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Klagerecht des Landesrechnungshofs

Sehr geehrter Herr Dr. Breyer,

Sie haben den Wissenschaftlichen Dienst gebeten, zu prifen, ob dem Landesrech-
nungshof ein gesetzliches oder verfassungsrechtliches Klagerecht (Feststellungskla-
ge) gegen Verletzungen haushaltsrechtlicher Bestimmungen eingerdumt werden kann
und ggf. einen Formulierungsvorschlag zu erarbeiten. Dieser Bitte kommen wir im
Folgenden gern nach. Auf lhre ebenfalls auf den Landesrechnungshof bezogene Fra-
ge zur verpflichtenden Vereinbarung eines Prifungsrechts in Eingliederungsvereinba-
rungen kommen wir gesondert zurlck.

I. Stellung und Aufgabe des Landesrechnungshofs

Art. 57 Abs. 1 der Landesverfassung (LV) raumt dem Landesrechnungshof (LRH) eine
selbstandige Stellung als oberste Landesbehoérde ein, die nur dem Gesetz unterwor-
fen ist. GemalR Art. 56 LV, 8§ 2 LRH-G uberwacht der Landesrechnungshof die gesam-
te Haushalts- und Wirtschaftsfihrung des Landes. Er untersucht hierbei die zweck-
mafigste, wirtschaftlichste und einfachste Gestaltung der offentlichen Verwaltung. Der
Landesrechnungshof Gbermittelt jahrlich das Ergebnis seiner Prifung gleichzeitig dem
Landtag und der Landesregierung. Daneben kann er die Offentlichkeit tiber eine ab-
geschlossene Prifungstatigkeit informieren. Der Landesrechnungshof hat sich ferner
auf Ersuchen des Landtages oder der Landesregierung tber Fragen gutachtlich zu
aul3ern, die fur die Bewirtschaftung o6ffentlicher Mittel von Bedeutung sind.
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II. Klagebefugnisse
Bislang werden dem Landesrechnungshof keine ausdricklichen besonderen Klagebe-
fugnisse in verfassungs- oder verwaltungsgerichtlichen Streitigkeiten eingeraumt.

1. Bestehende Klage- bzw. Antragsbefugnisse (de leg e lata)
Dem Rechnungshof stehen nach geltender Rechtslage allenfalls Wehrmaoglichkeiten
zur Wahrung seiner eigenen verfassungsrechtlich eingerdumten Rechte zu.

Soweit Eingriffe in die Unabh&ngigkeit der Mitglieder des Rechnungshofs zu beklagen
sind oder der Umfang der Prifungskompetenz in Frage steht, ist allerdings bereits
streitig, ob der Rechnungshof ein ,anderer Beteiligter” im Sinne des Art. 44 Nr. 1 LV
im Organstreitverfahren sein kann.! Die Enquete-Kommission ,Verfassungs- und Par-
lamentsreform® hatte in ihrem Schlussbericht ausdricklich festgehalten, dass von der
Regelung einer Antragsbefugnis des LRH im verfassungsgerichtlichen Organstreitver-
fahren abgesehen werde, weil sich diese aus der Interpretation der empfohlenen Vor-
schriften hinsichtlich des Organstreits ergebe.? In der Rechtsprechung ist diese Frage
bislang nicht geklart.® Verweigert eine nicht im Organstreitverfahren antragsbefugte
Stelle dem LRH die Ausiibung seiner (zumindest auch) einfachgesetzlich gewahrleis-
teten Befugnisse, so ist hierfiir nach der Rechtsprechung in jedem Fall der Verwal-
tungsrechtsweg eroffnet.*

Mit diesen beiden Méglichkeiten des Antrags im Organstreitverfahren bzw. der verwal-
tungsgerichtlichen Klage ist jedoch nicht die Moglichkeit verbunden, Einzelmalinah-

! Dagegen Wilke, in: Caspar u. a., Verfassung des Landes Schleswig-Holstein, 2006, Art. 44 Rn. 18.
Bejahend Kube, in: Maunz/Diirig, GG, Losebl. Stand: 2012, Art. 114 Rn. 26; HauRer, DOV 1998, 544;
Raabe, in: Caspar u. a., Verfassung des Landes Schleswig-Holstein, 2006, Art. 57 Rn. 12 ff. m. w. N.
zum Streitstand, a.a.0. Rn. 11. In § 63 BVerfGG ist der Bundesrechnungshof nicht als mdglicher Betei-
ligter genannt.

?LT-Drs. 12/180, S. 79 f.; dazu Raabe, in: Caspar u. a., Verfassung des Landes Schleswig-Holstein,
2006, Art. 57 Rn. 4, 12; siehe auch LT-Drs. 12/128, S. 8.

In Hessen ist gemal § 42 Abs. 2 Satz 2 Staatsgerichtshofgesetz eine Antragsbefugnis des Rech-
nungshofs im Organstreitverfahren (,Verfassungsstreitigkeit*) fir seine origindren Befugnisse aus Art.
144 der Landesverfassung (,Die Rechnungen tber den Haushaltsplan werden vom Rechnungshof
gepruft und festgestellt. Die allgemeine Rechnung iiber den Haushalt jedes Jahres und eine Ubersicht
der Staatsschulden werden mit den Bemerkungen des Rechnungshofs und der Stellungnahme der
Landesregierung zu deren Entlastung dem Landtage vorgelegt.”) normiert.

® Fur die Landesrechnungshdfe hat das BVerfG die Frage der Antragsbefugnis zumindest offen gelas-
sen, BVerfGE 92, 130 (133) m. w. N. Nach dem LVerfG Brandenburg kann der LRH zumindest An-
tragsgegner sein, NVwZ 1998, 209.

4 Vgl. BVerfGE 74, 69 (75); BVerwGE 116, 92; OVG Munster, NJW 1980, 137; OVG Luneburg, NJW
1084, 2652; ferner BVerwGE 74, 58; VG Schleswig, Urt. v. 30.9.2004, Az.: 6 A 17/03, n. v.; Raabe, in:
Caspar u. a., Verfassung des Landes Schleswig-Holstein, 2006, Art. 57 Rn. 14.



men der Haushalts- und Wirtschaftsfiuhrung auf ihre objektive Verfassungs- oder
RechtmaRigkeit hin gerichtlich Uberpriifen zu lassen. Es geht vielmehr allein um die
Wahrung der subjektiven Rechte des LRH.

2. Weiterungsmaglichkeiten (de lege ferenda)

Als Erweiterung der Klage- oder Antragsbefugnisse des LRH durch gesetzliche Ande-
rungen sind zunachst — ohne eine gleichzeitige Betrachtung der verfassungsrechtli-
chen Rahmenbedingungen (dazu unter 3.) — die folgenden prozessualen Méglichkei-
ten denkbar.

a) Antragsbefugnis im Verfahren der abstrakten Norm enkontrolle

Haushaltsgesetz und Haushaltsplan sind bislang grundsétzlich nicht Gegenstand,
sondern Mal3stab fur die Rechnungsprufung. Eine verbindliche Kontrolle der Verfas-
sungsmalnigkeit der Bestimmungen des Haushaltsgesetzes liegt aul3erhalb der dem
LRH durch Art. 56 LV (iberwiesenen Aufgaben.’ Der LRH kann die Haushaltsansatze
und ihre Verwendung zwar als verfassungswidrig beanstanden, dies bleibt aber ohne
Einfluss auf die Giiltigkeit der Bestimmungen des Haushaltsgesetzes.® Insbesondere
schliel3t die Formulierung von Art. 44 Nr. 2 LV zur abstrakten Normenkontrolle  aus,
dass neben der Landesregierung oder einem Drittel der Mitglieder des Landtages der
Rechnungshof die Verfassungswidrigkeit des Haushaltsgesetzes rigen kénnte.

Zur Justiziabilitatssteigerung innerhalb der Finanzkontrolle wird daher in der Literatur
u. a. die Erweiterung des Kreises der Antragsberechtigten im Verfahren der abstrak-
ten Normenkontrolle um die Rechnungshoéfe vorgeschlagen, um die einseitige Abhén-
gigkeit der Verfassungsgerichte von der Antragstellung der Oppositionsfraktionen zu
beseitigen.” Der LRH ware nach entsprechender Anderung der Landesverfassung und
des Landesverfassungsgerichtsgesetzes in der Lage, bereits die Haushaltsaufstellung
sowie die Aufnahme von Krediten oder die Ubernahme von Sicherheits- und Gewahr-
leistungen Uberprifen zu lassen.

b) Verfassungsgerichtliche Streitigkeit Gber den Ha ushaltsvollzug
Eine verfassungsgerichtliche ,Klagebehotrde” in Bezug auf Rechtsverstol3e bei der
Haushalts- und Wirtschaftsfithrung ist in der Verfassung ebenfalls nicht vorgesehen.?

> Vgl. Brockmeyer, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Hopfau, GG, 2. Aufl. 2011, Art. 114 Rn. 16.

® BVerfGE 20, 56 (95 f.).

’ Neidhardt, Staatsverschuldung und Verfassung, 2010, S. 230 ff. m. w. N.

® Raabe, in: Caspar u. a., Verfassung des Landes Schleswig-Holstein, 2006, Art. 57 Rn. 12 m. N.



Denkbar ware insofern die Etablierung eines verfassungsgerichtlichen Verfahrens, in
dessen Rahmen auf Antrag des LRH einzelne konkrete Versttf3e gegen die haus-
haltsrechtlichen Vorgaben der Landesverfassung rechtskraftig festgestellt werden
kénnten. Da die haushaltsrechtlichen Verfassungsvorgaben jeweils objektive Vorga-
ben darstellen oder interorganschaftliche Rechte betreffen,® die nicht dem LRH als
eigene Rechte zugeordnet werden kdnnen, kénnten sie nicht zum Gegenstand eines
durch den LRH eingeleiteten Organstreitverfahrens gemacht werden, selbst wenn von
der Beteiligtenfahigkeit des LRH ausgegangen wirde. Es misste folglich ein beson-
deres, objektives Beanstandungsverfahren fir die verfassungsgerichtliche Finanzkon-
trolle in Art. 44 LV ergdnzt werden, in dem dem LRH ein Antrags- oder Klagerecht
eingeraumt wiirde.*°

c) Verwaltungsgerichtliche Streitigkeit zur Rige de r Rechtswidrigkeit einer Ein-
zelmalRnahme

Soweit es um die Riuge der Rechtswidrigkeit konkreter finanzwirksamer MalRnahmen
anhand der einfachgesetzlichen Vorgaben in der LHO, dem HGrG, dem Kommunal-
prifungsgesetz pp. durch die jeweils handelnden Stellen geht, kommt eine Zustandig-
keit des Landesverfassungsgerichts, das als Wéachter der Landesverfassung fungiert,
nicht in Betracht. Eine entsprechende neue verwaltungsgerichtliche Verfahrensart und
Klagebefugnis zugunsten der Rechnungshéfe wirde zumindest einfachgesetzlichen
Handlungsbedarf begriinden (ggf. auch fiir den Bundesgesetzgeber™):

aa) Zunachst ware die gerichtliche Zustandigkeit fraglich. Fir die Uberprifung der
RechtmaRigkeit haushaltswirksamer MalRBhahmen am Mal3stab des einfachgesetzli-
chen Rahmens kdmen sowohl das Verwaltungsgericht (8 40 Abs. 1 Satz 1 VwGO) als
auch das Oberverwaltungsgericht in Betracht.*? Letzteres wiirde jedoch die Notwen-
digkeit einer entsprechenden bundesrechtlichen (aufdrdngenden) Sonderzuweisung
an das OVG durch Anderung des § 48 VwGO begriinden.

° Siehe dazu unten, Gliederungspunkt 3. a) ee).

1% bem wiirden sich weitere entsprechende Erganzungen des Landesverfassungsgerichtsgesetzes
anschlieRen.

' Siehe Art. 74 Abs. 1 Nr. 1 GG.

2 Eine Zustandigkeitsertffnung beim Finanzgericht wéare demgegenuber nicht angezeigt, da dessen
Zustandigkeit im Bereich der Einnahmen und nicht der Ausgaben des Landes angesiedelt ist.

'® Bei § 40 Abs. 1 Satz 2 VWGO handelt es sich um die Moglichkeit einer abdrangenden Sonderzuwei-
sung durch Landesrecht. Vgl. Ehlers, in: Schoch/Schneider/Bier, VWGO, Losebl. Stand: 2012, § 40
Rn. 30 — zit. nach Beck-online. Aufdrdngende Sonderzuweisungen durch Landesrecht sind nur gemaf
§ 187 VwGO in bestimmten, abschlieBend benannten Bereichen méglich, die vorliegend nicht einschla-
gig sind.



bb) § 43 Abs. 1 VwWGO lasst eine Feststellungsklage ferner nur zu, wenn der Klager
ein berechtigtes Interesse (im Sinne eines Rechtsschutzbedirfnisses) an der baldigen
Feststellung hat.* Objektive Verfahren zur Ermittlung der Verfassungs- oder Recht-
mafigkeit (Normenkontrollverfahren) bilden im gesamten Rechtsschutzsystem die
Ausnahme. Herkdbmmlicherweise beschrankt die Rechtsordnung auch die einfachge-
setzlichen Klagebefugnisse auf diejenigen, die in ihren Rechten verletzt, d.h. in ihren
rechtlich geschiitzten Interessen unmittelbar und konkret betroffen, sind.™ Fiir die Zu-
l&ssigkeit einer haushaltsrechtlichen Feststellungsklage nach § 43 VwWGO misste da-
her ein berechtigtes Feststellungsinteresse fur den Landesrechnungshof bspw. im
LRH-G oder der Landeshaushaltsordnung normiert werden.

cc) Schliel3lich bleibt fraglich, ob die Feststellung eines Verstol3es gegen haushalts-
rechtliche Vorgaben als Feststellung des Bestehens oder Nichtbestehens eines
Rechtsverhaltnisses im Sinne des § 43 VwGO eingestuft werden kann. In einem wei-
ten Sinn wird unter Rechtsverhéltnis eine rechtliche Beziehung verstanden. Da das
Recht Verhaltensordnung ist, handelt es sich um eine Beziehung zwischen Adressa-
ten von Rechtsnormen, also zwischen Rechtssubjekten oder Teilen von diesen.'®
Dem Umstand geschuldet, dass die haushaltsrechtlichen Bindungen nicht als Pflich-
ten gegenuber dem LRH ausgestaltet sind, wére ggf. eine bundesgesetzliche Anpas-
sung des 8§ 43 VwWGO oder die Ergdnzung der VWGO um eine besondere Klageart
erforderlich. Dies kbnnte sich ertbrigen, wenn sich durch die landesgesetzliche For-
mulierung des berechtigten Feststellungsinteresses (siehe bb), die haushaltsrechtli-
chen Bindungen als Verpflichtungen (zumindest auch) gegeniiber dem LRH einordnen
lieRRen.

3. Verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen

Abgesehen von den genannten praktischen Verfahrensfragen, wéaren bei den Uberle-
gungen zur Einfuhrung einer entsprechenden Klage- oder Antragskompetenz des
LRH die folgenden verfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen und Erwagungen im
Besonderen zu bericksichtigen.

14 pietzcker, in: Schoch/Schneider/Bier, VWGO, Losebl. Stand: 2012, § 43 Rn. 32 — zit. nach Beck-
online.

>Von Arnim, Gemeinwohl! und Gruppeninteressen, 1977, S. 303 m. N.

16 Pietzcker, in: Schoch/Schneider/Bier, VWGO, Losebl. Stand: 2012, § 43 Rn. 5 — zit. nach Beck-online.



a) Verfassungsrechtliche Aufgabenverteilung de lege lata — Funktionsgerechtig-
keit der Organstruktur

Bei der Ergdnzung des Aufgabenspektrums des LRH ist die verfassungsrechtlich vor-
gesehene Aufgabenverteilung zwischen den unterschiedlichen Staatsgewalten und
Organen zu beachten. Dies bedeutet, dass das Gesamtsystem bei einer Aufgabener-
ganzung Berlcksichtigung finden muss. Der Grundsatz der Funktionsgerechtigkeit der
Organstruktur erfordert eine jeweils funktionsgerechte Kompetenzausstattung und
-verteilung. Die Einfuhrung eines Klagerechts des LRH durfte daher entweder von
vornherein nicht zu systemwidrigen Verschiebungen innerhalb des Gesamtgefliges
fuhren oder es mussen die Rahmenbedingungen der Aufgabenverteilung insgesamt
Uberdacht und ggf. abgeéndert werden.

aa) Anders als die Gerichte trifft der LRH keine Entscheidung. Seine Aufgabe ist nach
geltender Rechtslage lediglich Information, nicht Dezision.!” Diese Kontrollfunktion
wirde zwar durch die Einraumung einer eigenen Antragsbefugnis gestarkt und effek-
tuiert.’® Im Zusammenhang mit der Diskussion um die Einraumung der Antragsbefug-
nis der Rechnungshofe im Normenkontrollverfahren wird jedoch eingewandt, dass mit
einer solchen Befugnis eine Funktionenverschiebung im Staatsgeflige einhergehen
wirde. Diese sei mit Blick auf die Rolle und Aufgabenverteilung sowohl der Rech-
nungshofe als auch der Verfassungsgerichte problematisch:

Der Rechnungshof sei als unabhéangige Instanz konzipiert ohne Entscheidungsrechte,
dafiir mit ausreichend Spielraum fiir deutliche ZweckmaRigkeitseinschatzungen.'® Die-
se sollten gerade nicht Klagegegenstand eines gerichtlichen Verfahrens sein. Die
,Verselbstandigung® der Rechnungshéfe gegentiiber den drei Staatsgewalten®® garan-
tiere die Unverfalschtheit der Informationen, welche von den Rechnungshdfen bereit-
gestellt werden. Die Furcht vor einer Zweckfarbung misse notwendig zunehmen,
wurden die Rechnungshdofe vermehrt in den ,Schlagabtausch des politischen Alltags*
verstrickt.?!

7 Kisker, NJW 1983, 2167 (2169).

% vgl. Neidhardt, Staatsverschuldung und Verfassung, 2010, S. 234.

% Heun, in: Dreier, GG, Art. 114 Rn. 31: Die rechtliche Sanktionslosigkeit der Entscheidungen des
Rechnungshofs ist ,notwendiges Korrelat der umfassenden Kontrollkompetenzen®.

20 Vgl. auch Drs. 12/180, S. 77 f.: ,Alilgemeiner Auffassung nach ist der Landesrechnungshof damit
verfassungsrechtlich weder ein blof3es Hilfsorgan des Landtags noch ein solches der Landesregierung;
es handelt sich vielmehr um ein unabhangiges, mit einem verfassungsrechtlichen Sonderstatus verse-
henes Organ der Finanzkontrolle.”

2! Jochum, finanzreform 2004, 92 (202 f1.).



bb) Hinzukommt, dass die (begleitende und zukunftsorientierte) Beratungsfunktion der
Rechnungshéfe? stetig an Bedeutung gewinnt. Auch insofern wird eingewandt, diese
lasse sich nicht mit einer gleichzeitigen Antrags- oder Klagebefugnis der Rechnungs-
hofe vereinbaren. Zu grol3 wirde sonst die Versuchung, Verwaltung und Gesetzge-
bung unter Hinweis auf prozessrechtliche Moglichkeiten nicht blof3 beratend zur Seite
zu stehen.” Umgekehrt kénnte der LRH durch die Einrdumung einer Klage- bzw. An-
tragsbefugnis in die rechtfertigungsbedurftige Gemengelage gebracht werden, einer-
seits Kritik an einer MalBhahme geubt, andererseits aber von einer Klageerhebung
oder Antragstellung abgesehen zu haben.*

cc) Im Falle der EinrAumung von Klage- oder Antragsbefugnissen des LRH in gericht-
lichen Verfahren musste die Aufgabenzuweisung an den LRH abgeandert werden.

Die Kontrolle durch den LRH vollzieht sich im Rahmen der Haushaltskontrolle grund-
satzlich zum Abschluss des Haushaltskreislaufs;*> der LRH soll nicht den laufenden
Haushaltsvollzug lahmen bzw. unmittelbar beeinflussen. Die jahrlichen Berichte der
Rechnungshdfe dienen dem Zweck, dass die Volksvertretungen die Entlastung der
Regierung (8 114 Abs. 2 LHO) beschlieRen, da die Exekutive in parlamentarischer
Verantwortlichkeit steht. Der LRH hat insofern die Kontrolltatigkeit der Legislativen zu
unterstitzen. Er verfiugt daher nach geltendem Recht lediglich Gber interne Prifungs-,
Kontroll- und Beanstandungskompetenzen.?® Eine eigene, nach auRen gerichtete Kla-
gerrolle fur Einzelmal3nahmen ist nicht vorgesehen und wirde den LRH in eine ande-
re Funktion heben. Der LRH Uberwacht auRerdem nach Art. 56 Abs. 1 LV bislang
selbst die Haushalts- und Wirtschaftsfihrung und initiiert nicht einzelmalinahmeorien-
tierte gerichtliche Feststellungen.

?2 Die parallele Zustandigkeit der Rechnungshéfe fiir Prifung und Beratung wird bereits fir sich ge-
nommen — ohne Einrdumung eines dariiber hinausgehenden (An-) Klagerechts — als problematisch
eingestuft. Siehe bspw. Brockmeyer, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Hopfau, GG, 2. Aufl. 2011, Art. 114
Rn. 11.

238 Vgl. Jochum, finanzreform 2004, 92 (102 f.) m. w. N.; ebenso Neidhardt, Staatsverschuldung und
Verfassung, 2010, S. 234 f. m. w. N. So auch Sachverstandigtenrat zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung, Staatsverschuldung wirksam begrenzen, Wiesbaden 2007, S. 113. Siehe
auch Neidhardt, Staatsverschuldung und Verfassung, 2010, S. 234 f. m. w. N.

24 Jochum, finanzreform 2004, 92 (109), stellt fest: ,Die Rechnungshdfe (...) scheiden aus organisati-
onsrechtlichen und funktionalen Griinden als prozessualer ,Sachwalter’ der objektiven Finanzrechts-
ordnung aus.”

| T-Drs. 12/180, S. 74 m. w. N.

%% LVerfG Brandenburg, NVwzZ 1998, 209.



Auch die Funktionszuweisungen de lege lata an die Exekutive und Legislative sind zu
berticksichtigen. Stehen haushaltsrechtliche Verstdl3e des nachgeordneten Bereichs
in Rede, so ist es Sache der Aufsichtsbehorden, geeignete Mal3nahmen zu ergreifen.
Handelt es sich um Pflichtverletzungen der Landesregierung, sind die Mittel der par-
lamentarischen Kontrolle einzusetzen. § 114 LHO weist insofern dem Landtag auch
einfachgesetzlich die Befugnis zu, im Rahmen der Entlastung wesentliche Sachver-
halte festzustellen und tber einzuleitende MalRnahmen zu beschliel3en; der Landtag
kann auch bestimmte Sachverhalte ausdrtcklich misshilligen. Diese Aufgabe soll folg-
lich nicht der Rechtsprechung zukommen.

dd) Antrags- und Klagebefugnisse in gerichtlichen Verfahren gegen den Staat bzw.
die unterschiedlichen staatlichen Stellen sind im geltenden Rechtssystem grundséatz-
lich auf Falle der Selbstbetroffenheit (in eigenen Rechten) beschrankt. Objektive Kon-
trollverfahren wie die abstrakte Normenkontrolle bilden die Ausnahme und bedurfen
einer besonderen Rechtfertigung, die vorzutragen wére. Bei einer Verfassungsstreitig-
keit ware zudem zu bertcksichtigen, dass der LRH gerade nicht zu den Verfassungs-
organen zahlt, weil er keine staatsleitende Téatigkeit austbt und ihm keine externen
Entscheidungskompetenzen zugestanden werden.?’ Eine Antrags- oder Klagebefug-
nis gegen ein Verfassungsorgan ohne Betroffenheit in eigenen Rechten bediirfte inso-
fern zumindest einer gesonderten Begrindung.

ee) Im Falle eines objektiven verfassungsgerichtlichen Beanstandungsverfahrens wa-
re darliber hinaus zu berlcksichtigen, dass als verfassungsrechtlicher Prifungsmal3-
stab fUr haushalterische Einzelmal3hahmen in der Landesverfassung nur wenige Vor-
gaben zu finden sind: Art. 56 Abs. 1 Satz 2 LV erwéahnt als Prufungsaufgabe des LRH
.die zweckmaligste, wirtschaftlichste und einfachste Gestaltung der 6ffentlichen Ver-
waltung“ sowie allgemein in Art. 52 Abs. 1 Satz 2 LV das ,unvorhergesehene und un-
abweisbare Bedurfnis® flr Uber- und aul3erplanmafige Ausgaben. Konkretere Pflich-
ten normiert Art. 51 LV, wenn dort die Voraussetzungen fir MalRBhahmen der Haus-
haltswirtschaft bis zur Feststellung des Landeshaushalts, soweit der Haushaltsplan
nicht vor Beginn des Rechnungsjahres durch Gesetz festgestellt worden ist, genannt
werden. Im Ubrigen besteht die konkrete Pflicht der Veranschlagung aller Einnahmen,
Ausgaben und Verpflichtungserméachtigungen im Haushaltsplan (Art. 50 LV) oder der
gesetzlichen Ermachtigung zur Aufnahme von Krediten oder Ubernahme von Si-

T LVerfG Brandenburg, NVwZ 1998, 209. Siehe auch Raabe, in: Caspar u. a., Verfassung des Landes
Schleswig-Holstein, 2006, Art. 57 Rn. 6 m.w.N.



cherheits- und Gewahrleistungen (Art. 53 LV). Hinzutritt die Pflicht der Regierung zur
vollstandigen Rechnungslegung (Art. 55 LV) sowie zum Bericht aus Art. 52 Abs. 2 LV.

Einerseits spielt diese Ubersicht eine Rolle fur die Frage der ZweckméaRigkeit der
Etablierung einer besonderen Verfassungsstreitigkeit, in deren Rahmen ausschlief3lich
die aufgelisteten verfassungsrechtlichen Pflichten Uberpriuft werden kénnten. Anderer-
seits betreffen die Vorgaben des Art. 50 und 53 LV das Haushaltsgesetz bzw. ent-
sprechende Ermachtigungsgesetze, die von den Antragsberechtigten im Wege der
abstrakten Normenkontrolle angegriffen werden kénnen.?® Die vollstandige Rech-
nungslegung (Art. 55 LV) bzw. die Berichtspflicht aus Art. 52 Abs. 2 LV betreffen
demgegentber interorganschatftliche Pflichten der Landesregierung gegentuber dem
Landtag, die im Falle einer Missachtung im Organstreitverfahren zwischen Landtag
und Landesregierung geltend gemacht werden konnen. Auferdem stehen diese
Pflichten in unmittelbarem Zusammenhang mit der Entlastung der Landesregierung;
etwaige Verletzungen sind daher auch im parlamentarischen Verfahren der Entlastung
zu bericksichtigen. Fraglich bleibt daher, ob eine parallele Beanstandungsmoglichkeit
durch einen insoweit nicht selbst in seinen Rechten betroffenen Dritten geschaffen
werden soll.

b) Gerichtliche Kontrolle der unbestimmten haushalt srechtlichen Rechtsbegriffe
Da es sich bei den im Zentrum der Prufungstatigkeit des LRH stehenden Prifungs-
maf3stdben um generalklauselartige unbestimmte Rechtsbegriffe handelt, ist fraglich,
inwiefern sie einer effektiven gerichtlichen Feststellung Utber die Verfassungs- oder
RechtmaRigkeit einzelner vom LRH beanstandeter Ma3nahmen zuganglich sind.

~Wirtschaftlich” ist ein Verhalten, bei dem die Kosten in einem angemessenen Ver-
haltnis zum Ertrag stehen. Eine Antwort auf die Frage, was ,angemessen” ist, lasst
sich jedoch ohne wertende Gewichtung auch des erhofften Ertrags, also des ,poli-
tisch* gesetzten Ziels, nicht geben. Der Begriff ,wirtschaftlich” ist ebenso wie ,zweck-
maRig“, ,einfach®, ,sparsam” oder das ,unabweisbare Bedurfnis* ein unbestimmter
Rechtsbegriff. Die Ausfullung solcher Rechtsbegriffe im Gesetzesvollzug sind zwar
grundsatzlich nicht einer gerichtlichen Uberpriifung entzogen. Der weite Auslegungs-
raum bedingt jedoch einen weiten Beurteilungsspielraum. Dies bedeutet fir den Rich-
ter, dass er sich auf die Beanstandung von Beurteilungsfehlern zu beschranken hat.

28 Oder im Organstreitverfahren zwischen Landtag und Landesregierung, falls eine Kreditaufnahme
oder Ubernahme einer Sicherheits- oder Gewahrleistung ohne gesetzliche Erméachtigung erfolgt ist.
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Er darf nicht an Stelle der politisch verantwortlichen Staatsorgane entscheiden (sog.
Judicial self restraint“), denn das richterliche Entscheiden in Unabhangigkeit ist nur
solange unproblematisch, weil und solange es sich darauf beschréankt, die vom Ge-
setz- und Verordnungsgeber bereits im wesentlichen normativ vorgezeichnete Ent-
scheidung auf den Einzelfall hin zu konkretisieren (Art. 20 Abs. 2 Satz 1, 97 Abs. 1
GG).”®

Der LRH prft seiner gesetzmalligen Rolle als ,Wachter der Wirtschaftlichkeit und
Sparsamkeit“®® entsprechend nicht nur die OrdnungsgemafRheit einschlieRlich der
RechtmaRigkeit, sondern auch die Wirtschaftlichkeit einschlie3lich der Zweckmalig-
keit.>* Soweit das Schutzgut der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit (§ 90 Nr. 3 LHO)
gefahrdet ist, enthalt sich der LRH daher nicht der (abwagenden) Wertung der gesetz-
ten Ziele finanzwirksamer MaRRnahmen.*? Diese haufig im Rahmen der haushalts-
rechtlichen Generalklauseln im Mittelpunkt stehenden Zweckmafigkeitserwagungen
des LRH sind nur sehr eingeschrankt gerichtlich auf grobe Abwagungsfehler tber-
prufbar. Die Effektivitat der gerichtlichen Kontrolle unterliegt insoweit gewissen Vorbe-
halten; sie wére haufig nicht in der Lage, die Bemerkungen des LRH zu bestatigen.

Diese Erwagungen begrinden zwar nicht die Unzuléassigkeit eines Klagerechts des
LRH, sie sollten aber bei der genauen Formulierung eines Feststellungsinteresses des
LRH in den Blick genommen werden. Das verfahrensrechtliche Initiativrecht ware in-
sofern einerseits — wie die Formulierung lhrer Frage bereits erkennen lasst — in das
freie Ermessen der Mitglieder des LRH zu stellen (Klagerecht, nicht Klagepflicht) und
andererseits konnten die zulédssigen Verfahrensgegenstande auf konkrete Einzelbe-
stimmungen beschrankt werden, die fiir eine gerichtliche Uberprufung geeignet er-
scheinen oder bestimmte Verhaltenserwartungen als Folge einer gerichtlichen Fest-
stellung zu begriinden in der Lage sind.

9 vgl. Kisker, NJW 1983, 2167 (2168 f.).

% Siehe Kisker, NJW 1983, 2167 (2168 f.).

1 vgl. dazu LT-Drs. 12/180, S. 74 m. w. N.

%2 Inwiefern sich die Rechnungshofe politischer Bewertungen zu enthalten haben, ist streitig, siehe dazu
nur Brockmeyer, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Hopfau, GG, 2. Aufl. 2011, Art. 114 Rn. 17; Kisker,
NJW 1983, 2167 jeweils m. w. N. Die ZweckmaRigkeitserwagungen des LRH sind jedoch in jedem Fall
nicht voll gerichtlich Uberprifbar.
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c) Bestatigung der Feststellungen einer unabhangige n Instanz durch eine weite-
re

Bei der Frage, ob sich eine gerichtliche Uberpriifungsmoglichkeit der Feststellungen
des LRH in das verfassungsrechtliche Kompetenzgeflige systematisch einfugt, ware
abschlie3end folgender Umstand in die Erwagungen mit einzubeziehen:

Die gerichtliche Uberpriifungsmoglichkeit bedeutet, dass die Feststellung einer unab-
hangigen Stelle durch eine andere unabhangige Institution bestéatigt oder abgelehnt
wuirde. Die Mitglieder des Rechnungshofs geniel3en ebenso wie die zur Entscheidung
berufenen Richter richterliche Unabhangigkeit im Rahmen der Rechts- und Gesetzes-
bindung (Art. 97 Abs. 1, 114 Abs. 2 GG). Die Kritik und Beratung des Rechnungshofs
ist folglich bereits nach dem verfassungsrechtlichen Auftrag neutral und unabhangig,
strikt an den haushaltsrechtlichen Vorgaben orientiert angelegt. Es stellt sich daher
die Frage, ob einer — soweit aul3erhalb der ZweckmafRigkeitserwagungen des LRH
Uberhaupt mdglichen — gerichtlichen Bestéatigung der jeweils am Mal3stab des Geset-
zes vorgenommenen Bemerkungen des LRH ein Mehrwert innewohnt. Die gerichtli-
che Feststellung eines haushaltsrechtlichen Verstol3es bleibt fir sich genommen
ebenso folgenlos (d.h. ohne rechtsgestaltende, kassatorische Wirkung) wie die Fest-
stellungen des LRH selbst.*® Der Unterschied besteht zwar in der formellen Rechts-
kraft, in der das gerichtliche Urteil, nicht aber die Feststellung des LRH erwachst. In
beiden Fallen erwachst aber aus der Verfassungs- und Organtreue sowie dem
Rechtsstaatsprinzip die Erwartung, dass die jeweils angesprochenen Verfassungsor-
gane den an Recht und Gesetz orientierten Feststellungen Folge leisten werden. Um-
gekehrt bergen von der Einschatzung des LRH abweichende Entscheidungen die Ge-
fahr, das Ansehen der Unabhangigkeit und Fachkompetenz des LRH in der Aul3en-
darstellung zu mindern — mogen diese im Einzelfall auch nur dem Umstand geschul-
det sein, dass die ZweckmaRigkeiterwagungen des LRH nicht (voll) gerichtlich tber-
prufbar und damit auch nicht bestatigbar waren.

% Ein ,Mehr* an Rechtswirkung als die bloRe Feststellung eines VerstoRes gegen haushaltsrechtliche
Bestimmungen, bspw. in Form einer Riickgdngigmachung rechtswidriger Malinahmen (Kassation)
durch das Gerichtsurteil, bildet keine Regelungsoption, da solche Rechtswirkungen, die tiber eine nach-
tragliche Feststellung der Rechtswidrigkeit hinausgingen (méglicherweise auch in Form einstweiligen
Rechtsschutzes bereits vor Vollzug der haushaltsrelevanten MalRnahme), den Haushaltsvollzug (v. a.)
der Exekutiven tiber Gebihr Iahmen wiirden, obwohl die Kontrolle der Regierung Sache des Parla-
ments ist, dem selbst eine solche Befugnis nicht zusteht.
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4. Ergebnis

Die Formulierung eines Klage- oder Antragsrechts des LRH bedingt neben der grund-
satzlichen Frage der Verankerung auf Verfassungs- oder einfachgesetzlicher Ebene
einerseits die Notwendigkeit, das Kompetenzgeflige der Landesverfassung ganzheit-
lich in den Blick zu nehmen und ggf. anzupassen, um eine systemkonforme Einpas-
sung dieser neuen Aufgabe zu ermdglichen. Anderseits werden bestimmte verfah-
rensrechtliche Fragen aufgeworfen, die ggf. Anderungsbedarf im Bundesrecht auslo-
sen.

Fur Ruckfragen stehen wir Innen jederzeit gern zur Verfigung.

Mit freundlichen Grif3en

Fur den Wissenschaftlichen Dienst

gez. Anika Luch





