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1. Zum Gesetzentwurf der Fraktion der SPD
zur Anderung des Gesetzes iiber den Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen
(Drucksache 11/6029)

Il. Zum Gesetzentwurf der Landesregierung
zur Neuordnung der nachgeordneten staatlichen Finanzkontrolle
(Drucksache 11/6167)

I. Gesetz zur Anderung des Gesetzes iiber den Landesrechnungshof
Nordrhein-Westfalen

A. Allgemeines

Der vorliegende Gesetzentwurf der Fraktion der SPD sieht einschneidende Verdnderun-
gen gegentiber dem geltenden Recht vor. Es kann redlicherweise nicht bestritten wer-
den, daB die Gesetzesinitiative durch eine Reihe von kritischen Berichten, zuletzt durch
den Sonderbericht {iber das Ministerium fiir die Gleichstellung von Mann und Frau
ausgelost worden ist. Die Hauptkritikpunkte des Bundes der Steuerzahler lassen sich
wie folgt zusammenfassen:

- Es ist verfassungsrechtlich bedenklich, dall der Landesrechnungshof die Lan-
desregierung und den Landtag bei ihren Entscheidungen unterstiitzen soll.

- Die grundlegende organisationsrechtliche Bestimmung, daf sich der Landesrech-
nungshof in Priifungsabteilungen und Priifungsgebiete gliedern soll, fiihrt zu einem
grundlegenden Wandel der inneren Struktur des Landesrechnungshofes, die mit der
verfassungsrechtlich garantierten Unabhingigkeit seiner Mitglieder nicht vereinbar
ist.

- Die Verlagerung wesentlicher Entscheidungsbefugnisse von den Senaten zu dem
sog. GroBen Kollegium wird bei gleichbleibendem personellem und séchlichen
Mitteln zu einer Minderung der Effizienz der Finanzkontrolle fiihren.

- Es ist kein sachlicher Grund ersichtlich, das wohl fortschrittlichste Landesrech-
nungshofgesetz durch eine Regelung zu ersetzen, die eingestandenermaBen die
richterliche Unabhingigkeit der Mitglieder des Landesrechnungshofes beeintrach-
tigt und die Effizienz der Finanzkontrolle mindert.

B. Einzelne Regelungen

1. Zu§ 1 Abs. 1 Satz 2 ERHG (neu)

In der Begriindung des Gesetzentwurfes wird hervorgehoben, daf3 der Landes-
rechnungshof bisher immer bemiiht gewesen sei, das Informationsbediirfnis
von Landtag und Landesregierung nach Mdglichkeit zu erfiillen. Die besondere
Bedeutung einer derartigen Unterstiitzung betone § 1 Abs. 1 Satz 2 des Ent-
wurfes.
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Danach hat die Bestimmung also allenfalls deklaratorischen Charakter und ist
dementsprechend entbehrlich. Aus verfassungsrechtlicher Sicht ist sie bedenk-
lich. Jedenfalls kann sie 2 la longue unterschiedlich interpretiert werden und so
eventuell zu erheblichen Konflikten iiber die Rechte und die Pflichten des Lan-
desrechnungshofes und seiner Mitglieder fiihren.

§ 1 Abs. 1 Satz 2 LRHG (neu) beriihrt die Zentraifrage, mit welcher Blick-
richtung und in wessen Interesse der Landesrechnungshof seine Kontrolle aus-
zuiiben hat. In der Demokratie des Grundgesetzes und der Landesverfassung
Nordrhein-Westfalen ist in erster Linie das Interesse der Steuerzahler, also der
Finanziers des Staates, an Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit im Umgang mit
offentlichen Mitteln maBgebend. Dementsprechend ist es gemal Artikel 86
Abs. 2 Satz 1 der Landesverfassung Aufgabe des Landesrechnungshofes, die
OrdnungsmiBigkeit und Wirtschaftlichkeit der Haushalts- und Wirtschaftsfiih-
rung (der Exekutive) zu priiffen. Die Wirtschaftlichkeitskontrolle durch den
Landesrechnungshof hat also letztlich die Aufgabe, zu Rationalitit und
Gemeinwohlorientierung staatlicher Entscheidungen beizutragen. Die Aufga-
benwahmehmung fiihrt dabei zwangslaufig zu einem Interessenkonflikt zwi-
schen dem Landesrechnungshof als Priifinstanz und der Exekutive als der ge-
priiften Stelle. Durch die generelle Pflicht zur Unterstlitzung der Landesregie-
rung wird dem Landesrechnungshof eine Art "dienende Funktion" oktroyiert,
die auch darin bestehen kann, auf die Erreichung der von der Landesregierung
vorgegebenen politischen Ziele hinzuwirken bzw. alles zu unterlassen, was die
Erreichung der politischen Ziele behindert. Eine derartige Unterstiitzung ist
aber mit dem skizzierten notwendigen Antagonismus zwischen Priifungsinstanz
und der gepriiften Stelle, ohne den eine effiziente Finanzkontrolle undenkbar
ist, nicht vereinbar. Daran dndert auch nichts, daf} die Unterstiitzung "im
Rahmen der gesetzlichen Aufgaben" des Landesrechnungshofes stattfinden
soll. Fiir den Landesrechnungshof miiBte sich kiinftig bei jeder MaBnahme, die
nicht auf der Linie der Landesregierung liegt, die Frage stellen, ob dem
Postulat zur Unterstiitzung der Regierung eventuell zuwidergehandelt wird. Es
ist jedenfalls nicht auszuschlieBen, daB die genannte Regelung des Gesetzent-
wurfes auf lange Sicht in Einzelfillen zu einer Art Selbstzensur einzelner Mit-
glieder des Landesrechnungshofes oder des Landesrechnungshofes insgesamt
durch das sog. GroBe Kollegium fiihren kann. Eine Pflicht zur Unterstitzung
der Landesregierung ist daher nicht vom Verfassungsauftrag des Artikel 88
Abs. 2 Satz 1 der Landesverfassung gedeckt.

In abgeschwichter Form gelten diese Einwiédnde auch gegeniiber einer generel-
len Pflicht zur Unterstiitzung des Landtages. Unterstiitzung des Landtages be-
deutet in der politischen Wirklichkeit de facto die Unterstiitzung der die Regie-
rung tragenden Mehrheit. Dies liegt in dem Funktionswandel der heutigen
Parlamente begriindet, die ihre klassische Rolle als Ausgabenkontrolleur und
-bremser weitgehend verioren haben. Vielmehr sind es heutzutage vielfach die
Parlamente, die ausgabentrichtige und subventionstrichtige Aktions- und
Langzeitprogramme initiieren. Auch hier ist die Gefahr nicht von der Hand zu
weisen, daB § 1 Abs. 1 Satz 2 LRHG (neu) den Landesrechnungshof zu
Handlungen zur Erreichung eines vom Landtag vorgegebenen politischen Zie-
les verpflichtet.

Die genannte Regelung des Gesetzentwurfes ist mit der verfassungsrechtlichen
Stellung und den verfassungsrechtlichen Aufgaben im Bereich des Landes-
rechnungshofes nicht vereinbar. Er sollte bei der Beratungsbefugnis des Lan-
desrechnungshofes verbleiben.
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2. 7Zul82 Abs. 2 Sa R neu

Der zweite Einwand gegen den Entwurf betrifft die grundlegende organisa-
tionsrechtliche Bestimmung, wonach sich der Landesrechnungshof in Pri-
fungsabteilungen und Priiffungsgebiete gliedern soll. Der Wegfall der herge-
brachten Bezeichnung "Senat" wird vage unter dem Gesichtspunkt der
"Modernisierung" begriindet.

Es ist nicht nachvollziehbar, daBl eine angeblich moderne Bezeichnung etwas
dazu beitragen kann, die Effizienz der Finanzkontrolle zu steigern. Abgesehen
davon ist der Begriff der "Abteilung" die Bezeichnung fiir Organisationsein-
heiten hierarchisch und monokratisch strukturierter Behérden, in denen es
klare Weisungsverhiltnisse, eindeutige Uber- und Unterordnungsverhiltnisse
gibt. Der Begriff paBt also nicht zu der verfassungsrechtlich garantierten rich-
tertichen Unabhangigkeit der Mitglieder des Landesrechnungshofes. Umge-
kehrt soilte, um diese richterliche Unabhingigkeit zu betonen, der fiir héherin-
stanzliche Spruchkérper bei den Gerichten geldufige und in etlichen anderen
Landesrechnungshofgesetzen verwendete Begriff "Senat" beibehalten werden.

3. Zud?2 Abs.3 eu

Nach der Begriindung regelt die Bestimmung die Zusammensetzung der Prii-
fungsabteilungen, die vom Prisidenten und dem Vizeprisidenten oder einem
Abteilungsleiter geleitet werden. Diese Begriindung ist irrefilhrend. An erster
Stelle wird namlich die Leitungsbefugnis des Abteilungsleiters betont und erst
an zweiter Stelle die Zusammensetzung der Abteilung geregelt. Eine ver-
gleichbare Vorschrift gibt es unseres Wissens nicht in den Rechnungshof-
gesetzen, durch die der Rechnungshof in Priifungsabteilungen und Priifungsge-
biete gegliedert wird.

Es wird hier nicht unterstellt, da3 die Leitungsbefugnisse des Abteilungsleiters
irgendwie geartete Direktionsrechte gegeniiber den Mitgliedern des Landes-
rechnungshofes in Priifungsangelegenheiten begriinden. Eine solche Weisungs-
unterworfenheit der Mitglieder des Landesrechnungshofes in Priifungsangele-
genheiten wire mit der richterlichen Unabhingigkeit nicht zu vereinbaren und
damit verfassungswidrig. Das bedarf keiner niheren Erlauterung.

Aber auch schon die begriindete Gefahr eines verfassungswidrigen Eindringens
von hierarchischen Elementen in Priifungs- und Entscheidungstitigkeiten der
Mitglieder des Landesrechnungshofes gefdhrdet deren richterliche Unabhiin-
gigkeit und begegnet schweren verfassungsrechtlichen Bedenken. Diese Gefahr
ist evident. Durch die gesetzlich eingerdumte Leitungsbefugnis des Abtei-
lungsleiters wird die absolute Gleichrangigkeit sémtlicher Mitglieder des Lan-
desrechnungshofes einschlieBlich des Prasidenten und Vizeprisidenten - von
den Befugnissen nach § 8 LRHG abgesehen - wenn nicht aufgehoben, so doch
auf lange Sicht geschwicht. Es kann nicht ausgeschlossen werden, da8 die vom
Gesctz herausgehobene Leitungsbefugnis friiher oder spiter zu korrespondie-
renden Leitungsanspriichen der Abteilungsleiter gegeniiber den seiner Abtei-
lung angehdrenden Mitgliedern des Landesrechnungshofes bei der Auswahi des
Priifstoffes und der Definition der Priifungsthemen fiihrt. Unabhéngigkeit be-
deutet aber nicht nur Weisungsfreiheit bei der Entscheidung selbst, sondern
auch Weisungsfreiheit hinsichtlich der Auswahl des Priifstoffes und der Defi-
nition der Priifungsthemen.
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§ 2 Abs. 3 LRHG (neu) stellt gemeinsam mit § 2 Abs. 2 LRHG (neu) somit
das Einfallstor fiir das Eindringen von verfassungswidrigen Uber- und Unter-
ordnungsverhaltnissen in die Priifungstitigkeit der einzelnen Mitglieder des
Landesrechnungshofes dar. Das ist aus verfassungsrechtlicher Sicht nicht ak-
zeptabel.

Zu § 7 Abs. 1 LRHG (neu)

Als Etikettenschwindel ist die Bezeichnung eines aus maximal 6 von 15 Mit-
gliedern bestehenden Organs als ein "GroBes Kollegium" anzusehen. Ein
"Grofles Kollegium", das diesen Namen tatsdchlich verdient, umfaft nach un-
seren Vorstellungen simtliche Mitglieder des Landesrechnungshofes, d. h.
auch die Leiter der Priffungsgebiete, die nicht gleichzeitig Prisident, Vizepri-
sident oder Abteilungsleiter sind.

Die neugeschaffene Ebene der Priifungsgebietsleiter ist bei den wirklich wich-
tigen Entscheidungen nach §§ 88, 97, 99 Landeshaushaltsordnung praktisch
ausgeschlossen. Nur wenn der nach dem Geschiftsverteilungsplan zustindige
Priifungsgebietsleiter nicht zugleich Prasident, Vizeprisident oder Abteilungs-
leiter ist, gehdrt er dem sog. GroBen Kollegium an. Bei den Entscheidungen
als Selbstverwaltungsorgan sind die Priifungsgebietsleiter iberhaupt nicht
reprisentiert. Durch den weitgehenden Ausschlul der Priifungsgebietsleiter bei
den vorbezeichneten wichtigen Angelegenheiten werden zwei Klassen von
Mitgliedern beim Landesrechnungshof geschaffen. Es kann also entgegen der
Gesetzesbegriindung keine Rede mehr davon sein, daBl fiir Entscheidungen des
Landesrechnungshofes unverédndert das Kollegialprinzip gelte. Dieses wiirde
vielmehr teilweise abgeschafft. Durch die Schaffung des sog. Grofien Kolle-
giums wiirde der bereits oben zu § 2 Abs. 3 LRHG (neu) dargelegten Abkehr
von der prinzipiellen Gleichordnung simtlicher Mitglieder des Landes-
rechnungshofes der institutionelle Rahmen gegeben.

Im Hinblick auf die Pflicht nach § 1 Abs. 1 Satz 2 LRHG (neu) zur Unter-
stiitzung der Landesregierung und des Landtages steht zu befiirchten, dall das
sog. GroBe Kollegium wohl nach Parteiproporz besetzt letztlich eine Filter-
funktion hitte, all das nicht an die Offentlichkeit dringen zu lassen, was der
Landesregierung und der sie tragenden Landtagsmehrheit nicht genehm ist.

Zu 8 8 LRHG (neu)

Die Regelung verfolgt nach der Gesetzesbegriindung das Ziel, besonders be-
deutsame Entscheidungen oder Entscheidungen iibergreifender Art dem Groflen
Kollegium vorzubehalten. Eine derartige Gewichtung entspreche der Rechts-
lage im Bund und in den anderen Bundeslidndern. Diese Begriindung entspricht
nicht den Tatsachen. In allen anderen Landesrechnungshéfen entscheidet die
Gesamtheit der Mitglieder als Kollegium im wesentlichen iiber die Aufgaben,
die nach dem Gesetzentwurf dem sog. GroBen Kollegium zugewiesen werden
sollen. Beim Bundesrechnungshof entscheidet in den besagten Angelegenheiten
allerdings nicht das Gesamtkollegium, sondern der 16kopfige Grofle Senat.
Dies hat aber seinen besonderen Grund in der groBen Zah] der Mitglieder des
Bundesrechnungshofes.

Wenn also schon die gegenwirtige Regelung geédndert und die Ent-
scheidungsbasis vergréBert werden soll, dann miissen die in § 8 LRHG (neu)
aufgefiihrten Aufgaben der Gesamtheit des Landesrechnungshofes zur
Entscheidung zugewiesen werden.
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C. Zusammenfassung

Der Gesetzentwurf leidet an schweren Mingeln. Die §§ 1 Abs. 1 Satz 2, 2 Abs. 2
und 3, 7 Abs. 1 sowie § 8 LRHG miissen im Zusammenhang gesehen werden.
Gemeinsam bergen sie die Gefahr in sich, daf nicht nur die Effizienz der Finanz-
kontrolle eingeschrinkt wird, sondern auch die Unabhingigkeit der Mitglieder des
Landesrechnungshofes.

Die "Biirokratisierung" des Landesrechnungshofes, insbesondere die Einfiihrung
einer neuen Hierarchieebene durch die Schaffung eines sog. GroBlen Kollegiums
wird zu einer Erschwerung und Komplizierung der Abldufe fithren. Wem es wirk-
lich ernst damit ist, die Effizienz und Unabhingigkeit der Finanzkontrolle zu stir-
ken, kann keiner Neuregelung zustimmen, bei der auch nur der Anschein besteht,
daf} genau das Gegenteil bewirkt wird.

Das geltende Gesetz liber den Landesrechnungshof hat sich bewihrt. Ein sachlicher
Grund fiir eine Anderung besteht nicht.

II. Zur Neuordnung der nachgeordneten staatlichen Finanzkontrolle

Der Bund der Steuerzahler begriifit nachdriicklich die beabsichtigte Neuorganisation der
staatlichen Finanzkontrolle, indem die Vorpriifungsstellen durch dem Landes-
rechnungshof nachgeordnete Staatliche Rechnungspriifungséimter ersetzt werden sollen.
Diejenigen Bundeslinder, die bereits diesen Weg bestritten haben, konnen auf gute
Erfahrungen verweisen. Mittel- bis langfristig ist daher auch fir Nordrhein-Westfalen
eine Stirkung der Finanzkontrolle zu erwarten.

In Anbetracht der mit der Einrichtung nachgeordneter Amter notwendigerweise ver-
bundenen Reibungsverluste wird es voraussichtlich voriibergehend zu einer Reduzie-
rung der Priifungstitigkeit kommen. Diese Reibungsverluste wiirden um ein Vielfaches
verstirkt, wenn der Landesrechnungshof gleichzeitig auch seine Innenverfassung der
neuen durch den Gesetzentwurf zur Anderung des Gesetzes iiber den Landesrechnungs-
hof vorgesehenen biirokratischen Struktur anpassen miite. Eine Neuorganisation des
Landesrechnungshofes sollte daher nicht zeitgleich mit der Schaffung der Staatlichen
Rechnungspriifungsimter erfolgen.

Diisseldorf, 14. Januar 1994
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