleisten
und ihn zugleich unter eine parlamentarische Kontrolle zu
stellen, wird er zum Teil mit den Rechten und Pflichten eines
Parlamentsmitglieds ausgestattet (vgl. Abs. 3).

Zu § 6:

MaBgeblich fur die Ausgestaltung der Parlamentarischen
Steuerungsordnung ist die intensive Einbeziehung des Rech-
nungshofes als beratendes Organ (§ 88 Abs. 3 BHO/LHOen)
in die Abldufe — insbesondere vor dem Hintergrund seiner
umfassenden Prifungserfahrungen und seines besonderen
Status®3. Entsprechend wird die jederzeitige und exponierte
Einbindung des Rechnungshofs — auch bereits im Vorfeld von
Entwicklungsprozessen — normiert. Er sollte den dynamisier-
ten Entwicklungsprozess zwischen der Legislative und der
Exekutive bereits im Vorfeld auf Wunsch des Haushalts- und
Finanzausschusses, der Landesregierung oder einzelner Mi-
nisterien aktiv beratend begleiten oder zu Fragen gutachtlich
Stellung nehmen.

Zu§7:

Mit der Leitentscheidung kann das Parlament bestimmte
Ziele in einer besonderen Weise auf die politische Tages-
ordnung bringen. Gleichwohl dlrfen diese politischen Ziele
nicht dem Regierungskonzept widersprechen, um nicht die
Handlungsfahigkeit der Regierung einzuschranken. Somit
bleibt dem Parlament nur die Méglichkeit, Ziele und Auftréage
durch deren Aufnahme in eine Leitentscheidung als beson-
ders wichtig zu bewerten und einem besonderen Erflllungs-
druck zu unterwerfen. Hierbei dirfen jedoch die Prioritaten-
setzungen oder Zeitplanungen der Regierung nicht miss-
achtet werden, da auch eine solche Setzung zum
Regierungskonzept gehért.

Durch die Abbildung in die Leitentscheidung wird die Regie-
rung allerdings in qualifizierter Weise mit ihren eigenen Zielen
konfrontiert und hat diese im Rahmen des Haushaltsvollzugs
zu beachten.

Somit wird auch klar, dass sich die Leitentscheidung sowohl
in der Abbildung einzelner Ziele erschdpfen kann als auch die
gesamte Regierungserklérung erfassen kann.

Zu § 8:

Der Leistungsauftrag ist in der rheinland-pfélzischen Landes-
haushaltsordnung bereits als Steuerungsinstrument vorgese-
hen. Durch diesen Gesetzentwurf wird seine Rolle als Teil
einer einheitlichen und wirkungsvollen parlamentarischen
Steuerungsordnung deutlich gemacht. Er setzt einen Steue-
rungsimpuls, der Uber Zielvereinbarungen nach § 9 verwal-
tungsintern weitergetragen wird34. Die Vorgaben des Leis-
tungsauftrags sind selbst nicht verbindlich. Verbindlich sind
allerdings die Festsetzungen im Haushalt. Die Exekutive kann
ein Abweichen von den Vorgaben eines Leistungsauftrags
innerhalb des Verfahrens nach § 20 rechtfertigen. Wird die

Verwaltungsrundschau 4/2007 115

Abweichung zu spét erkannt, so ist eine Begrindung fur die
Abweichung im Rahmen der Haushaltsrechnung vorzuneh-
men.

Zu § 9:

Zielvereinbarungen dienen der Umsetzung der Leistungs-
auftrdge nach § 8 innerhalb der Exekutive, deren Vorgaben
von oben nach unten auf diese Weise weitergereicht werden.
Durch die Zielvereinbarungen wird der jeweilige Leistungs-
auftrag verwaltungsintern konkretisiert und einer Umsetzung
zugefuhrt. Dabei muss eine Zielvorgabe stets mit einer
entsprechenden Ressourcenausstattung verbunden werden.

Zu § 10:

Das Budget ist eine Zuweisung von Ressourcen an einzelne
Verwaltungseinheiten, die ihre Rechtfertigung darin findet,
dass auf diese Weise Optimierungspotenziale vor Ort ausge-
schopft werden kénnen. Die Budgetierung ist somit gleichsam
die Ursache fur die Parlamentarische Steuerungsordnung,
indem mit der Ubertragung solcher Budgets Berichtspflichten
fur die budgetierenden Stellen und Controllingmechanismen
verbunden werden, um das Budgetrecht des Parlaments zu
gewahrleisten. Nur dann, wenn eine dezentrale Ressourcen-
verantwortung vorgesehen wird, besteht eine Notwendigkeit,
dem Parlament ausgleichende MaBnahmen an die Hand zu
geben, da das Parlament durch die Budgetierung zu gewissen
Teilen von seiner Finanzverantwortung ausgeschlossen wird.

Zu§11:

Die Vorschrift fihrt eine herkémmliche Definition des Begriffs
»controlling” an. Das Controlling dient der Schaffung der
Faktengrundlage fur die Parlamentarische Steuerungsord-
nung. Die hieraus gewonnenen Ergebnisse stellen die Ent-
scheidungsbasis fir das Parlament dar.

Zweiter Abschnitt: Parlamentarische Steuerungsordnung

Die Parlamentarische Steuerungsordnung besteht im Rah-
men der ,Mikrosteuerung® zunéchst aus vorgelagerten
Steuerungsmechanismen. Das Parlament setzt Steuerungs-
impulse durch eine Leitentscheidung, aus der wiederum
Leistungsauftrdge zu entwickeln sind, die ihrerseits durch
Zielvereinbarungen innerhalb der Verwaltung konkretisiert
werden. Das Parlament kann ferner aktuellen Entwicklungen
durch auBerordentliche Leitentscheidungen begegnen.

Des Weiteren sind ein verwaltungsinternes Controlling und
ein Berichtswesen gegeniiber dem Parlament fiir die Steue-
rungsordnung unverzichtbar.

Als dritte S&ule des Steuerungskonzepts fungieren eine
nachsorgende Kontrolle der Zielerreichung und — soweit er-
forderlich — eine entsprechende gestufte Gegensteuerung.
Dieser Bereich ist zum einen von einer gesetzlich angeord-
neten Zuriickhaltung der Legislative gegenlber Exekutivauf-
gaben gepragt und zum anderen von dem Primat der Ko-
operation und Kommunikation.

Nachdem im ersten Abschnitt die erforderlichen Definitionen
erfolgt sind, gestaltet der zweite Abschnitt die Zustandigkei-
ten, das Verfahren und das Controlling néher aus.

Zu§12:

Im Grundsatz ist der fir den Haushalt zustandige Ausschuss
auch fur die Aufgaben und Kompetenzen nach diesem Ge-

33 Vgl. auch Isensee, JZ 2005, 971, 980.
34 Vgl. § 7 LHG RP 2007/2008.
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setz zustandig®®. Dieser hat, um in einer umfassenden
Steuerungsordnung mdglichst wirkungsvoll handeln zu kén-
nen, mit den jeweils zustédndigen Fachausschissen zu ko-
operieren.

Sollte sich im Laufe der Zeit die Notwendigkeit ergeben, die
Aufgaben und Kompetenzen einem anderen Ausschuss zu
Ubertragen, so ist die Grundlage hierfir mit § 12 Abs. 2
schon angelegt. Zugleich ordnet § 12 Abs. 2 S. 2 flr diesen
Fall eine enge Zusammenarbeit des neu zu bildenden Aus-
schusses mit dem fir den Haushalt zustandigen Ausschuss
an, um eine wirkungsvolle und einheitliche Steuerung zu
gewabhrleisten.

Zu § 13:

Grundsatzlich kann der Gesetzgeber davon ausgehen, dass
das Parlament sich auch in der Zukunft eine Geschéfts-
ordnung geben wird, die tber eine ausreichende Regelungs-
dichte verfugt. Die derzeitigen Geschéftsordnungen jedenfalls
regeln nahezu alle Aspekte, die fur den Vollzug dieses
Gesetzes erforderlich sind. Es ist insofern nur zum Teil nétig,
einzelne spezifische Aspekte festzuschreiben, die fur die
Parlamentarische Steuerungsordnung unentbehrlich sind
und die in den bestehenden Geschéftsordnungen naturge-
mafR nicht enthalten sind (so z. B. im Hinblick auf den
Controller des Parlaments, vgl. § 5). Dieses Konzept wider-
spricht auch nicht der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts zur Geschaftsordnung des Bundestages®?,
wonach zur Regelung des parlamentarischen Geschéfts-
gangs auch das Gesetz zur Verfigung steht, wenn das
Gesetz nicht der Zustimmung das Bundesrats®” bedarf, der
Kern der Geschéaftsordnungsautonomie des Parlaments nicht
bertihrt wird und Uberdies gewichtige sachliche Grinde daftr
sprechen, die Form des Gesetzes zu wahlen38. Wiirde man
die Geschéaftsordnung darlber hinausgehend in Gesetzes-
form gieBen, berihrte man die Geschéaftsordnungsautonomie
des Parlaments jedenfalls unnétigerweise. Insofern ist —
gerade auch im Hinblick auf den Diskontinuitdtsgrundsatz,
dem die Geschéftsordnungen unterliegen — Zuriickhaltung in
Bezug auf eine gesetzliche Regelung geboten, hier aber auch
gewahrt.

Zu § 14:

Das Leitbild dieser Vorschrift ist eine parlamentarische Steue-
rung mittels Leitentscheidung und dem daraus entwickelten
Leistungsauftrag, gefolgt von einer ,top-down“-Steuerung
innerhalb der Exekutive mittels Zielvereinbarungen.

Zunéachst beginnt das eigentliche Steuerungsverfahren mit
einer Leitentscheidung im Sinne von § 7. Die Parlaments-
mehrheit kann hiermit gesellschaftliche und politische Not-
wendigkeiten in einem Handlungsprogramm, welches aus der
Regierungserklarung abgeleitet wird, festlegen. Da Parlament
und Regierung als gleichberechtigte Gewalten nebeneinan-
der stehen und ohne den jeweils anderen nichts bewirken
kénnen, ist es erforderlich, dass Parlament und Regierung
das Einvernehmen uUber die Leitentscheidungen des Parla-
ments herstellen missen. In einer solchen Abstimmung sind
Kennzahlen, Leistungsziele und Zeitrdume unter fachlichen
Gesichtspunkten zu Uberprifen. Eine reine Klarstellungsfunk-
tion kommt Abs. 1 S. 2 der Vorschrift zu: Die Leitentschei-
dung und mit ihr das gesamte aus ihr abgeleitete Instru-
mentarium kann die Leistungsverwaltung veréandern.

Nach Abs. 2 dieser Vorschrift werden die Leitentscheidungen
in konkrete Leistungsauftrage umgesetzt, die durch das Mi-
nisterium der Finanzen aufgestellt werden. Die Leistungs-

auftrage werden mit dem Haushaltsplan verfahrensméBig
verbunden, um der gegenseitigen Beeinflussung von Haus-
haltsansétzen und Leistungsauftrdgen gerecht zu werden.
Die Budgetzuweisung erfolgt nunmehr nur gegen Leistungs-
zusage. SchlieBlich erscheint auch eine Einbindung der Leis-
tungsauftrage in die Haushaltsrechnung als &uBerst
zweckmanBig®®.

In einem weiteren Schritt (Abs. 3) erfolgt die ,top-down-
Steuerung”“ innerhalb eines Ressorts durch Zielvereinbarun-
gen, die die Budgetierung und die Leistungsauftrage abbilden
mussen. Dazu missen sie Ziele und Leistungen quantitativ
und qualitativ beschreiben und andererseits die Ressourcen
hierfir vorsehen.

Zu § 15:

Neben den regularen Leitentscheidungen kann das Parla-
ment bei Bedarf weitere — irregulare — Leitentscheidungen
treffen. Diese stellen naturgemaB eine Singularitét in einem
Uberplanten Haushalt dar und dirfen, um das haushalteri-
sche Gesamtkonzept nicht zu torpedieren, nur im Ausnah-
mefall vorgenommen werden. Zur Absicherung dieser Funk-
tion bedarf es — abgesehen vom Kriterium der Erforderlichkeit
— des Einvernehmens der Exekutive schon auf der Ebene der
irreguléren Leitentscheidung. Auch hier wird auf der Ebene
der Leitentscheidung auf eine Uberpriifung des staatlichen
Leistungsangebots ausdricklich hingewiesen.

Aber auch der hieraus gewonnene Leistungsauftrag soll nur
mit der Zustimmung der Regierung mdglich sein, um eine
Fehlsteuerung zu verhindern.

Soweit regulére Leistungsauftrdge bereits in der Welt sind
und sich inhaltlich mit den irregularen Mechanismen nach
§ 15 Uberlagern, werden erstere verdrdngt und missen an
die neuen Vorgaben angepasst werden.

Zu § 16:

Um ein geeignetes Berichtswesen betreiben zu kénnen, be-
darf es einer effektiven Controlling-Struktur innerhalb der
gesamten Verwaltung. Insoweit wird ein ausdricklicher Auf-
trag durch den Gesetzgeber erteilt. Der Aufbau eines
Controllingsystems innerhalb der Exekutive obliegt aus-
schlieBlich der Regierung, da es sich um reine Vollzugsté-
tigkeit handelt. Es bietet sich zwar an, die Controllingproze-
duren der Exekutive und der Legislative jeweils aufeinander
abzustimmen. Jedoch ist dies nicht zwingend notwendig.

Aus diesem Informationssystem entnimmt die Exekutive die
maBgeblichen Kennziffern und Zahlen, um zu entscheiden,
ob ggf. das Parlament Uber einen Missstand zu informieren

35 Nach § 71 GO LT RLP (in der Fassung vom 10. November 2006) ist dies
der Haushalts- und Finanzausschuss.
36 BVerfGE 70, 324.
37 Aus dieser Rechtsprechung wird man fir die Gesetzgebung der Lander
schlieBen kénnen, dass die gesetzliche Regelung der Geschéftsordnung
unter Wahrung der Geschaftsordnungsautonomie und aus gewichtigen
sachlichen Grinden dort erst recht zulassig ist. Jedenfalls wird man auf
der Landerebene nicht Mitwirkungsbefugnisse anderer Verfassungsorgane
— wie die Einspruchs- bzw. Zustimmungsbefugnisse des Bundesrats oder
das Prufungsrecht des Bundesprasidenten auf Bundesebene — zum An-
lass nehmen missen, die Geschéftsordnungsautonomie des Parlaments
durch eine gesetzliche Regelung als gefahrdet anzusehen.
Diese Auffassung ist indes nicht kritiklos hingenommen worden: vgl. das
Sondervotum der Richter Mahrenholz (BVerfGE 70, 324, 366ff.) und Bo-
ckenférde (BVerfGE 70, 324, 380ff.); Achterberg/Schulte, in: von Man-
goldt/Klein/Starck, Kommentar zum Grundgesetz, 5. Auflage, 2005,
Art. 441f., wonach das Parlament verpflichtet ist, den parlamentarischen
Geschaftsgang in der Geschéftsordnung zu regeln.
% So auch § 7b Abs. 4 LHO RLP.
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ist. Das Verfahren hierfiir richtet sich nach Abs. 2 in umge-
kehrter Richtung zur Steuerung — némlich grundsétzlich von
unten nach oben (vgl. § 17). Die jeweilige Dienststelle prift
fortlaufend aufgrund der vorhandenen Zahlen, ob eine er-
hebliche negative Abweichung vorliegt. Feste absolute oder
relative Grenzen werden sich nicht zur Auslegung dieses
unbestimmten Rechtsbegriffs angeben lassen, da die unter-
schiedlichen Haushaltstitel ein unterschiedliches Volumen
aufweisen. Hier ist — wie schon in § 5 Abs. 1 S. 3 — danach
zu fragen, ob ein unmittelbarer Handlungsbedarf besteht.
Bejaht die zustdndige Behdrde*® diese qualifizierte Abwei-
chung, so wird letztlich das Ministerium fur Finanzen fur die
Frage der Weiterleitung an das Parlament verantwortlich. Das
Ministerium soll durch die Zustandigkeitblindelung fir diese
Frage in die Lage versetzt werden, sich einen umfassenden
Uberblick Giber die Negativabweichungen im ganzen Lande
und in allen Ressorts verschaffen zu kénnen. Auf diese Weise
wird ein schnell arbeitendes Berichtswesen etabliert, welches
zugleich vor ,Fehlalarmen® schitzt.

Zu §17:

Der Aufbau des Controllings in der Verwaltung verlauft von
den nachgeordneten Dienststellen nach oben. In allen diesen
nachgeordneten Dienstellen ist ein Controller — vergleichbar
dem Beauftragten fir den Haushalt — zu bestellen, welchem
in Bezug auf die Durchfiihrung des Controllings der Controller
des Ressorts Ubergeordnet ist. Der Vorgang Uberspringt also
ggf. die Mittelinstanz, um ein beschleunigtes Verfahren zu
erreichen. Fur die Regierung wird zudem ein gemeinsamer
Controller (Controller der Exekutive) bestellt.

Im Rahmen des Berichtswesens ist in Bezug auf Fehlent-
wicklungen jedoch zwischen einfachen Abweichungen und
qualifizierten Abweichungen zu differenzieren. Letztere sind
auch nach dem beschleunigten Verfahren nach § 16 Abs. 2
S. 2 zu behandeln, wahrend ,einfache“ Abweichungen ledig-
lich vom Controller in der nachgeordneten Dienststelle Uber
den Controller des Ressorts bis hin zum Controller der
Regierung verwaltungsintern zu kommunizieren sind.

Der Controller der Exekutive ist das Pendant zum Controller
des Parlaments. Beide haben eng zusammenzuarbeiten. Der
Controller der Exekutive wird regelmafig von der Haushalts-
abteilung des Finanzministeriums gestellt werden, um auf-
grund des vorhandenen Fachwissens einen mdéglichst rei-
bungslosen Verfahrensablauf zu gewéhrleisten. Dem Con-
troller der Exekutive obliegen Koordinierungsaufgaben unter
den Ressort- und Verwaltungscontrollern, die Uberwachung
und Bewertung des Controllings und die Kommunikation und
Abstimmung mit dem Controller des Parlaments, nicht jedoch
die Leistung des eigentlichen Controllings.

Der Ressortcontroller (Abs. 2) setzt die Budgetierung mit
Zielvereinbarungen innerhalb des Ressorts um und leistet
das ressortinterne Controlling. Er hat Fehlentwicklungen zu
erkennen und an den Controller der Landesregierung zu
berichten.

Korrespondierend hierzu sind die Aufgaben der Controller in
den nachgeordneten Dienststellen ausgestaltet (vgl. Abs. 3).
Bei erheblichen Abweichungen hat zudem ein Bericht un-
mittelbar an den Controller der Exekutive zu erfolgen.

Zu § 18:

Die Regierung selbst ist verantwortlich fur j&hrliche Berichte
an das Parlament, in welchen sie die Téatigkeit der Exekutive
nachvollziehbar und transparent unter wirtschaftlichen Ge-
sichtspunkten beleuchtet. Durch diese regelméaBige Berichts-
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pflicht ist die Verwaltung gezwungen, eine AuBBendarstellung
ihres Handelns vorzunehmen und sich ihrer Verantwortung in
qualifiziertem Maf3e bewusst zu werden. Es ist zweckmaBig,
die Berichte unter der Federfiihrung des Finanzministeriums
zu erstellen, um eine gewisse Einheitlichkeit zu erreichen.
Der Controller des Parlaments hat insoweit keine Kompeten-
zen gegenuber der Exekutive, die die Sammlung von Daten
und deren Bewertung selbststédndig vornimmt. Das verwal-
tungsinterne Controlling soll nicht durch die Legislative oder
im Namen der Legislative erfolgen.

Die konkrete Form bzw. den konkreten Ablauf des Berichts-
wesens kann das Haushaltsgesetz vorsehen. Auf diese
Weise kdénnen zeithah neue — insbesondere EDV-gestitzte
— Konzepte implementiert und auf einem technisch aktuellen
Stand gehalten werden. Zudem kénnen im Haushaltsgesetz
zeitnah Steuerungsimpulse gesetzt werden und Vorgaben an
die Exekutive kommuniziert werden.

Im Haushaltsgesetz kénnen insbesondere im Einzelnen vor-
gesehen werden: Anordnungen Uber die Form und den
Umfang der Darstellung, eventuelle Veréanderungen der Be-
richtszeitrdume, qualitative Vorgaben und Hinweise auf mittel-
und langfristig absehbare Entwicklungen, die Einrichtung
eines Verfahrens zur zeithahen Erfassung von Abweichungen
der Vorgaben des Parlaments oder sonstige Hinweise im
Zusammenhang mit der Aufgabenerledigung.

Zu § 19:

Das Instrumentarium, welches dem Parlament zur Verfligung
steht, erschopft sich in sehr zurlickhaltenden MaBnahmen#!.
Der nach diesem Gesetz zustdndige Ausschuss kann —
unbeschadet weiterer Rechte, die ihm nach der jeweiligen
Geschéftsordnung eingerdumt werden — zunachst Darlegun-
gen Uber den Haushaltsvollzug von der Exekutive verlangen,
um einschatzen zu kdénnen, ob eine hinreichend negative
Abweichung von den in einem Leistungsauftrag festgesetzten
Zielen vorliegt. Gelangt das Parlament aufgrund der von der
Exekutive bereitgestellten Informationen zu einer solchen
Einschatzung, so steht zunéchst eine gemeinsame Ldsung
im Vordergrund, die auf Initiative des Controllers des Parla-
ments gefunden werden soll. Erst wenn dieser Weg erfolglos
beschritten wurde, kommt eine einseitige Steuerung seitens
des Parlaments in Betracht. Eine solche MafBBnahme sollte
zunéchst durch den jeweiligen Rechnungshof fachlich abge-
sichert sein, um ein zweckméBiges Handeln zu ermdglichen.

Zu § 20:

In dem Fall, dass eine Abweichung von einer Festsetzung in
einem Leistungsauftrag von der Exekutive als vorzugswurdig
erachtet wird, sei es, weil die Vorgabe als unzweckméBig
erachtet wird, sei es aus anderen sachlichen Griinden, so
kann das Budgetrecht des Parlaments nur gewahrt werden,
wenn ihm ein Zustimmungsvorbehalt eingerdumt wird. Es
handelt sich hierbei jedoch um eine konstruktive Beanstan-
dung. Dies bedeutet, dass die Landesregierung die favori-
sierte Vorgehensweise darstellen muss. Somit kann die
Landesregierung sich nicht lediglich auf die mangelnde Rea-

40 Dies kann letztlich — in Gestalt des Ressortcontrollers — auch das jeweilige
Fachministerium sein.

Die Zahl der denkbaren Instrumente ist naturlich ungleich gréBer. So kdme
einiges bis hin zur Ausstattung des Parlaments mit kommunalaufsichtséhn-
lichen Rechten in Betracht (vgl. Keilmann, in: Hill, Parlamentarische Steue-
rungsordnung, 2001, S. 135, 140). Bei einer zu starken Ausgestaltung der
Rechte (z.B. dem zur Ersatzvornahme) lasst sich jedoch ein verfassungs-
widriges Ubergreifen der Legislative in exekutive Aufgaben nur noch
schwerlich leugnen.
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lisierbarkeit einer Vorgabe berufen, sondern hat eine Vorgabe
zu nennen, die realisierbar ist.

Die Vorschrift soll trotz ihrer Stellung im Zusammenhang mit
der parlamentarischen ,Gegensteuerung“ nicht nur in diesen
Fallen anwendbar sein. lhre Stellung resultiert daraus, dass
auch sie den Sachverhalt der Zielabweichung anspricht.

Dritter Abschnitt: Rechtsschutz

Die Parlamentarische Steuerungsordnung wird flankiert
durch ein schiedsrichterliches Verfahren, welches durch die
Regierung initiiert werden kann. Dessen Vorteile bestehen
darin, dass zwar auch eine Schlichtung einer Konfrontation
zweier Parteien intendiert wird, jedoch vielmehr der Versuch
einer gemeinsamen Lésungsfindung unternommen wird. Dies
geht insbesondere daraus hervor, dass die Schiedsrichter
jeweils aus der Exekutive und der Legislative rekrutiert
werden — unter dem Vorsitz des Rechnungshofsprésidenten
als unabhéngigem Fachexperten. Daruber hinaus wird stets
die Mdglichkeit der gutlichen Einigung offen gehalten. Grund-
satze des Verfahrens sind weiterhin: Beschleunigungsgrund-
satz (siehe § 28 Abs. 1), Dispositionsmaxime, Beibringungs-
grundsatz (in eingeschrankter Form, § 23 Abs. 2; siehe auch
§ 26 Abs. 3).

Um die Funktionsféhigkeit des Schiedsgerichts zu gewahr-
leisten, ist dieses — gleichsam als spezielles Vorverfahren —
auch in der jeweiligen Verfassung vorzusehen.

Dass vorliegend nur der Regierung eine Rechtsschutzmdg-
lichkeit eingerdumt wird, ist beileibe nicht zwingend, aber fir
den Gesetzeszweck ausreichend: Die Regierung soll sich
dann an das Schiedsgericht wenden koénnen, wenn das
Parlament in der Anwendung der durch die Parlamentarische
Steuerungsordnung eingerdumten Rechte Uber das Ziel hin-
ausschieBBt. Es handelt sich also nach dieser Konzeption
lediglich um ein Kontrollmechanismus hinsichtlich neu hin-
zugewonnener Handlungsmdglichkeiten. Es ist nichts gewon-
nen, wenn das Budgetrecht des Parlaments letztlich so
gestarkt wird, dass dieses in Kompetenzen der Exekutive
eingreifen kann. Dass es fir das Parlament gewissermaBen
winschenswert ist, den Spruch eines Schiedsgerichts hin-
sichtlich der Art und Weise des Haushaltsvollzug der Exe-
kutive entgegenhalten zu koénnen, steht auf einem anderen
Blatt, muss aber durch diesen Entwurf nicht geregelt werden.

Zu § 21:

Abs. 1 der Vorschrift formuliert den gesetzlichen Auftrag an
Regierung und Parlament, ein Schiedsgericht zu bilden. Das
Schiedsgericht hat die Aufgabe, Entscheidungen und MaB3-
nahmen nach diesem Gesetz zu Uberprifen. Es dient nicht
dazu, jeglichen Rechtsstreit zwischen Landesregierung und
Parlament beizulegen. In dem zu bildenden Spruchkdrper
kommt dem Présidenten des Rechnungshofes angesichts der
Unabhangigkeit der Behérde und seiner fachlichen Kompe-
tenz eine ausgleichende Rolle zu.

Zu § 22:

Das Schiedsgericht wird nur auf Antrag hin tatig. Zulassig-
keitsvoraussetzung flr einen solchen Antrag ist die substan-
tiierte Darlegung der Kernbereichsverletzung. Damit ist auch
das Entscheidungsprogramm des Schiedsgerichts abge-
grenzt. Ein solcher Antrag hat nur dann Erfolg, wenn die
Legislative durch eine Entscheidung oder MaBnahme nach
diesem Gesetz unzuldssigerweise in den Kernbereich der
Exekutive Ubergreift. Hiermit ist das Prinzip der Gewaltentei-
lung angesprochen.

Zu § 23:

Abs. 1 der Vorschrift orientiert sich an §§ 81, 82 VwGO.
Allerdings wird nicht der Untersuchungsgrundsatz der
VwGO ubernommen, soweit nicht die Frage der Erledigung
angesprochen ist (vgl. § 26 Abs. 3). Abs. 2 stellt klar, dass
Beibringungs- und Dispositionsmaxime gelten. Der dritte
Absatz findet sein Vorbild in § 88 VwGO.

Zu § 24:

Auch in Bezug auf die Vorbereitung der mundlichen Ver-
handlung findet eine Orientierung an der Verwaltungsge-
richtsordnung (vgl. §§ 86 Abs. 3, 87, 87b VwWGO) statt. Zur
Verfahrensbeschleunigung durch prozessleitende Anordnun-
gen ist das Schiedsgericht regelmaBig gehalten, um die
Verfahrensdauer nach § 28 Abs. 1 einzuhalten. Zu den ein-
zelnen MaBnahmen geben §§ 87 und 87b VwGO einen
Anhaltspunkt.

Zu § 25:

Der Ablauf der mindlichen Verhandlung unterscheidet sich
nicht wesentlich von denjenigen nach anderen Verfahrens-
ordnungen und dient maBgeblich dazu, eine umfassende
Erledigung des Schiedsgerichtsstreits herbeizufuhren.

Zu § 26:

Die Antragsadnderung und Antragsriicknahme ist Ausfluss des
Dispositionsgrundsatzes und insoweit ahnlich wie andere
Prozessordnungen ausgestaltet, die auf dessen Basis ope-
rieren. Eine Erledigung wird indes von Amts wegen fest-
gestellt, weil dies fir das Schiedsgericht in der Regel ohne
weiteres mdglich sein wird und die Frage der Erledigung hier
nicht fur eine Kostenfolge von Relevanz ist.

Zu § 27:

Es entspricht dem Gesetzeszweck, den beiden Parteien auch
im Rahmen des schiedsgerichtlichen Verfahrens die Mdglich-
keit der gutlichen Einigung stets offen zu halten. Der Ver-
gleich wird in jedem Falle durch Beschluss festgestellt und
beendet das Verfahren. Der Vergleich kann auf zwei Arten
zustande kommen: durch Protokollierung in der mundlichen
Verhandlung oder aber im Vorfeld — ahnlich wie im Zivilpro-
zess nach § 278 Abs. 6 ZPO — im schriftichen Wege. Die
Legitimation auf Seiten des Parlaments wird durch die Zu-
stimmung nach Abs. 3 erzielt.

Zu § 28:

Am Ende eines schiedsgerichtlichen Verfahrens nach den
§§ 21 ff. steht regelmaBig ein Schiedsspruch. Der Beschluss
ist die gesetzliche Ausnahme, vgl. § 26 oder § 28 Abs. 3. Die
zeitliche Beschrénkung des Verfahrens dient der Beschleuni-
gung. Das Schiedsgericht soll nicht als Biihne der Haushalts-
politik dienen, sondern zielstrebig eine Entscheidung und ggf.
auch Problemlésungen in Form von Anordnungen hervor-
bringen. Letztere werden darauf gerichtet sein, dass das
Parlament gewisse MafB3nahmen aufzuheben bzw. rlickgéngig
zu machen hat.

Eine sofortige Beilegung des Konflikts schon innerhalb des
schiedsgerichtlichen Verfahrens ist nach Abs. 3 dann mdég-
lich, wenn ein Eingriff in den Aufgabenkernbereich der Exe-
kutive durch parlamentarische MaBnahmen unter keinem
Gesichtspunkt bejaht werden kann. Das Ergebnis muss auf
der Hand liegen und zudem durch eine einstimmige Ent-
scheidung abgesichert sein. Der Rechtsweg zum Verfas-
sungsgerichtshof/Bundesverfassungsgericht kann der Regie-
rung durch Abs. 3 nur genommen werden, wenn eine ent-



sprechende Verankerung in der jeweiligen Verfassung vor-
handen ist.

In allen anderen Faéllen ist die Uberpriifung durch den Ver-
fassungsgerichtshof/das Bundesverfassungsgericht nach
Abs. 4 grundsétzlich eréffnet.

Angela Koch*, Miinster

Katalonien innerhalb
Spaniens und der EU

A. Ausgangslage

Spanien hat sich seit Ende des Frankismus mit bemerkens-
wertem Erfolg wirtschaftlich entwickelt. In nur zwanzig Jahren
wurde das Entwicklungsland zum starken européischen Part-
ner. Ebenso ist seine internationale Bedeutung wegen der
starken Stellung im Mittelmeerraum — hier vor allem zum
arabischen Raum — und engen kulturellen und wirtschaft-
lichen Beziehungen zu den L&ndern Lateinamerikas sténdig
gewachsen. Doch hélt sich in Deutschland die Zahl wissen-
schaftlicher, vor allem politologischer Reflektionen und Dis-
kussionen Uber Spanien im Vergleich zur Literatur Uber
andere europdische La&nder wie Frankreich, GroBbritannien
oder Italien in engen Grenzen. Meistens konzentriert sie sich
auf den Transformationsprozess zur Demokratie oder die
frhen Jahre der EU-Mitgliedschaft. Auch in der aktuellen
Informationsvermittiung Uber die Medien spielt Spanien eine
eher untergeordnete Rolle.

Vor allem bedarf es der Darstellung der Stellung der CCAA!
und Staatsorganisation als adaquaten Spiegel der Ge-
schichte und Gegenwart des kulturell vielfaltigen Landes.
Spanien besteht aus 17 autonomen Regionen, wovon sich
vier als eigene Nationalitdt mit eigener Sprache, Kultur und
Identitat verstehen. Es betrifft besonders Katalonien. Seine
politische und nationale Geschichte ist ein hervorragendes
Beispiel fur eine Region, die zumindest in der jlingsten
Geschichte mit friedlichen Mitteln um eine eigenstandige,
autonome Stimme in einem Staat gekdmpft und zugleich
versucht hat, sich in der supranationalen Ebene der EU
einzugliedern und zu profilieren.

B. Geschichtliche, politisch-6konomische und so-
zio-kulturelle Einordnung

Spanien war bis zum 15. Jhdt. als Zusammenschluss meh-
rerer Kénigreiche eine heterogene Monarchie mit dem Macht-
zentrum in Kastilien2. Das Konigreich Aragén dagegen war
ein eigenstandiges Konigreich bestehend aus Aragén, Kata-
lonien, Valencia und den Balearen mit jeweils eigenen parla-
mentarischen Institutionen, Gesetzen und Taxierungssys-
temen. In diesen vier Koénigreichen wurden vier Sprachen
gesprochen, die heute noch bestehen und Zeichen einer
nicht-kastilischen Kultur und Identitat sind3.

Katalonien wurde zur Mittelmeerhandelsmacht mit Kolonien
in Sardinien, Siditalien und Griechenland*. Erst nach der
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Niederlage am 11. September 1714 im spanischen Erbfolge-
krieg (1701-1714) verlor es die 6konomischen Sonderrechte
(fueros); unter Philip V. wurden die katalanischen Institutionen
durch Gesetze und Institutionen Kastiliens ersetzt, die kata-
lanische Sprache verboten5. Im 19. Jhdt. kam es zur Wie-
dergeburt (Renaixenga) der katalanischen Kultur und Identi-
tat. Unterstitzt wurde es vor allem durch das wirtschaftlich
einflussreiche Blrgertum®, das viel Interesse an Kataloniens
wirtschaftlicher Autonomie hatte, um nicht langer von Madrids
politischen Bestimmungen abhéngig zu sein und dem zent-
ralspanischen Taxierungssystem zu entgehen.

Im Jahre 1873 wurde die Republica Federal (,FOderale Re-
publik®, 1873-74) ausgerufen, deren zweiter Président, Fran-
cisco Pi i Maragall, ,im Fdderalismus die politisch-institutio-
nelle Lésung fur die Integration Kataloniens im spanischen
Staatsverband sah"’. Mit dem Jahrhundertwechsel erstarkte
die politische Bewegung des Katalanismus: 1902 wurde zum
einen die konservativ-autonomistische Lliga Regionalista (,re-
gionalistische Liga“) unter der Flhrung Prat de Ribas ge-
grindet, die ein groBes Katalonien innerhalb Spaniens an-
strebte; zum anderen die Lliga Catalanista (,katalanistische
Liga“), deren Ziel ein eigenstandiges Katalonien wars.

Francesc Macia griindete gegen Ende des Ersten Weltkriegs
den linken Katalanismus, der sich 1922 zur radikalen Grup-
pierung Estat Catala (,Katalanischer Staat‘) weiterentwi-
ckelte. Sie forderte ein linkes autonomes Katalonien in einem
linken féderalen Spanien. Nach dem Sturz der Monarchie
bekam es in der Segunda Republica (,zweite Republik®:
1931-1936) am 15. September 1932 ein Autonomiestatut®.
Selbstregierungsorgane wie der Generalitat wurden unter
Préasident Francesc Macia wiedereingeflihrt, das Katalani-
sche neben dem Kastilischen Amtssprache©

Spaniens Bevolkerung hatte sich Anfang des 20. Jhdt. in zwei
politische Blocke gespalten, die Republikaner und Nationali-
sten. Im Jahre 1932 gewann die Volksfront, ein Blindnis aus
Linksparteien, die Wahlen. Sie wollte zahlreiche Reformen in
der Landwirtschaft und eine progressive Neuregelung fir die
CCAA, was auf heftigen Widerstand im nationalistischen
Lager stie3, der sich 1936 in der von General Francisco
Franco angefuhrten Militarrevolte zuspitzte und im dreijéhri-
gen Burgerkrieg mit Gber 600.000 Toten endete'!. Katalonien
blieb wahrend der Zeit weitgehend autonom und war die
letzte republikanische Bastion, die erst im April 1939 einge-
nommen wurde’2,

*

Die Verfasserin ist Studentin der Politikwissenschaft der Westfalischen Wil-
helms-Universitat Minster

Die ,Autonomen Regionen“ oder ,Gemeinschaften“ werden im Spanischen
als Comunidades Autonomas (CCAA) oder Comunidad Autonoma (CA) be-
zeichnet; im Folgenden wird die Abklrzungsform verwendet.
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Nach katalonischem Vorbild forderten auch andere Regionen ein eigenes
Statut. Das galizische Statut wurde bspw. im Exil wéhrend des Blrgerkriegs
verabschiedet (vgl. Keating 1995, S. 213.).

1 Vgl. Nohlen/Hildenbrand, 1992, S. 171.

™ Vgl. www.sispain.org/spanish/history.html.
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