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Man wird sagen: ,,Die Rechnungen langweilen mich.” Ich erwidere: ,,Das Wohl
des Staates erfordert, dass ich sie nachsehe, und in diesem Falle darf keine Miihe
mich verdrieBen.”

Friedrich der Grofse, 1784

,Der Europiische Rechnungshof ist das finanzielle Gewissen Europas.*

Hans Kutscher als Prisident des Europdischen Gerichtshofes
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Einfiihrung

Ein Staat muss wie jede andere Wirtschaftseinheit dafir Sorge tragen, dass die
vorhandenen Mittel bestimmungsgemill eingesetzt werden und Transparenz tiber
den Umgang mit ihnen sichergestellt ist. Daftr ist es entscheidend, einen genauen
Uberblick dariiber zu behalten, was mit den zur Verfiigung stehenden Geldern
geschieht. Je grofer die Wirtschaftseinheit ist, desto komplexer und untibersichtli-
cher ist auch die Kontrolle der Einnahmen und Ausgaben. Bei der Europidischen
Union mit einem Haushalt von rund 100 Milliarden Euro und einer staatsihnli-
chen Einnahmen- und Ausgabenstruktur stellen sich die gleichen Probleme wie
bei den Mitgliedstaaten. Um Misswirtschaft mit staatlichen Geldern verhindern zu
kénnen und tberhaupt um mit den kaum uberschaubaren staatlichen Geldern
sinnvoll wirtschaften zu kénnen, sind daher Kontrollinstanzen unabdingbar. Da-
bei hat sich die Einrichtung externer, unabhingiger Kontrollorgane, die au3erhalb
der wirtschaftenden Staatsorgane stehen, als besonders wirksam erwiesen. Von
den kontrollierten Institutionen unabhingige Rechnungshéfe sind damit unver-
zichtbarer Teil des Systems der Finanzkontrolle. Im Gegensatz zu Selbstkontroll-
mechanismen innerhalb der Exekutive tben sie echte Fremdkontrolle aus. Die
gegenseitige Kontrolle der Staatsgewalten im Bereich des 6ffentlichen Finanzwe-
sens wird groBtenteils Gberhaupt erst durch ihre Arbeit ermdglicht. Die starken
faktischen Einwirkungsméglichkeiten der Rechnungshéfe, insbesondere tiber die
Offentlichkeit, auf die Staatsgewalten durch die Veréffentlichung der Priifungsbe-



2 Einfuhrung

richte, Aussprechen von Warnungen und Beratung wihrend der Entscheidungs-
phase iber Gesetzesvorhaben macht ihre Einordnung in das Schema der Gewal-
tenteilung beziehungsweise das institutionelle Gleichgewicht notwendig. Unsi-
cherheit tber die Einordnung der Rechnungshdfe besteht, weil sie die klassi-
scherweise dreigeteilte Staatsgewalt hinsichtlich ihres Wirtschaftens kontrollieren,
also genau dem Hauptzweck der Gewaltenteilung, die Kontrolle von Staatsmacht
zu verwirklichen, dienen und dies auch in weitgehender Unabhingigkeit tun.

Vor diesem Hintergrund ist auch die Ausstattung des Europidischen Rech-
nungshofs mit Organqualitit zu sehen, die ihn auf eine Ebene mit den die Aufga-
ben der Legislative, Exekutive und Judikative ausiitbenden Organe gehoben hat.
Es stellt sich damit im Hinblick auf die Zusammenarbeit oberster Rechnungskont-
rollbehdrden im europdischen Staaten- und Verfassungsverbund und auch auf die
in der europarechtlichen Literatur bisher weitgehend vernachlissigte Einordnung
des BEuropiischen Rechnungshofes die Frage nach ihrem verfassungsrechtlichen
Standort und ihrer Beziechungen zueinander im europiischen Rechnungshofsys-
tem. Die Erorterung der Stellung mehrerer mitgliedstaatlicher Rechnungshéfe
sowie des Europdischen Rechnungshofes und der anschlieBende Rechtsvergleich
sollen hier fiir mehr Klarheit sorgen.

Die verfassungsrechtliche Einordnung der Rechnungshéfe in Europa, sowohl
der nationalen als auch des Europiischen Rechnungshofes, ist von daher bedeut-
sam, als es nach dem EG-Vertrag zwischen den mitgliedstaatlichen europiischen
obersten Rechnungskontrollbehérden und dem Europiischen Rechnungshof zu
ciner vertrauensvollen Zusammenarbeit unter Wahrung ihrer Unabhingigkeit
kommen soll. Hierbei spielt zur Beurteilung ihrer Objektivitit, der Aussagekraft
ihrer Berichte sowie der Auswahl der Prifungsgegenstinde nicht nur die Frage
nach den von den jeweiligen Kontrollorganen angewandten Prifungsmalstiben
und -methoden eine Rolle, sondern auch ihre verfassungsrechtliche Stellung. Da-
bei steht die Unabhingigkeit von den gepriiften Organen im Vordergrund, eng
verbunden mit der Einordnung in das jeweilige System der Gewaltenteilung.

In dieser Arbeit sollen exemplarisch der Bundesrechnungshof, die franzosi-
sche Cours des comptes, der Gsterreichische Rechnungshof, das spanische Tribu-
nal de Cuentas und der britische Comptroller and Auditor General hinsichtlich
ihrer Stellung im jeweiligen Verfassungsrecht sowie der Europiische Rechnungs-
hof und seine Stellung im institutionellen Gefiige der Europiischen Union behan-
delt werden. Geschichte und Aufgaben der Rechnungshéfe werden dabei insoweit
behandelt, als sie zur Einordnung in das Gewaltenteilungsschema von Bedeutung
sind, wobei insbesondere auch auf verfassungsrechtliche Hilfsgarantien der Rech-
nungshéfe einzugehen sein wird und auf die Moglichkeiten, diese Rechte selbst
gerichtlich zu verteidigen. SchlieBlich soll ein Vergleich zwischen den verschiede-
nen nationalen Rechnungshéfen und dem Europiischen Rechnungshof erfolgen
und die daraus folgenden Konsequenzen erdrtert werden. Anhand dieser Einord-
nung werden auch Unterschiede und Gemeinsamkeiten zwischen den Gewalten-
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teilungskonzepten verschiedener Mitgliedstaaten und dem System des institutio-
nellen Gleichgewichts der Europiischen Union deutlich werden. Weiter werden
Vorschlige zur Sicherung bezichungsweise Verbesserung der Wirksamkeit der
Rechnungshéfe erarbeitet.

Auch wird die Frage zu behandeln sein, inwieweit Rechnungshéfe im moder-
nen Parteienstaat, der von der Durchdringung der drei klassischen Staatsgewalten
durch Parteien und Interessenverbidnde gepragt ist, hierzu zumindest teilweise ein
wirksames Gegengewicht bilden kénnen und von Verfassung wegen sollen. Die
Rationalisierung staatlichen Handelns, die Férderung des Treffens richtiger Ent-
scheidungen, die als Grundzweck durch die Gewaltenteilung verfolgt wird, ist ein
weiterer Aspekt.






Erster Teil: Der Bundesrechnungshof

I. Historische Entwicklung!

Der Bundesrechnungshof blickt auf eine fast 300-jdhrige Geschichte zurtick, be-
ginnend mit der im Jahre 1714 gegrindeten Preuflischen General-Rechen-
kammer, in deren Tradition er sich sieht. In allen seitdem in Deutschland dagewe-
senen Staatsformen, dem Absolutismus, der konstitutionellen Monarchie, der
Weimarer Republik, dem totalitiren Staat wihrend des Nationalsozialismus und
der reprisentativ-parlamentarischen Demokratie der Bundesrepublik wurde die
Notwendigkeit einer externen, meistens unabhingigen Finanzkontrolle gesehen.

Im Kontext der verfassungsrechtlichen Einordnung des Bundesrechnungs-
hofes ist eine kurze Darstellung dieser Geschichte hilfreich, um die Entwicklung
der Rechnungspriifung in Deutschland mit ihren wechselnden Abhingigkeiten
von anderen Staatsorganen sowie ihren Aufgaben, Privilegien und FEinfluss-
méglichkeiten zu verdeutlichen.

! Ein kurzer Uberblick zur Entstehung der Rechnungspriifung und ihrer Vorliufer seit der Antike
findet sich bei 2.Ditfurth, Zur Geschichte der Koéniglich PreuBlischen Ober-Rechnungskammer,
1909, S. 1-7.
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1. Die General-Rechenkammer in der absoluten Monarchie PreuBlen seit 1714

Die wohl 1714 (eine Grindungsurkunde ist nicht auffindbar)? durch Friedrich
Wilhelm 1. (1713-1740) gegrindete preuBische General-Rechenkammer? ist zwar
nicht die idlteste deutsche Rechnungskontrollbehdrde?, gilt aber als Vorldufer des
heutigen Bundesrechnungshofes, wurde ihr doch im Jahre 18685 zusitzlich die
Rechnungsprifung des Norddeutschen Bundes und 1871 die des Deutschen Rei-
ches tibertragen, so dass sie von da an zugleich als ,,Rechnungshof des deutschen
Reiches® fungierte, also von Preullen ,,gelichen® wurde .

Wie sich aus der kéniglichen Order vom 16. Juni 1717 ergibt, legte Friedrich
Wilhelm I. fest, dass die General-Rechenkammer ,.ein besonderes Kollegium
seyn“ misse, das von ,,Niemandem anders als dem Konig ,,allein dependieren®
sollte.” Die General-Rechenkammer war dem Monarchen allein untergeordnet als
Instrument, das ihm einen Uberblick iiber das gesamte Finanz- und Rechnungs-
wesen PreuBlens gab. Auch wird aus der Instruktion deutlich, dass sie von Anfang
an auf eine Kollegialverfassung angelegt war.

Ihre Aufgabe war es, alle Rechnungen zu priifen und dem Monatrchen Bericht
zu erstatten, ob und inwieweit seine Verordnungen, Instruktionen und Anweisun-
gen eingehalten und die jeweiligen Etatgrenzen beachtet wurden.® Dabei oblag der
Rechenkammer jedoch nur die Superrevision in Form der Kontrolle der Haupt-
rechnungen, die Kontrolle der Einzelrechnungen der Verwaltung erfolgte als Vor-
priifung jeweils durch die iibergeordnete Behorde.”

2 Siehe dazu: Haase, Die FErrichtung und die erste Instruktion der preuflischen Ober-
Rechnungskammer, FinArch 1922, 1, mit dem Versuch einer Rekonstruktion der Grindungsur-
kunde; ».Ditfurth, Zur Geschichte der Kéniglich PreuBlischen Ober-Rechnungskammer, 1909, S.
8.

3 Ab 1723 Bezeichnung als preuBlische Ober-Kriegs- und Domainen-Rechen-Kammer (kurz Ober-
Rechenkammer), ab 1802 Ober-Rechnungskammer, vgl. Herze/, Die preuBlische Ober-
Rechnungskammer, 1884, S. 11, 15.

4 Sichsischer Ober-Rechen-Rat gegriindet 1707, vgl. hierzu: Grupp, Die Stellung der Rechnungshéfe
in der BRD, 1972, S. 15, 17 ff. m.w.N.; ».Pfublstein, Der Weg von der preuflischen Generalrechen-
kammer zum Bundesrechnungshof, in: Bundesrechnungshof, 250 Jahre Rechnungspriifung, 1964, S.
14.

5> Die Titigkeit wurde am 01.01.1869 aufgenommen, Wagner, 50 Jahre Bundesrechnungshof, A6R
2001, 93 (102).

¢ Hierauf wird unter 1.3. noch niher eingegangen..

7 Sieche hierzu Haase, Die Errichtung und die erste Instruktion der Preuflischen Ober-
Rechnungskammer, FinArch 1922, 1 ff. ( 61 f., Anlage 23); Grupp, Die Stellung der Rechnungs-
héfe in der BRD, 1972, S. 22; v.Pfublstein, Der Weg von der Generalrechenkammer zum Bundes-
rechnungshof, in: Bundesrechnungshof, 250 Jahre Rechnungspriifung,1964, S. 17.

8 Grupp, Die Stellung der Rechnungshéfe in der BRD, 1972, S. 23; zum allgemeinen Priifungsauftrag:
Haase, Die Errichtung und die erste Instruktion der PreuBischen Ober-Rechnungskammer,
FinArch 1922, 1 {f. (33 unten).

9 Haase, Die Errichtung und die erste Instruktion der PreuBlischen Ober-Rechnungskammer,
FinArch 1922, 1 ff. (35 £)).
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Das durch die Prifungen der Rechenkammer erlangte Wissen erméglichte dem
Kénig die Kontrolle der Verwaltung. Auf dieser Grundlage konnte Friedrich Wil-
helm 1. durch Instruktion vom 20. Dezember 1722 eine Neuordnung der Sffentli-
chen Belange in PreuBlen vornehmen, wobei der preullischen General-
Rechenkammer, wenn auch nur kurz, eine positiv-konstruktive Rolle zugedacht
wurde:1 Die Instruktion verpflichtete die Minister des Generaldirektoriums, sich
vor der Verabschiedung des Budgets zur General-Rechenkammer zu begeben, um
den Etat ,,noch einmal durchzugehen und zu examinieren“.!! Es wurde also eine
(Zwangs-) Beratung der Exekutive durch die Rechenkammer vorgeschrieben.

Dieser Beratungsauftrag wurde schon ein Jahr spiter, mit Instruktion vom 2.
Mirz 1723, als zu weit gehend wieder eingeschrinkt, in der Form, dass die Gene-
raldirektion von nun an ermichtigt war, ein Mitglied der Ober-Rechenkammer an
der Beratung des Budgets zu beteiligen, wenn sie dies fiir nétig hielt.!?

Unter Friedrich II., dem Grofien, (1740-1786) gab es keine Instruktion des In-
halts, dass die Ober-Rechenkammer zur Beratung herangezogen werden konnte;
erst sein Nachfolger Friedrich Wilhelm II. (1786-1797) kntpfte wieder an die
Regelung an.!3 So ergibt sich aus einer Instruktion des Monarchen an die Obet-
Rechenkammer vom 2. November 1786, dass ihr Prisident jeweils zum Jahresen-
de dem Kénig tber Lage und Zustand des Rechnungswesens ,,einen getreuen und
ausfithrlichen Bericht zu erstatten® hatte.14

Die Frage, die im Mittelpunkt der staatsrechtlichen Einordnung der Rechen-
kammer in der absoluten Monarchie stehen muss, ist thr Verhiltnis zum Konig
und insbesondere zu ,,seiner” Exekutive. Die Entwicklung ist dabei geprigt von
der wechselnden Abhingigkeit von der Verwaltung. Einen ersten Wendepunkt
hinsichtlich der Stellung der General-Rechenkammer stellt das Jahr 1723 dar: Die
bis dahin selbstindige General-Rechenkammer wurde mit der Instruktion vom 2.
Mirz 172315 als ,,Ober-Krieges- und Domainen-Rechen-Kammer* dem von finf
Ministern geleiteten Generaldirektorium als ,,subalternes Collegium* zugeordnet
und bifite damit ihre Unabhingigkeit ein.'® Der Grund hierfiir waren wohl die
starken Spannungen, die zwischen den obersten preuBischen Finanzbehérden im
Verhiltnis untereinander und zur Rechenkammer bestanden, so dass sich Fried-

10 Wittrock, Der Rechnungshof als Berater, DOV 1989, 346 (347).

1 Wittrock, Der Rechnungshof als Berater, DOV 1989, 346 (347) m.w.N.

12 Vgl. Punkt 7. der Instruktion abgedruckt bei Herze/, Die PreuBlische Ober-Rechnungskammer,
1884, (Anlage 11.), S. 23; Wittrock, Der Rechnungshof als Berater, DOV 1989, 346 (347).

13 Wittrock, Der Rechnungshof als Berater, DOV 1989, 346 (347).

14 Sectio 1I, § 18 der Instruktion, abgedruckt bei Herte/, Die Preulische Ober-Rechnungskammer,
1884, S. 84 (Anlage XV.).

15 Abgedruckt bei Herzel, Die preulische Ober-Rechnungskammer, 1884, S. 21 ff. (Anlage II.).

16 Vgl. Punkt 1. der Instruktion bei Herte/, Die preulische Ober-Rechnungskammer, 1884, S. 22
(Anlage IL.); ».Pfublstein, Der Weg von der preuBischen Generalrechenkammer zum Bundesrech-
nungshof, 1964, S. 18; H. Schafer, Wer kontrolliert unsere Steuergelder? Finanzpriifung durch den
BRH, 1977, S. 27; Haase, Die Errichtung der preuflischen Ober-Rechnungskammer, FinArch
1922, 1 (42) m.w.N.
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rich Wilhelm I. schlieBlich entschloss, diese zu einer einzigen Behérde, dem Gene-
raldirektorium, zu verschmelzen.!”

Durch Instruktion Kénig Friedrich Wilhelms II. vom 2. November 1786'8
kam es wieder zu einer Stirkung der Stellung der Rechenkammer und zu einer
gewissen Unabhingigkeit von den bestehenden Verwaltungsbehérden einschlie3-
lich des Generaldirektoriums. Unter anderem sollten die Rechnungen nicht mehr
im Beisein eines Geheimen Finanz-Rates aus dem Generaldirektorium abgenom-
men werden (vgl. Sectio II § 2 Abs. 2 der Instruktion)!?; aullerdem erhielt der
Prisident der Rechenkammer das unmittelbare Vorschlagsrecht allein dem Koénig
gegeniiber bei der Bestellung neuer Mitglieder (vgl. Sectio I § 4 Abs. 2).20

Am 19. Februar 1798 erlie3 Friedrich Wilhelm III. (1797-1840) eine Instrukti-
on?!, die die Selbstindigkeit der Ober-Rechenkammer, insbesondere die Unab-
hingigkeit vom Generaldirektorium, erneut bestimmte (vgl. § 2 der Instruktion)?2.
Jedoch war ihr Chef zugleich Mitglied des Generaldirektoriums (vgl. § 3)% und
mithin Teil der Exekutive auf Ministerialebene. Erst rund hundert Jahre nach der
Eingliederung in das Generaldirektorium wurde die Stellung der Institution durch
konigliche Instruktion vom 18. Dezember 1824 wieder dergestalt neu geregelt,
dass sie ein selbstindiges, nur dem Koénig verantwortliches Kollegium sei,?* sie
gewann somit wieder ,,echte” Unabhingigkeit von der Verwaltung. Die Instrukti-
on sah in § 49 weiter vor, dass dem Konig jihrlich Bericht iiber festgestellte Ver-
waltungsmingel und Bedenken der Rechnungskammer zu erstatten war, worin
sich ihr bereits erwihnter Beratungsauftrag wiederfindet.?

Die Ober-Rechnungskammer stellte ebenso wie ihre Vorldufer letztlich ein
Hilfsorgan des absoluten Monarchen dar, um die ihm untergeordnete Verwaltung

17 Grupp, Die Stellung der Rechnungshéfe in der BRD, 1972, S. 25 f. m.w.N.

18 Abgedruckt bei Herrel, Die preulische Ober-Rechnungskammer, 1884, S. 75 ff. (Anlage XV.).

19 Damit ,,die Ober-Rechen-Kammer ihre Erinnerungen bey Revision der Rechnungen ganz frey
und ohne géne machen kann®, wobei zu beachten ist, dass der Prisident gleichzeitig dem Gene-
raldirektorium angehérte.

20 Vgl. auch Grupp, Die Stellung der Rechnungshéfe in der BRD, 1972, S. 29 f. m.w.N.

21 Abgedruckt bei Hertel, Die preuflische Ober-Rechnungskammer, 1884, S. 98 ff. (Anlage XIX.).

22 So sollen hiermit alle Verhiltnisse, worin selbige (Anm. die ORK) bisher mit dem General-
Directorio gestanden, ginzlich aufgehoben, und dieselbe als ein fiir sich bestehendes, ganz unab-
hingiges Landes-Collegium, welches seine Verfiigungen an alle Kammern und tbrige Unterbe-
horden im Namen und auf speciellen Befehl Seiner Majestit des Konigs zu erlaen hat, angese-
hen, und in seinem Range dem General-Directorio gleichgesetzt werden.®.

23 Ausfihrlich zum Ganzen Grupp, Die Stellung der Rechnungshéfe in der BRD, 1972, S. 31 £; vgl.
auch: v.Pfublstein, Der Weg von der preuBischen Generalrechenkammer zum Bundesrechnungs-
hof, 1964, S. 28; Hertel, Die preuBlische Ober-Rechnungskammer, 1884, S. 98 f.

24 Vgl. § 50 S. 1 der Instruktion, abgedruckt bei: ».Pfublstein, Der Weg von der preuflischen General-
rechenkammer zum Bundesrechnungshof, 1964, S. 38.

25 Wittrock, Der Rechnungshof als Berater, DOV 1989, 346 (347); Abgedruckt bei: Hertel, Die preu-
Bische Ober-Rechnungskammer, 1884, S. 127 ff. (161).
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tberwachen zu kénnen.?6 Daneben sollte sie ihm durch die Prifungsergebnisse
selbst und durch die damit verbundene fortschrittliche Aufgabe der Beratung das
nétige Wissen verschaffen, um legislative und exekutive Entscheidungen zu tref-
fen. Die Unabhingigkeit von der zu kontrollierenden Verwaltung wurde schon
von Anfang an als Voraussetzung fiir eine effektive externe Kontrolle durch die
Ober-Rechnungskammer erkannt, jedoch zumindest zeitweise (1723-1824) abge-
schafft beziehungsweise eingeschrinkt, weil der Kénig die Querelen zwischen den
Ministern und der Rechnungskammer schnell leid war.

2. Die Ober-Rechnungskammer in der preuBischen konstitutionellen Monarchie
nach der oktroyierten Verfassung vom 5. Dezember 1848

Das hohe Ansehen, das die preuBlische Ober-Rechnungskammer genoss, und der
unbestreitbare Nutzen ihrer Finanzkontrolle fiir den Staat fiihrten dazu, dass in
Preuflen das in der absoluten Monarchie entwickelte Organ der externen Finanz-
kontrolle in die konstitutionelle Monarchie iibernommen werden konnte.?” War
das Verhiltnis der Ober-Rechnungskammer zur Exekutive seit der Instruktion
von 1824 weitgehend geklirt, stellte sich nun auch die Frage nach ihrem Verhilt-
nis zum Parlament.

Die Parlamente erlangten im Zuge der Ubertragung von Staatsgewalt auf die
Volksvertretungen zunichst die Budgethoheit. Diese war aber, ohne die Méglich-
keit zu Giberpriifen, ob und inwieweit den eigenen Beschlissen, insbesondere dem
Haushaltsplan, Folge geleistet wurde, wenig wert.

Die preuBlische oktroyierte Verfassung vom 5.12.1848 bestimmte in Art. 103:
»Zu Etatiiberschreitungen ist die nachtrigliche Genehmigung der Kammern er-
forderlich. Die Rechnungen tber den Staatshaushalt werden von der Ober-
Rechnungskammer gepriift und festgestellt. Die allgemeine Rechnung tber den
Staatshaushalt jeden Jahres, einschlielich ihrer Uebersicht der Staatsschulden,
wird von der Ober-Rechnungskammer zur Entlastung der Staats-Regierung den
Kammern vorgelegt.

Ein besonderes Gesetz wird die Einrichtung und Befugnisse der Ober-
Rechnungskammer bestimmen.*

Hiernach verkehrte die Ober-Rechnungskammer unmittelbar mit dem Parla-
ment, indem sie die Rechnung vorlegte. Das war so wohl nicht gewollt und wurde
bereits kurze Zeit spiter durch die preullische revidierte Verfassung vom

26 T7ggel/ Kirchhof, in: Bonner Kommentar, Art. 114, Rn. 6 (Stand: 32. Lieferung, Januar 1974): Rech-
nungsprifung urspriinglich als ,,Hilfsinstrument der Verwaltungsspitze, um untergeordnete Ver-
waltungsstellen iiberwachen®, und ,,dem Inhaber der Regierungsgewalt einen Uberblick iiber die
Verwaltung zu verschaffen®; Beckenstrater, Die Stellung der Rechnungshéfe im System der Dreitei-
lung der Staatsgewalt, 1961, S. 26: ,,Instrument der monarchischen Gewalt®.

27 Stern, Staatsrecht, Bd. 11, 1980, S. 411.
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31.1.1850 wieder abgeschafft.?® Im Wesentlichen wurde die Vorschrift zwar in
Art. 104 ubernommen, aber Satz 3 4dnderte sich:

»Die allgemeine Rechnung... einschlieBlich der Staatsschulden, wird mit den
Bemerkungen der Ober-Rechnungskammer zur Entlastung der Staatsregierung
den Kammern vorgelegt.

Sehr umstritten war von nun an, was diese ,,Bemerkungen® beinhalten sollten.
Einerseits setzen die sinnvolle Wahrnehmung des Budgetrechts und die Kontrolle
und Entlastung der Regierung durch das Parlament die entsprechenden notwendi-
gen Informationen voraus, andererseits wurden die Berichte der Ober-
Rechnungskammer noch als Privileg der Krone gesehen und daher dem Parlament
vorenthalten.

Die Ober-Rechnungskammer enthielt sich jedenfalls mit der Begrindung, zu-
nichst musse als Grundlage jeder Bemerkung das in der Verfassung vorgesehene
klarstellende Gesetz erlassen werden, was Uber Jahre zu heftigen Auseinanderset-
zungen zwischen Parlament, Regierung und Krone fiihrte.2

1862 fihrten die Konflikte, im Zuge derer das Parlament schlieBSlich auch der
Regierung die Entlastung verweigerte, zu Zugestindnissen, dergestalt dass Bemer-
kungen auf Exrlass vom 21.07.1862 dem Landtag zugeleitet wurden.?® Jedoch ent-
hielten diese nur Informationen iiber Etatiiberschreitungen, extraordinire Ausga-
ben und Erinnerungen, wenn Behorden im Verwaltungsverfahren gegen das
Haushaltsgesetz verstoBBen hatten; die erheblich wichtigeren Informationen iber
sonstige Verstole gegen Gesetze, Verordnungen, Finanzvorschriften etc. sowie
tber unwirtschaftliches Haushalten blieben dem Landtag dagegen weiterhin vor-
enthalten.’!

Insbesondere blieb Adressat des seit der Instruktion vom 18. Dezember 1824
ergehenden Berichts3? tber Mingel und Bedenken zunichst allein der Konig, ab
1862 wurde er auch der Regierung, aber nicht dem Parlament zugeleitet.

3. Rechnungswesen in Preulen und im Deutschen Reich seit 1871

Das preuflische Ober-Rechnungskammer-Gesetz, das am 27. Mirz 1872 in Kraft
trat, bestitigte in § 1 erneut, dass die Ober-Rechnungskammer eine ,,dem Konig
unmittelbar untergeordnete, den Ministern gegentiber selbstindige Behérde® sei,
der die Kontrolle des gesamten Staatshaushaltes obliegt. § 5 bestimmte die per-

28 Ausfiithrlich: Graupp, Die Stellung der Rechnungshéfe in der BRD, 1972, S.45 f.

2 Ausfihrlich: v.Pfublstein, Der Weg von der Generalrechenkammer zum Bundesrechnungshof, in:
Bundesrechnungshof, 250 Jahre Rechnungspriifung,1964, S. 53.

30 v Pfublstein, Der Weg von der Generalrechenkammer zum Bundesrechnungshof, in: Bundesrech-
nungshof, 250 Jahre Rechnungspriifung,1964, S. 53.

31 . Pfublstein, Der Weg von der Generalrechenkammer zum Bundesrechnungshof, in: Bundesrech-
nungshof, 250 Jahre Rechnungspriifung,1964, S. 53.

32 Oben: A.L1.

33 v.Pfublstein, Der Weg von der Generalrechenkammer zum Bundesrechnungshof, in: Bundesrech-
nungshof, 250 Jahre Rechnungsprifung,1964, S. 52.
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sénliche Unabhingigkeit seiner Mitglieder, die dadurch unterstrichen wurde, dass
sie hinsichtlich disziplinarrechtlicher MaB3nahmen den Richtern gleichgestellt wur-
den.

AuBlerdem ist bemerkenswert, dass der Ober-Rechnungskammer auferlegt
wurde, in ihrem jihrlichen Geschiftsbericht fiir den Kénig Vorschlige tiber An-
derungen von Gesetzen und Verordnungen zu unterbreiten.3* Damit erfolgte eine
klare Festlegung des Beratungsauftrages neben dem Prifungsauftrag als selbstin-
dige Aufgabe.

Auch die umstrittenen Bemerkungen wurden durch das Ober-
Rechnungskammer-Gesetz von 1872 endlich geregelt. Nach § 18 wurden diese
tber die Staatsregierung dem Landtag zugeleitet und bildeten die Grundlage fiir
die Entlastung der Regierung. Sie beinhalteten danach im Wesentlichen die rech-
nungsmilBige Richtigkeit von Einnahmen und Ausgaben, die Einhaltung des
»otaatshaushalts-Etats sowie Aussagen uber Etatlberschreitungen beziehungs-
weise auleretatmiBige Ausgaben, die der nachtriglichen Genehmigung des Pat-
laments beduirfen.3

Zu einem unmittelbaren Kontakt zwischen Landtag und Rechnungskammer
kam es immer noch nicht, ebensowenig zu der teilweise bereits geforderten Mit-
wirkung des Parlaments3® an der Besetzung der Rechnungskammer.

Eine dem preuBischen Gesetz entsprechende Regelung fiir das Deutsche
Reich kam nicht zustande. Die Finanzkontrolle des Norddeutschen Bundes und
ab 1871 des Deutschen Reichs nahm die preuBlische Ober-Rechnungskammer
wahr. Diese wurde immer wieder fiir ein oder mehrere Jahre vom Reich geliechen
(vgl. nur Reichsgesetz vom 28.10.1871 (RGBL S. 344); eine dauerhafte oder zu-
mindest lingerfristige Regelung scheiterte hingegen 1868 und erneut 1902 im
Reichstag?’

In der Zeit der konstitutionellen Monarchie war das Privileg des Monarchen,
alleiniger Adressat des jdhtlichen Berichtes zu sein, zentraler Gegenstand parla-
mentarischer Auseinandersetzungen. Zur Durchsetzung eines vollen patlamentati-
schen Budgetrechts aber war der Zugang zu Informationen nétig. Versuche, die-
ses Privileg zu beseitigen, scheiterten zunichst, was die Macht des Konigs nach
der fehlgeschlagenen Revolution von 1848 widerspiegelt.3

Mit der Zeit konnte jedoch erstritten werden, dass Priifungen und Berichte der
Ober-Rechnungskammer zumindest teilweise nicht mehr nur dem Konig oder in

34 v.Pfublstein, Der Weg von der Generalrechenkammer zum Bundesrechnungshof, in: Bundesrech-
nungshof, 250 Jahre Rechnungspriifung,1964, S. 58.

3§ 18 Ober-Rechnungskammer-Gesetz abgedruckt bei: Grupp, Die Stellung der Rechnungshéfe in
der BRD, 1972, S. 47.

36 Vgl. hierzu Nachweise bei: . Pfublstein, Der Weg von der Generalrechenkammer zum Bundestech-
nungshof, in: Bundesrechnungshof, 250 Jahre Rechnungspriifung,1964, S. 55.

37 Ausfihrlich: Wagner, 50 Jahre Bundesrechnungshof, ASR 2001, 93 (102), Szern, Staatsrecht, Bd. 11,
1980, S. 413.

38 Vgl. Wittrock, Der Rechnungshof als Berater, DOV 1989, 346 (348).
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eingeschrinkter Form der Regierung, sondern auch dem Parlament dienten. Zwar
wurden die Bemerkungen tber den Umweg der Staatsregierung dem Parlament
zugeleitet, um direkten Kontakt mit der Rechnungskammer zu vermeiden, aber sie
konnten so eine entscheidende Grundlage fiir die Wahrnehmung des Budget-
rechts und die Entlastung der Regierung bilden.

Die Versorgung des Parlaments mit den Informationen der Rechnungskam-
mer folgte letztlich mit starker zeitlicher Verzogerung auf die Erringung erst des
Budgetrechts und dann des Rechts, die Regierung zu entlasten, obwohl oder gera-
de weil eine wirksame Wahrnehmung dieser beiden Funktionen die Kenntnisse
tber die Staatsfinanzen und den Umgang mit ihnen voraussetzt.

Die Entwicklung fithrte letztlich dazu, dass neben die klassische Funktion der
Rechnungskammer, die Verwaltungskontrolle durch den Koénig beziehungsweise
durch die Regierung zu ermdglichen, die Unterstiitzung des Parlaments bei der
Kontrolle der Regierung (Regierungs- oder Verfassungskontrolle)? trat, also der
Kontrolle der Ubereinstimmung der Rechnung mit dem Haushaltsgesetz, insbe-
sondere der Einhaltung des Haushaltsplanes durch die Regierung, die vom Parla-
ment entlastet werde musste.

4. Rechnungswesen in der Weimarer Republik seit 1919

Die Weimarer Reichsverfassung sah zwar bereits 1919 die Regelung der Rech-
nungsprifung durch ein Reichsgesetz vor#), erst durch § 118 der Reichshaushalts-
ordnung# von 1923 wurde mit dem Reichsrechnungshof ,eine der Reichsregie-
rung gegeniiber selbstindige, nur dem Gesetz unterworfene oberste Reichsbehor-
de® geschatfen.

Gerade wegen der grundsitzlichen Nihe zur Reichsregierung war es nétig, die
Unabhingigkeit des Reichsrechnungshofes explizit festzuschreiben. Diese Regie-
rungsnihe zeigt sich etwa darin, dass die Bestellung des Prisidenten und des Vi-
zeprisidenten gem. § 119 Abs.1 und 3 S. 1 RHO allein Sache der Regierung war.
Auffillig ist auch, dass die Bemerkungen des Reichsrechnungshofes gem. § 108
Abs. 1 RHO dem Reichsminister der Finanzen zu Gbermitteln waren, der sie dann
Reichstag und Reichsrat zuleitete. Eine besondere Privilegierung der Reichsregie-
rung enthielt auch § 98 RHO, wonach die umfassende Auskunftspflicht aller Ver-
waltungsbehoérden gegeniiber dem Rechnungshof nicht fiir die Reichsministerien
galt.

Mit der Weimarer Republik kam es jedoch auch zu einer Stirkung parlamenta-
rischer Rechte: So nahm der Reichstag selbst (und nicht die Reichsregierung!) bei
Beratung tber den Entwurf der Reichshaushaltsordnung mit § 101 RHO eine
Vorschrift auf, die neben den Reichsministern auch dem Reichstag das Recht

39 Zum Begriff siche unten IV.2.
40 Art. 86 S. 2 Verfassung des Deutschen Reiches vom 11.08.1919 (RGBL. 1919, S. 1383).
41 Reichshaushaltsordnung vom 31. Dezember 1922 (RGBL 1923 11, S. 17).
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zugestand, sich vom Reichsrechnungshof gutachtlich beraten zu lassen.*? Hinzu
kam die Einfithrung des Wirtschaftlichkeitsmal3stabes durch die Reichshaushalts-
ordnung von 1922, die das Aufgabenfeld betrichtlich erweiterte, von der Prifung
der formalen Korrektheit und Vollstindigkeit der Rechnungen hin zu der Bewer-
tung des wirtschaftlich sinnvollen und angemessenen Wirtschaftens des Staates.*?

5. Stellung des Rechnungshofes zur Zeit des Nationalsozialismus 1933-1945

Zwar blieb es nach der Machtergreifung durch die Nationalsozialisten 1933 bei
einer grundsitzlichen Fortgeltung der Weimarer Reichsverfassung, jedoch mit
starken Einschrinkungen.# So sollten die Novellen der Reichshaushaltsordnung
aus den Jahren 1933 und 1936 den Reichsrechnungshof ,,zu einem wirksamen
Kontrollinstrument der Reichsregierung™ machen.4¢ Die erste stirkte die Stel-
lung des Prisidenten des Rechnungshofes dadurch, dass er die Geschiftsordnung
erlassen konnte, die Geschifte leitete und die gesamte Titigkeit beaufsichtigte. Die
traditionelle Kollegialverfassung des Rechnungshofes wurde so de facto zugunsten
des in den meisten Bereichen des staatlichen und sozialen Lebens eingefiithrten
»Fuhrerprinzips® aufgegeben.4” Die Auswirkungen auf die persénliche richtetliche
Unabhingigkeit der einzelnen Mitglieder des Rechnungshofes, die gerade durch
die Kollegialverfassung und damit die rechnungshofinterne Weisungsfreiheit ge-
wihtleistet werden sollte, sind offensichtlich.
Die zweite Novelle zentralisierte die Rechnungspriifung, indem die Landesrech-
nungshéfe aufgelost und im Grunde durch AuBlenabteilungen des Reichsrech-
nungshofes ersetzt wurden.*s

Der damalige Prisident des Reichsrechnungshofes Miiller schrieb 1940,% dass
das ,,Kontrollrecht des Rechnungshofes ein ius sui genetis sei und als solches Teil

42 Wittrock, Der Rechnungshof als Berater, DOV 1989, 346 (348).

43 Hufeld, in: Isensee/Kirchhof, HStR, Bd. 111, 2005, § 56, Rn. 8 m.w.N.

4 Grupp, Die Stellung der Rechnungshéfe in der BRD, 1972, S. 79.

4 Grupp, Die Stellung der Rechnungshéfe in der BRD, 1972, S. 79 f.; Klein, Die Finanzkontrolle im
nationalsozialistischen Staat, in: FS Schifer, 1975, S. 209 (212 ff., 216 £) m.w.N.

46 Zur Entwicklung im Dritten Reich, insbesondere den Gesetzesinderungen im Einzelnen: Heinig,
Das Budget, Bd. 1, 1949, S. 122 ff.; Vgl. zur Novelle von 1933: Saemisch, Der Rechnungshof des
Deutschen Reichs nach der Novelle zur Reichshaushaltsordnung, DJZ 1934, Sp. 172 ff.; Die po-
litischen Hintergrinde beleuchtet Dommach, Der Reichsrechnungshof wihrend der Amtszeit sei-
nes Prisidenten Saemisch (1922 bis 1938), in: FS zur 275. Wiederkehr der Errichtung der Preuf3i-
schen General-Rechen-Kammer, 1989, S. 65 (101 ff.).

47 vel. hierzu: Stern, Die staatsrechtliche Stellung des Bundesrechnungshofes, in: FS zur 275. Wieder-
kehr der Errichtung der PreuBlischen General-Rechen-Kammer, 1989, S. 11 (39) m.w.N,;
Dommach, Der Reichsrechnungshof wihrend der Amtszeit seines Prisidenten Saemisch (1922 bis
1938), in: FS zur 275. Wiederkehr der Errichtung der PreuBlischen General-Rechen-Kammer,
1989, S. 65 (102 f.).

48 Heinig, Das Budget, Bd. I, 1949, S. 126.

49 Miiller, Die staatsrechtliche und staatspolitische Stellung des Rechnungshofs im Dritten Reich,
FinArch N.F. 7 (1940), 193 ff. (199).
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der in der Hand des Fiihrers vereinigten Regierungsgewalt. ... Vom Fihrer leitet
der Rechnungshof seine Aufgabe her. ... Er ist Werkzeug des Fihrers und bt
dieses Hoheitsrecht im Auftrage des Fiihrers aus. Aus diesen AuBerungen wird
das Selbstverstindnis des Reichsrechnungshofes im Nationalsozialismus klar, von
einem unabhingigen Kontrollorgan konnte nicht mehr die Rede sein.

In diesem Zusammenhang ist auch zu erwihnen, dass das Budget- und Entlas-
tungsrecht des Parlaments gegentiber der Regierung auf diese selbst tibergegangen
war, so dass die Reichsregierung sich nun selbst entlastete.> Auch die Zahlung
von Mitteln an die NSDAP wurde nach Vereinbarung zwischen dem Prisidenten
des Reichsrechnungshofes und dem Schatzmeister der Partei nur noch von der die
Mittel empfangenden Institution kontrolliert und war der Kontrolle durch den
Rechnungshof entzogen.5!

Rein rechtlich wurde (zumindest theoretisch) die richterliche Unabhingigkeit
der Mitglieder zwar beibehalten,5? de facto war der Reichsrechnungshof aber wie
gesehen im Rahmen der Gleichschaltung zu einem bloBen Werkzeug Hitlers de-
gradiert worden, so dass eine unabhingige Finanzkontrolle nicht mehr erfolgen
konnte.

Das Beispiel der im Nationalsozialismus ergriffenen Malnahmen machen die
Bedeutung und die Einflussméglichkeiten, die die Institution einer unabhingigen,
externen Finanzkontrolle haben kann, am besten deutlich. Sie zeigen aber zu-
gleich, wie fragil und abhingig von den jeweiligen Machthabern eine solche Stel-
lung ist. Offentliche Finanzen bilden eine entscheidende Grundlage fiir die Aus-
tibung jeder Art staatlicher Macht, die Kontrolle ihrer Verwendung stellt einen
nicht zu vernachlidssigenden Machtfaktor dar, den das Hitlerregime sich von An-
fang an zu Nutze machen wollte. Wire der Rechnungshof als bloBes Hilfsorgan
ohne nennenswerte Einflussmoglichkeiten zu klassifizieren und hitten ihn die
Machthaber als ziemlich bedeutungslos angesehen, wire es wohl kaum fir nétig
erachtet worden, ihn fast von Anfang an gleichzuschalten.

6. Die Entwicklung des Bundesrechnungshofes in der Bundesrepublik Deutsch-
land

Nach Kiriegsende und Zusammenbruch von 1945 nahm die AuBenstelle des
Reichsrechnungshofes in Hamburg ihre Titigkeit wieder auf und wurde so zur
»HKeimzelle® des Wiederaufbaus der Finanzkontrollbeh6rden.5? Spiter setzte sie

50 Miiller, Die staatsrechtliche und staatspolitische Stellung des Rechnungshofs im Dritten Reich,
FinArch N.F. 7 (1940), 193 ff. (200).

51 Grupp, Die Stellung der Rechnungshéfe in der BRD, 1972, S. 80.

52 Dommach, Der Reichsrechnungshof wihrend der Amtszeit seines Prisidenten Saemisch (1922 bis
1938), in: FS zur 275. Wiederkehr der Errichtung der PreuBlischen General-Rechen-Kammer,
1989, S. 65 (104); Grupp Die Stellung der Rechnungshéfe in der BRD, 1972, S. 80 f.

53 0. Pfublstein, Der Weg von der Generalrechenkammer zum Bundesrechnungshof, in: Bundesrech-
nungshof, 250 Jahre Rechnungspriifung,1964, S. 91.
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ihre Titigkeit als ,,Rechnungshof fiir Sonderaufgaben® fort. Mit Gesetz des Wirt-
schaftsrates iber die Errichtung eines Rechnungshofes fiir das Vereinigte Wirt-
schaftsgebiet vom 3.11.1948 wurde in Frankfurt am Main der ,,Rechnungshof im
Vereinigten Wirtschaftsgebiet™ errichtet,>* der unmittelbarer Vorldufer des Bun-
desrechnungshofes war. Der Bundestag bestimmte zundchst die Fortgeltung die-
ses Gesetzes durch das Haushaltsgesetz 1949, das am 7.6.1950 verkiindet wurde
und rickwirkend zum 21.9.1949 in Kraft trat.>> Nach § 1 Abs. 2 des Haushaltsge-
setzes ibernahm der Rechnungshof fiir das Vereinigte Wirtschaftsgebiet bis auf
weiteres die Aufgaben des Bundesrechnungshofes. Der Bundesrechnungshof
wurde schlieSlich mit Rickwirkung zum 1.4.1950, also fast ein Jahr nach In-
krafttreten des Grundgesetzes, durch das Gesetz tiber Errichtung und Aufgaben
des Bundesrechnungshofes errichtet.5 § 1 Abs. 2 dieses Gesetzes bezeichnete den
Bundesrechnungshof als eine ,,der Bundesregierung gegeniiber selbstindige, nur
dem Gesetz unterworfene oberste Bundesbehdrde®.

Aufgaben und Stellung des Bundesrechnungshofes waren zunichst noch vom
klassischen Verstindnis der Weimarer Zeit, an die die ersten Regelungen zur
Rechnungspriifung in der Bundesrepublik ankniipften, geprigt. So galt etwa die
Reichshaushaltsordnung im Wesentlichen fort. Die Berichte des Bundesrech-
nungshofes wurden nach wie vor gem. § 108 Abs. 1 RHO iiber den Umweg der
Regierung, das heil3t vom Finanzminister, dem Parlament vorgelegt. Auch blieb es
bei der Bestellung des Prisidenten und Vizeprisidenten durch die Bundesregie-
rung gem. § 119 Abs. 3 RHO. Der Bundesrechnungshof stand so zunichst der
Bundesregierung nahe.

Diese Regelungen konnten den Anforderungen an eine moderne Finanzkon-
trolle im reprisentativ-parlamentarischen System der Bundesrepublik nicht mehr
gerecht werden. Problematisch erschien besonders die grole Distanz zwischen
Bundesrechnungshof und Parlament, das fiir seine Titigkeit mehr als die Ministe-
rien mit ihren eigenen groBlen Verwaltungsapparaten auf die Informationsver-
schaffung durch den Rechnungshof angewiesen war. Dem sollte die Haushalts-
rechtsteform von 1969 Abhilfe schaffen. Sie fithrte vor allem zu einer niheren
Heranfihrung des Bundesrechnungshofes an das Parlament,’” so leitet der Bun-

54 WiGBL. S. 115.

55 Gesetz iiber die Aufstellung und Ausfithrung des Bundeshaushalsplans fiir das Rechnungsjahr
1949 sowie tiber die Hauhaltfithrung und tiber die vorliufige Rechnungspriifung im Bereich der
Bundesverwaltung (Haushaltsgesetz 1949 und Vorliufige Haushaltsordnung) vom 7. Juni 1950,
BGBI. 1950, S. 199.

%0 Vgl. zur Errichtung: §§ 1 Abs. 1, 14 S. 1 Gesetz tiber Errichtung und Aufgaben des Bundestrech-
nungshofes vom 27.11.1950 (BGBL. S. 765).

57 So die Intention des Rechtsausschusses des Bundestages, zu BT-Drucksache V/3605, S. 13; Szern,
Der verfassungstechtliche Status der Rechnungshéfe, in: Boning/v.Mutius, Finanzkontrolle im
reprasentativ-demokratischen System, 1990, S. 11 (35); Blasius, Finanzkontrolle und Gesetz-
gebung, DOV 1989, 298 (302); in diese Richtung auch: Sehulze, Aufgabenwandel der Finanzkon-
trolle: Bestandsaufnahmen aus der Prifungspraxis, in: Engelhardt/Schulze/ Thieme, Stellung und
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desrechnungshof nach Art. 114 Abs. 2 S. 2 GG38 in seiner neuen Fassung seinen
Jahresbericht unmittelbar den fiir die Entlastung der Regierung zustindigen Ot-
ganen, Bundestag und Bundesrat, zu.

Die Anniherung des Bundesrechnungshofes an das Parlament, das vor der
Haushaltsrechtsreform nur iber den (systemwidrigen) Umweg des Bundesfi-
nanzministers die Priifungsberichte erhielt, zeigt seine Bedeutung sowohl fiir die
Legislative als auch fiir die Exekutive und macht zugleich auch einen Grund fir
die Einordnungsschwierigkeiten im System des gewaltengeteilten Staat deutlich.

Weiter wurde im Zuge der Haushaltsrechtsreform in Art. 114 Abs. 2S. 1 GG
und S. 3 .V.m. § 88 Abs. 1 BHO die Aufgabe des Bundesrechnungshofes, Wirt-
schaftlichkeit und OrdnungsmiBigkeit der Haushalts- und Wirtschaftsfithrung zu
prifen, verfassungsrechtlich festgelegt, um Zweifel iiber deren Zulidssigkeit auszu-
raumen.>

Es kam auch zu einer Erweiterung des Beratungsauftrages: Mit der Bundes-
haushaltsordnung®, die die Reichshaushaltsordnung ersetzte, erfolgte neben der
Normierung der ohnehin schon bestehenden Praxis®!, dass der Bundesrechnungs-
hof in seinem Bericht tber die Priifungsergebnisse auch Malnahmen fiir die Zu-
kunft vorschlagen kann (vgl. § 97 Abs. 2 Nr. 4 BHO) (unselbstindige Beratung)®?,
auch die Entscheidung, den stindig wachsenden Vorrat an Prifungserfahrungen
als Entscheidungshilfe fir Legislative und Exekutive zu nutzen. § 88 Abs. 2 BHO
eroffnet seitdem Bundestag, Bundesrat und Bundesregierung gleichrangig die
Mboglichkeit, den Bundesrechnungshof, unabhingig von einer konkreten Prifung,
um seinen auf die Priffungserfahrung gestiitzten Rat zu ersuchen (selbstindige
Beratung).

Die Bundeshaushaltsordnung berechtigte den Rechnungshof weiter, Stellen
auBlerhalb der Bundesverwaltung zu priifen, die Zuwendungen vom Bund erhalten
haben (§ 91 Abs. 1 Nr. 3 BHO). Nach der Reichshaushaltsordnung (vgl. § 64 a
RHO) war er bis dahin auf eine entsprechende Vereinbarung zwischen zuwen-
dender Behérde und Zuwendungsempfinger angewiesen,® was eine systemwidti-
ge Abhingigkeit von der Exekutive bedeutete.

1985 wurde die Haushaltsrechtsreform durch Erlass des neuen Bundesrech-
nungshofgesetzes® sinnvoll weitergefiihrt, indem die seit langem (eigentlich schon

Funktion der Rechnungshéfe im Wandel?, 1993, S. 33; B. Tiemann, Die staatsrechtliche Stellung
und Funktion des Bundesrechnungshofes nach der Haushaltsreform, DVBI. 1970, 954 (955).

58 Zxwwanzigstes Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 12.5.1969 (BGBL I S. 357).

59 Vgl. Schriftlicher Bericht des Rechtsausschusses zu BT-Drucksache V/3605, S. 13.

% Bundeshaushaltsordnung (BHO) vom 19. August 1969 (BGBI. I S. 1284).

61 Vgl. hierzu: Wittrock, Der Rechnungshof als Berater, DOV 1989, 346 (347).

02 Zum Begriff der unselbstindigen und selbstindigen Beratung im Einzelnen unter IV.3.a).

03 Vialon, Haushaltsrecht, 1959, Erlduterungen zu § 64 a RHO, S. 812.

64 Bundesrechnungshofgesetz (BRHG) vom 20. Juli 1985 (BGBL I S. 1445).
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im Rahmen der Haushaltsrechtsreform von 1969)% geplante Verinderung des
Ernennungsverfahrens von Prisident und Vizeprisident verabschiedet wurde.
Diese erfolgt zwar weiter auf Vorschlag der Bundesregierung, gesteht aber letzt-
lich dem Parlament das letzte Wort durch die geheime Abstimmung mit der
Mehrheit seiner Mitglieder tiber den Vorgeschlagenen zu.66

Auch oblag es, wie aus § 2 Abs. 1 BRHG n.F. deutlich wird, von nun an nicht
mehr der Bundesregierung, den Sitz des Bundesrechnungshofes zu bestimmen
(vgl. § 1 Abs. 3 BRHG a.F.?"), sondern dem Gesetzgeber.

1997/1998 kam es zur Ersetzung der organisatorisch und personell in die ge-
priifte Verwaltung eingegliederten Vorpriifungsstellen (vgl. zur alten Regelung
§ 100 BHO a.F.) durch die dem Bundesrechnungshof unterstellten Prifungsdmter
des Bundes, die seinen Weisungen folgen und seiner Dienst- und Fachaufsicht
unterstellt sind (vgl. § 20 a8 BRHG, § 1009 BHO). Diese Anderung war bereits
bei Erlass des Bundesrechnungshofgesetzes im Jahre 1985 erwogen, aber letztlich
zugunsten einer bloBen Stirkung der Einflussmdglichkeiten des Bundesrech-
nungshofes auf die Vorpriifungsstellen verworfen worden.™ Sie stellt eine weitere
systemgerechte Stirkung der Selbstindigkeit von der Exekutive dar, indem sie die
praktisch bedeutsame Stufe der Vorpriifung in den Aufgabenbereich des Rech-
nungshofes selbst eingliedert.

SchlieBlich kam es infolge der Verlegung der Bundeshauptsstadt nach Berlin
und den damit einhergehenden Maf3nahmen des Bundes fiir die Stadt und Region
Bonn™ zum Umzug des Bundesrechnungshofes von Frankfurt am Main nach
Bonn, wo er seit dem 1. Juli 2000 seinen Sitz hat™ (vgl. § 2 Abs. 1 S. 173 BRHG).

% Das im Rahmen der Haushaltsreform von 1969 zunichst vorgesehene Gesetz iiber die Organisa-
tion des Bundesrechnungshofes kam aus Zeitgriinden nicht zustande; auch Gesetzesentwiirfe des
Finanzministers und des Bundesrechnungshofes aus den Jahren 1973 und 1974 wurden ad acta
gelegt. Vgl. Gesetzesbegriindung zum BRHG vom 10.05.1985, BT-Drucksache 10/3323, S. 9; zu
den Anderungsvorschligen im Einzelnen: H. Schdfer, Verfassungsrechtliche Stellung Bundesrech-
nungshof — Parlament, Bulletin d. Bundesregierung Nr. 118 vom 22.10.1977, 1083 (1084).

06 Zur Ernennung siche ausfiihrlich unter I11.1.a).

07 Gesetz Uber Errichtung und Aufgaben des Bundesrechnungshofes vom 27.11.1950 (BGBL S.
765).

68 Eingefithrt durch Art. 3 Haushaltsrechts-Fortentwicklungsgesetz vom 22.12.1997 (BGBL I S.
3251).

9 Geindert durch Art. 2 Haushaltsrechts-Fortentwicklungsgesetz vom 22.12.1997 (BGBL. I S. 3251).

70 Ejckenboom/ Hener, Das neue Bundesrechnungshofgesetz, DOV 1985, 997 (1000).

71§ 1 Abs. 1, §§ 6, 7 Betlin/Bonn-Gesetz vom 26.04.1994 (BGBL. 1, S. 918).

72 Siehe die Bekanntmachung des Organisationsetlasses zur Sitzverlagerung des Bundesrechnungs-
hofes vom. 26.08.1999 (BGBL. I S. 1915), wonach mit Wirkung vom 01.07.2000 der Sitz des
Bundestechnungshofes von Frankfurt/M. nach Bonn vetlagert wird.

73 Neugefasst durch § 7 Abs. 1 Nr. 7, Buchst. g) Betlin/Bonn-Gesetz vom 26.04.1994 (BGBL. I S.
918).
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7. Zwischenergebnis

Die Rechnungshéfe dienten klassischerweise der Kontrolle der Verwaltung und
der Informationsverschaffung als Grundlage, um legislative und exekutive Ent-
scheidungen treffen zu kdnnen, wobei sich auch die Beratungsfunktion immer
mehr als eigenstindige Aufgabe etablierte. So waren sie in der absoluten Monatr-
chie ein Werkzeug des Konigs, der alle Staatsgewalt in sich vereinigte, um ihm
einen Uberblick iiber die Staatsfinanzen zu verschaffen, Misswirtschaft entgegen-
zuwirken und Entscheidungen auf Grundlage ihrer Informationen treffen zu koén-
nen. Die Unabhingigkeit des Rechnungshofes von der zu kontrollierenden Ver-
waltung und insbesondere den Ministerien als Verwaltungsspitze kristallisierte sich
mehr und mehr als Garant fiir eine effektive Wahrnehmung der externen Finanz-
kontrolle heraus.

Mit dem Wechsel zur konstitutionellen Monarchie und den zunehmenden
Rechten des Parlaments, insbesondere des Budgetrechts und des Rechts, die Re-
gierung zu entlasten, wurde schlieBlich auch das Parlament Empfinger zunichst
der inhaltlich sehr beschrinkten Bemerkungen, spiter auch der Berichte, die ihm
eine sinnvolle Austibung genannter Rechte tiberhaupt erst ermdglichten. Nach-
dem das Budgetrecht fiir die Volksvertretungen erkimpft worden war, bedurfte es
aber noch langwieriger Auseinandersetzungen, um auch die notwendigen Infor-
mationen von der Ober-Rechnungskammer zu erhalten. Dieses Privileg, das einen
nicht zu unterschitzenden Machtfaktor darstellt, behielt sich die Krone noch lan-
ge allein vor. Die Tatsache, dass der Ubertragung des Budgetkontrollrechts und
des Rechts zur Entlastung der Regierung auf das Parlament erst nach zihem Rin-
gen und mit starker zeitlicher Verzégerung das Recht auf den Zugang der dazu
nétigen Informationen folgte, ldsst erahnen, dass es sich um eines der
umkdmpftesten innenpolitischen Probleme dieser Zeit handelte.

Als Ergebnis dieser Entwicklung tritt letztlich neben die dltere Funktion des
Rechnungshofes, dem Kénig zur Verwaltungskontrolle zu dienen, die, die Regie-
rungskontrolle (oder Verfassungskontrolle) durch das Parlament zu ermdglichen.
Die Entwicklung der Rechnungspriifung in Deutschland zeigt klar die Tendenz
einer sukzessiven Anniherung des Rechnungshofes an das Parlament, verbunden
mit einer gleichzeitigen Stirkung der Selbstindigkeit von der Exekutive. Bereits in
der konstitutionellen Monarchie war die Forderung nach Zugang des Parlaments
zu Informationen des Rechnungshofes ein wichtiger Teil der innerstaatlichen
Auseinandersetzung. Wie gesehen kam es diesbeziiglich zu einer schrittweisen
Verbesserung der Informationsmoglichkeiten. Jedoch blieb der Rechnungshof
noch in der Weimarer Republik trotz der Bedeutung des Parlaments ein eher der
Reichsregierung nahestehendes, wenn auch von dieser und der Verwaltung unab-
hingiges, Organ. Das zeigen die Formulierung des § 118 RHO, die Ernennungs-
regeln des § 119 Abs.1 und 3 S. 1 RHO und insbesondere die bis zur Haushalts-
rechtsreform von 1969 fortgeltende Regelung des § 108 Abs. 1 RHO tber die
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Zuleitung der Bemerkungen an das Parlament tiber den Umweg des Finanzminis-
ters.

Im nationalsozialistischen Staat gab es nach der Gleichschaltung des Reichs-
rechnungshofes de facto keine unabhingige Finanzkontrolle.

In der Bundesrepublik riickte der Bundesrechnungshof sichtbar niher an den
Bundestag. Die Haushaltsrechtsreform von 1969 beseitigte so zunichst den in
Hinblick auf die Unabhingigkeit und die Funktion der Informationsverschaffung
sowohl fir Exekutive als auch fiir Parlament systemwidrigen Umweg tiber den
Finanzminister und fihrte eine direkte Zuleitung der Berichte des Bundesrech-
nungshofes an den Bundestag ein. Auch wurde der Beratungsauftrag des Bundes-
rechnungshofes normiert, wobei die Méglichkeit von Bundestag und Bundesrat,
gleichrangig wie Bundesregierung und -ministerien den Rechnungshof um Rat zu
ersuchen, entscheidend ist.

Was die Besetzung des Prisidenten und Vizeprisidentenposten angeht, erhielt
der Bundestag mit dem neuen Bundesrechnungshofgesetz von 1985 schlief3lich
das letzte Wort, wenn auch kein eigenes Vorschlagsrecht. Dies war ein weiterer
Schritt, um die Unabhingigkeit des Bundesrechnungshofes zu stirken. Eine weite-
re positive Entwicklung fiir die Unabhingigkeit sowie die Objektivitdt und Aussa-
gekraft der Prifungen des Bundesrechnungshofes war 1997/98 die Ersetzung der
Vorpriifungsstellen durch die ihm untergeordneten Prifungsimter.

II. Institutionelle Garantie des Bundesrechnungshofes

Art. 114 Abs. 2 GG enthilt eine institutionelle Garantie fiir das Bestehen des
Bundesrechnungshofes in seiner konkreten Form.” Das heil3t, garantiert sind
seine typenbestimmenden Merkmale.”

Durch die Haushaltsrechtsreform von 1969 wurde Art. 114 GG dahingehend
formuliert, dass ,,der* Rechnungshof (ndmlich in seiner konkreten Ausgestaltung)
garantiert wird im Gegensatz zu ,,einem‘ Rechnungshof (der lediglich die entspre-
chenden Aufgaben wahrnimmt), von dem noch in Art. 114 GG a.F. die Rede war.
Auch schon nach der alten Fassung ging die wohl tiberwiegende Meinung von der
Garantie eben ,,des” (damals noch) in Frankfurt am Main ansissigen Rechnungs-
hofes in seiner Ausgestaltung nach § 1 BRHG aus.” Diese konstitutionelle Veran-
kerung des Bundesrechnungshofes als Institution in Art. 114 Abs. 2 GG (einher-
gehend mit der richterlichen Unabhingigkeit seiner Mitglieder, den Prifungsrech-
ten und der Berichterstattung an Bundestag, Bundesrat und Bundesregierung)
bedeutet im Vergleich zu den Vorgingerinstitutionen eine erhebliche materielle

74 Stern, Staatsrecht, Bd. 11, 1980, S. 418 ff.; Siekmann, in: Sachs, GG, Art. 114, Rn. 26 m.w.N.

75 Siekmann, in: Sachs, GG, Art. 114, Rn. 26.

76 Vel. Klein, in: Bundesrechnungshof, 250 Jahre Rechnungspriifung, 1964, S. 133 (135) m.w.N;
Stern, Staatsrecht, Bd. 11, 1980, S. 421.
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Aufwertung. Insbesondere ist jede Verinderung seines grundgesetzlichen Rechts-
status nur mit einer verfassungsindernden Zwei-Drittel-Mehrheit gem. Art. 79
Abs. 2 GG méglich.

Noch in der Weimarer Republik war man von derartigen verfassungsrechtli-
chen Garantien weit entfernt, in der Reichsverfassung findet sich in Art. 86 S. 2
lediglich die lapidare Feststellung, dass ,,die Rechnungspriifung durch Reichsge-
setz geregelt wird*.

III. Weitere verfassungsrechtliche Hilfsgarantien

Art. 114 Abs. 2 GG garantiert nicht nur den Bestand des Bundesrechnungshofes,
sondern auch die Wahrnehmung seiner Aufgaben. Der Verfassungstext selbst
enthidlt dabei nur die Priiffung der Wirtschaftlichkeit und OrdnungsmaBigkeit der
Haushalts- und Wirtschaftsfithrung als Aufgabenzuweisung und die Garantie der
Unabhingigkeit seiner Mitglieder als notwendige Voraussetzung flr deren sinn-
volle Wahrnehmung. Weitere zur Durchfithrung der Priifung notwendige Garan-
tien, insbesondere die finanzielle Unabhingigkeit und die Informations- und Zu-
gangsrechte, miissen als von der ,funktionalen Verfassungsgarantie®7’ des Art.
114 Abs. 2 GG umfasst angesehen werden, auch wenn sie nur durch einfaches
Gesetz verbiirgt sind. Ein entsprechender Willen des Verfassungsgesetzgebers
wird durch die Einfiihrung des Gesetzesvorbehaltes des Art. 114 Abs. 2 8. 3 GG
und dessen Begriindung deutlich.”

1. Unabhingigkeit

a) Persinliche Unabbingigkeit

Die Bestandsgarantie des Bundesrechnungshofes geht einher mit verfassungs-
rechtlichen Hilfsgarantien. Am entscheidendsten wird das Wesen des Bundes-
rechnungshofes wohl von der Garantie der richterlichen Unabhingigkeit seiner
Mitglieder geprigt (Art. 114 Abs. 2 GG 1.V.m. Art. 97 GG; § 3 Abs. 4 BRHG).
Wer Mitglied in diesem Sinne ist, konkretisiert § 3 Abs. 1 BRHG: Danach zihlen
dazu der Prisident, der Vizeprisident, die Leiter der Prifungsabteilungen und die
Priifungsgebietsleiter. Art. 114 GG sichert Giber die personliche Unabhingigkeit
auch die Unabhingigkeit des Bundesrechnungshofes als Einrichtung insgesamt.”

77 Stern, Staatsrecht, Bd. 11, 1980, S. 425.

78 Schriftlicher Bericht des Rechtssausschusses des Bundestages zu BT-Drucksache V/3605, S. 13:
Durch den Gesetzesvorbehalt ,,soll ermdglicht werden, dass ohne verfassungsrechtliche Zweifel
durch einfaches Bundesgesetz dem Rechnungshof Zustindigkeiten und Aufgaben tbertragen
werden, die er entweder aus Tradition, kraft Ubertragung durch einfache Gesetze oder auf Grund
von Vereinbarungen... ausgetibt hat*.

7 Ausfihtlich: Sz, Der verfassungsrechtliche Status der Rechnungshofe, in: Boning/v.Mutius,
Finanzkontrolle im reprisentativ-demokratischen System, 1990, S. 11 (29 ff.); Voge// Kirchhof,
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Der ehemalige Bundesprisident Theodor Heuss®? bezeichnete die Unabhingigkeit
als ,,ein wesentliches Element des Richtertums, das in die Leitung des Rechnungs-
hofes eingebaut ist“. Er flhrte weiter aus, diese sei ,,im Staate, der seiner Natur
nach aus dem Machtstreben von Parteien und Gruppen seine Bewegungskrifte
gewinnt, ein neutrales Element, in dem sich die Dauer des Objektiven konstituiert
oder doch konstituieren soll*.

Die unbedingte Unabhingigkeit wird einhellig als die ,,conditio sine qua non
der Wirkungskraft jeder Finanzkontrolle*$! gesehen; von Arnim spricht von der
Unabhingigkeit als ,,Lebenselement der Kontrolle*.5

Die Gewihrleistung der Unabhingigkeit stellt letztlich auch Anforderungen an
die innere Organisation des Bundesrechnungshofes. Das bedeutet in erster Linie,
dass sich ein hierarchischer Aufbau und ein damit verbundenes Weisungsrecht
verbietet,% es wiirde der verfassungsrechtlich verbiirgten persénlichen Unabhin-
gigkeit der Mitglieder nicht gerecht. Die Ausgestaltung der internen Weisungsfrei-
heit wird nicht durch eine monokratisch organisierte Behérde verwirklicht werden
kénnen, vielmehr ist die traditionelle, gerichtsdhnliche Kollegialverfassung wohl
am besten geeignet, die Unabhingigkeit zu gewihrleisten,?* ohne dass diese ver-
fassungsrechtlich vorgeschrieben wire. Hierbei wird jedoch das starke Gewicht
des Prisidenten des Bundesrechnungshofes zu Recht kritisch betrachtet,> ist
seine Rolle doch eine stirkere als die eines primus inter pares. Zu nennen sind hier
die Méglichkeiten, gem. § 9 Abs. 1 S. 2 BRHG zu einem Zweierkollegium sowie
gem. § 11 Abs. 2 BRHG als Vorsitzender zu einem Senat hinzuzutreten und damit
gem. § 15 Abs. 2 BRHG bei Stimmengleichheit mit seiner Stimme den Ausschlag
zu geben.

Wie es um die Gewihrleistung echter personlicher Unabhingigkeit in der Pra-
xis bestellt ist, hingt auch entscheidend von der Ausgestaltung des Ernennungs-

Bonner Kommentar, Art. 114, Rn. 184 f. (Zweitbearbeitung 1973); v.Armim, Grundprobleme der
Finanzkontrolle, DVBL. 1983, 664 (670); Maunz, in: Maunz/Durig, GG, Art. 114, Ra. 19 (Stand:
Lfg. 23 Oktober 1984).

80 Aus der Rede von Theodor Heuss anldsslich der Einweihung des Dienstgebiudes des Bundes-
rechnungshofes am 19. November 1953, DOH 1954, 6.

81 ».Pfublstein, Der Weg von der Preullischen Generalrechenkammer zum Bundesrechnungshof, in:
Bundesrechnungshof, 250 Jahre Rechnungspriifung, 1964, S. 8.

82y _Arnim, Staatslehre, 1984, S. 407.

83 Stern, Staatsrecht, Bd. 11, 1980, S. 424.

84 Siekmann, in: Sachs, GG, Art. 114, Rn. 34 f.; Wittrock, Warum muss Finanzkontrolle unabhingig
sein?, DVBL. 1984, 823 (825); Stern, Staatsrecht, Bd. II, 1980, S. 424; Maung, in: Maunz/Diirig,
GG, Art. 114, Rn. 20 (Stand: Lfg. 23 Oktober 1984); ausfiihrlich: Szern, Die staatsrechtliche Stel-
lung des Bundesrechnungshofes und seine Bedeutung im System der Finanzkontrolle, in: FS zur
275. Wiederkehr der Errichtung der PreuBlischen General-Rechen-Kammer, 1989, S. 11 (38 f);
vgl. zu Entscheidungen durch Kollegien §§ 8, 9 sowie zur Einstimmigkeit der Entscheidung
durch ein Kollegium § 15 Abs. 1 BRHG.

85 Siekmann, in: Sachs, GG, Art. 114, Rn. 35.
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verfahrens der Mitglieder und von den Méglichkeiten ab, diese wieder aus dem
Amt zu entfernen.

Nach § 119 Abs. 3 RHO3¢, der Vorgingerregelung von § 5 des Bundesrech-
nungshofgesetzes vom 11.07.1985, wurden Prisident und Vizeprisident des Bun-
desrechnungshofes allein auf Vorschlag der Bundesregierung, und zwar auf Initia-
tive des Bundesministers der Finanzen, vom Bundesprisidenten ernannt.®

Diese Regelung wurde trotz Kritik seitens des Schrifttums und des Rech-
nungshofes selbst®® durch die Haushaltsrechtsreform von 1969 und auch in un-
mittelbarem Anschluss daran nicht geindert. Das im Rahmen der Haushalts-
rechtsreform zunichst vorgesehene Gesetz iiber die Organisation des Bundes-
rechnungshofes kam aus Zeitgriinden nicht zustande; auch Gesetzesentwirfe des
Bundesrechnungshofes und des Finanzministers aus den Jahren 1973 und 1974
wurden ad acta gelegt.8? Als problematisch wurde besonders das alleinige Vor-
schlagsrecht der Bundesregierung empfunden.® Der Kontrollierte wirkte bei der
Ernennung seines eigenen Kontrolleurs mit. Dies ist erstaunlich, sollte die Haus-
haltsrechtsreform den Bundesrechnungshof doch bewusst niher an das Parlament
rucken.” Sie dnderte jedoch nichts an der vorkonstitutionellen Regelung des § 119
Abs. 3 RHO, die allenfalls den Vorstellungen von einem zwar unabhingigen, aber
der Reichsregierung nahestehenden Reichsrechnungshof in der Weimarer Repub-
lik gerecht wurde®? und die weder den Grundsitzen einer modernen Finanzkon-
trolle noch der verfassungsrechtlichen Stellung des Bundesrechnungshofes ent-
sprach.

Das Problem hinsichtlich der Ernennung erkannte auch der Gesetzgeber und
fithrte mit dem Erlass des Bundesrechnungshofgesetzes vom 11. Juli 1985 die
Haushaltsrechtsreform von 1969 letztlich konsequent fort und dies eben mit der

86 Reichshaushaltsordnung vom 31.12.1922 (RGBIL. 1923 II, S. 17) id. Fassung vom 01.01.1964
(-»"Der Reichsprisident ernennt unter Gegenzeichnung des Reichsministers der Finanzen den Pri-
sidenten und den Vizeprisidenten sowie die Direktoren und Ministerialrdte).

87 v.Armim, Grundprobleme der Finanzkontrolle, DVBL. 1983, 664 (670); Gesetzesbegrindung zum
BRHG vom 10.05.1985, BT-Drucksache 10/3323,S. 1 f., 12.

88 H. Schafer, Verfassungsrechtliche Stellung Bundesrechnungshof — Parlament, Bulletin der Bundes-
regierung Nr. 118 vom 22.10.1977, 1083 (1084); v.Arnim, Grundprobleme der Finanzkontrolle,
DVBL. 1983, 664 (670 f.); Mann, Unabhingige Kontrolleure? Probleme der Besetzung von Kont-
rollimter, dargestellt am Leitungspersonal von Rechnungshéfen, ZParl. 1981, 353 (357ff.) mit
zahlreichen Nachweisen: Stellt fest, dass Prisidenten der Rechnungshéfe in Bund und Lindern
fast ausnahmslos Mitglieder der Regierungsparteien waren, die vorher hohe Stellungen (insbe-
sondere problematisch als es sich oft um vormals politische Beamte handelte) in Ministerien in-
nehatten; S7gg, Die Stellung der Rechnungshéfe, 1983, S. 58 f.

8 Siche Gesetzesbegrindung zum BRHG vom 10.05.1985, BT-Drucksache 10/3323, S. 9; zu den
Anderungsvorschligen im Gesetzesentwurf im Einzelnen: H. Schifer, Verfassungsrechtliche Stel-
lung BRH — Parlament, Bulletin d. Bundesregierung Nr. 118 vom 22.10.1977, 1083 (1084).

0 v Armim, Grundprobleme der Finanzkontrolle, DVBIL 1983, 664 (670 f); a.A.: (der damalige
Bundesrechnungshofsprisident!) H. Schafer, Wer kontrolliert unsere Steuergelder?, 1977, S. 33.

91 Siehe oben Fn. 57.

92 Oben: 1.4.
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Intention, die als veraltet erachteten Regelungen den Erfordernissen einer modet-
nen Finanzkontrolle anzupassen.”

Die Ernennung gestaltet sich gem. § 5 Abs. 1 BRHG? so, dass Bundestag und
Bundesrat auf Vorschlag der Bundesregierung den Prisidenten und den Vizepri-
sidenten jeweils mit einfacher Mehrheit wihlen, die dann vom Bundesprisidenten
ernannt werden. Die Amtszeit betrdgt zwolf Jahre (§ 3 Abs. 2 S. 2 BRHG), eine
Wiederwahl ist (wie gem. § 4 Abs. 2 BVerfGG auch bei Verfassungsrichtern) aus-
geschlossen (vgl. § 5 Abs. 1 S. 4 BRHG). Die Ernennung der iibrigen Mitglieder
und Beamten erfolgt nach § 5 Abs. 2 BRHG auf Vorschlag des Prisidenten des
Bundesrechnungshofes, wobei er bei Ersteren vorher den Stindigen Ausschuss
des GrofBlen Senats des Bundesrechnungshofes zu héren hat.

Der Gesetzesbegriindung?> zum Bundesrechnungshofgesetz ist zu entnehmen,
dass, um der besonderen Stellung und Bedeutung des Bundesrechnungshofes, der
»der Legislative und der Exekutive dient®, Rechnung zu tragen, nunmehr eine
Regelung gewihlt werden sollte, die ,,cin auf Konsens angelegtes Zusammenwir-
ken der gesetzgebenden Koérperschaften und der Bundesregierung®™ bei der Er-
nennung etabliert.%

Die seit 1985 geltenden Regelungen sind im Wesentlichen geeignet, die Unab-
hingigkeit des Bundesrechnungshofes in hohem Malle zu gewihtleisten. So hohe
Hirden wie fir die Ernennung von Verfassungsrichtern sind in Hinblick auf die
ungleich gréBeren Einflussnahmemdoglichkeiten derselben wohl nicht erforderlich.
Jedoch finden sich insbesondere zwei Ankniipfungspunkte, in denen Verbesse-
rungsmoglichkeiten bestehen:

Als Erstes sei hier das alleinige Vorschlagsrecht fiir den Posten des Prisiden-
ten und des Vizeprisidenten durch die Bundesregierung genannt. Getragen von
der Regierungsmehrheit im Parlament kann diese so faktisch allein die Spitze des
Bundesrechnungshofes bestellen.?” Dem kénnte etwa durch die Einfithrung eines
Vorschlagsrechts des scheidenden Prisidenten und Vizeprisidenten und eines
Gremiums der Prisidenten der Landesrechnungshéfe abgeholfen werden. Zu-
mindest kénnte diesen die Erstellung einer Liste geeigneter Kandidaten auferlegt
werden, aus der die Bundesregierung auswihlen kann. Weiter kénnte neben dem
Vorschlagsrecht der Bundesregierung auch ein Vorschlagsrecht der Fraktionen
etabliert werden® und dem Parlament auf diese Weise ein positives Auswahlrecht
gegeben werden.

9 Siehe zu dieser Zielsetzung: Entwurf eines Gesetzes tber den Bundesrechnungshof vom
10.05.1985, BT-Drucksache 10/3323, S. 1, 12.

94 Gesetz Uber den Bundesrechnungshof (BRHG) vom 11. Juli 1985 (BGBI. I S. 1445).

95 BT-Drucksache 10/3323.

9 BT-Drucksache 10/3323, S. 9 (s.a. S. 2 und 12).

97 Auch wenn auf ein einvernehmliches Treffen dieser Entscheidung auf Basis einer breiten parla-
mentarischen Mehrheit hingewirkt werden soll, vgl.: Begriindung zum BRHG, BT-Drs. 10, 3323,
S.12.

98 § 8 Abs. 2 BVerfGG sicht dies fiir die Wahl von Richtern am Bundesverfassungsgericht vor.
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Zweitens ist problematisch, dass im Parlament nur eine einfache Mehrheit fir die
Wahl erforderlich ist (vgl. § 5 Abs. 1 S. 2 BRHG). Fir die Ernennung von Prisi-
dent und Vizeprisident kénnte die Erfordernis einer Zweidrittelmehrheit im Par-
lament eingefithrt werden.?” Sonst ernennt der zu Kontrollierende, die Bundesre-
gierung, getragen durch ihre Parlamentsmehrheit, den Kontrolleur. Allenfalls die
dem Art. 114 Abs. 2 geschuldeten!® gleichrangigen Mitwirkungsrechte des Bun-
desrates konnen hierzu ein gewisses Korrektiv bilden, das eine Verstindigung und
Einigung auf breiter Basis, insbesondere in Zeiten unterschiedlicher Mehrheits-
verhiltnisse, gewihtleisten kann. Vergleichend sei hier auf die Regelungen zur
Ernennung des Comptroller and Auditor General im Vereinigten Konigreich
hingewiesen, die auf Antrag des Unterhauses hin erfolgt, wobei die Initiative hier-
fir vorher vom Premierminister im Einverstindnis mit dem Vorsitzenden des
Committee of Public Accounts, der traditionell der Opposition angehdrt, aus-
geht. 190 Auf diese Weise findet eine Einbindung der Opposition statt, und die
Ernennung des obersten Finanzkontrolleurs wird auf eine breite parlamentarische
Basis gestellt.

Auch hinsichtlich der Absetzbarkeit und der Verhingung von Disziplinarmal3-
nahmen gelten fir die Mitglieder des Bundesrechnungshofes, ihrer Unabhingig-
keit geschuldet, besondere Regelungen. Sie sind zwar ihrem Status nach Beamte,
genief3en aber gem. Art. 114 Abs. 2 S. 1 GG richterliche Unabhingigkeit und un-
terfallen wie Richter dem Schutz des Art. 97 GG.192 § 3 Abs. 4 S. 2 BRHG ver-
weist auf die Vorschriften Giber Unabhingigkeit und Disziplinarma3nahmen, die
fir Richter an obersten Gerichtshofen gelten (Vgl. auch § 18 BRHG). Fir die
Amtsenthebung gelten somit die Vorschriften des § 30 DRiG.103

b) Sachliche Unabhéngigkeit

Unabhingigkeit besteht auch bei der Bestimmung des Priifungsgegenstandes,
hierin sind die Mitglieder weisungsfrei und nur dem Gesetz unterworfen. Die
sachliche Unabhingigkeit spiegelt sich weiter in der Geschiftsordnungsautonomie
nach § 20 BRHG wider, die es dem Grof3e Senat erlaubt, Einzelheiten der Organi-
sation und Verfahren festzulegen.

9 So schon zur Rechtslage vor Erlass des BRHG im Jahre 1985: Der damalige Prisident des Bun-
desrechnungshofes Wittrock, Méglichkeiten und Grenzen der Finanzkontrolle, Bulletin der Bun-
desregierung 1982, 524 (527); ebenso v.Arnim, Grundprobleme der Finanzkontrolle, DVBL. 1983,
664 (672) m.w.N.; Sigg, Stellung der Rechnungshéfe, 1983, S. 58 f. Die Wahl von Prisident und
Vizeprisident mit Zwei-Drittel-Mehrheit gibt es beispielsweise in Niedersachsen (vgl. Art. 70
Abs. 2NV).

100 Piduch, in: ders., Bundeshaushaltsrecht, Art. 114, Rn. 33 (Stand: 21. EL Januar 1986).

101 Unten: 2. Teil D. 11. 2.

102 Siehe hierzu: Dressler, in: Bundesrechnungshof, 250 Jahre Rechnungsprifung, 1964, S. 157 (160).

103 Zum Ganzen: v.Mutius/ Nawrath, in: Heuer, Kommentar zum Haushaltsrecht, Art. 114 GG, Rn.
15 ff. (Stand: 28. EL Juni 1999).



Der Bundesrechnungshof 25

Die Unabhingigkeit des Bundestechnungshofes driickt sich ferner durch die
rdumliche Trennung seines Sitzes von dem der Hauptorgane der Legislative, Exe-
kutive und Judikative aus. Mit dem Bonn-Berlin Gesetz vom 26. April 1994 ist der
Sitz des Bundesrechnungshofes von Frankfurt a. M. nach Bonn verlegt worden.
(Der Umzug wurde am 1. Juli 2000 abgeschlossen.) Die rdumliche Trennung ist
eine Fortfilhrung der traditionellen deutschen Praxis, die sich schon seit dem
,Berlin-Potsdam-Prinzip*“1% (analog zum Berlin-Leipzig-Prinzip der Gerichte)
zeigte.105 In der Bundestepublik wurde daraus die Trennung Bonn-Frankfurt/M.
und im Zuge der deutschen Wiedervereinigung mit dem Umzug des Regierungs-
sitzes nach Berlin schlief3lich Berlin-Bonn (vgl. § 1 Abs. 3 BRHG).

¢) Finanzielle Unabbdngigkeit

Nach allgemeiner Meinung muss auch eine zur Austibung seiner verfassungsrecht-
lichen Titigkeit notwendige Mindestausstattung mit Personal- und Sachmitteln als
verfassungsmilBig abgesichert gelten,!® sie bildet eine unabdingbare Vorausset-
zung flr die unabhingige Ausiibung der externen Finanzkontrolle.

2. Informations- und Zugangsrechte

Unverzichtbar fiir eine sinnvolle Austibung der externen Finanzkontrolle sind
Informations- und Zugangsrechte des Bundesrechnungshofes, die sich aus §§ 94,
95 BHO ergeben. Sie sind als von der ,,funktionellen Verfassungsgarantie” des
Art. 114 Abs. 2 GG umfasst anzusehen.'” Zeit und Art der Priifung sind in das
Ermessen des Bundesrechnungshofes gestellt, er kann Vor-Ort-Priifungen vor-
nehmen und Sachverstindige hinzuziehen. Art. 95 BHO statuiert eine Auskunfts-
pflicht, wonach dem Bundesrechnungshof von den gepriiften Stellen Unterlagen,
die er fiir die Prifung fiir erforderlich halt, zuzuleiten und seinen Beauftragten die
verlangten Auskinfte zu erteilen sind. Higene Mittel, seine Ersuchen selbst durch-
zusetzen, etwa in Form von Buligeldern oder sonstigen Zwangsmitteln, gibt ihm
die Bundeshaushaltsordnung hingegen nicht.

104 Die Ober-Rechnungskammer war mit Kabinettsorder vom 28. Oktober 1817 von Berlin nach
Potsdam verlegt worden, wofiir aber urspringlich der Mangel an Wohnraum in Berlin die mal3-
gebliche Rolle gespielt haben durfte; vgl. ».Pfublstein, Der Weg von der Generalrechenkammer
zum Bundesrechnungshof, in: Bundesrechnungshof, 250 Jahre Rechnungspriifung,1964, S. 36.

105 Zum rdumlichen Abstand: S7ern, Die staatsrechtliche Stellung des Bundesrechnungshofes und
seine Bedeutung im System der Finanzkontrolle, in: FS zur 275. Wiederkehr der Errichtung der
Preuflischen General-Rechen-Kammer, 1989, S. 16 f. m.w.N.; v.Amim, Grundprobleme der Fi-
nanzkontrolle, DVBI. 1983, 664 (669 f.).

106 Siekmann, in: Sachs, GG, Art. 114, Rn. 36; Szern, Die staatsrechtliche Stellung des Bundesrech-
nungshofes und seine Bedeutung im System der Finanzkontrolle, in: FS zur 275. Wiederkehr der
Errichtung der PreuBlischen General-Rechen-Kammer, 1989, S. 40 m.w.N.; Vogel/ Kirchhof, in:
Bonner Kommentar, Art. 114, Rn. 185 (Stand: 31. EL, Mirz 1973).

107 Oben: Fn. 77.
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Die Rechtsnatur von Priifungsankiindigungen und der anschlieenden Priifungen,
insbesondere das Problem, ob es sich bei thnen um Verwaltungsakte handelt, ist
eng mit der Frage verbunden, ob der Bundesrechnungshof hierdurch Staatsgewalt
ausiibt, was fiir eine Zuordnung zur Exekutive sprechen kénnte. Aus diesem
Grund wird sie unter VI. 3. ¢) y) bei der Frage nach der méglichen Zuordnung des
Bundesrechnungshofes zur Exekutive erortert.

IV. Die Aufgaben des Bundesrechnungshofes

Fir die verfassungssystematische Einordnung des Bundesrechnungshofes ist hin-
sichtlich der Wahrnehmung seiner Aufgaben deren Qualitit im Vergleich zu
Handlungen von Legislative, Judikative und Exekutive zu untersuchen und auf3er-
dem die Frage ,,cui bono? - zu wessen Nutzen wird der Bundesrechnungshof
titig- zu beantworten.

1. Der Prifungsauftrag

Aus Art. 114 Abs. 2 8.1 GG ergibt sich, dass es zunichst Aufgabe des Bundes-
rechnungshofes ist zu priifen, und zwar die Rechnungen im engeren Sinne (Rech-
nungsprifung) sowie die Wirtschaftlichkeit und Ordnungsmaligkeit der Haus-
halts- und Wirtschaftsfithrung (rechnungsunabhingige Finanzkontrolle)108,

a) Gegenstand und Umfang der Priifung

Beziglich des Gegenstandes und Umfangs der Priifung enthalt Art. 114 Abs. 2
GG einen uneingeschrinkten Generalauftrag an den Bundesrechnungshof. Hie-
raus ergibt sich das haushaltsrechtliche Prinzip der Liickenlosigkeit der Finanz-
kontrolle,'” es darf also keine ,,priifungsfreien Riume® geben.!'? Entsprechend
sieht die Bundeshaushaltsordnung in §§ 88 — 92 die gesamte Haushalts- und Wirt-
schaftsfihrung des Bundes als Gegenstand der Prifung durch den Bundesrech-
nungshof vor, das hei3t den Bundeshaushaltsplan einschlielich der Sonderver-
mébgen des Bundes, die bundesunmittelbaren und sonstigen Personen des 6ffentli-
chen Rechts sowie die Priffung staatlicher Betitigung bei privatrechtlichen Unter-
nehmen. Der Prifungsauftrag des Bundesrechnungshofes erstreckt sich somit

108 T7ggel/ Kirchhof, in: Bonner Kommentar, Art. 114, Rn. 194 (Zweitbearbeitung 1973).

109 . Mutins/ Nawrath, in: Heuer, Kommentar zum Bundeshaushaltsrecht, Art. 114, Rn. 10 (Stand: 28.
EL Juni 1999); Huber, Die institutionelle Verfassungsgarantie der Rechnungspriifung, in: FS
Nikisch, 1958, S. 347 f.; Schwarz, in: v.Mangoldt/Klein/Starck, GG, Art. 114, Rn. 52, mit zahlrei-
chen Nachweisen.

110 St. Rspr. BVerwGE 116, 92 (94); 98, 163 (170); 82, 56 (60 £.); vgl. § 88 Abs. 1 BHO: ,,Die gesam-
te Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung des Bundes... wird vom Bundesrechnungshof... geprift;
vgl. auch § 42 Abs. 1 HG1G.
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»potentiell auf die gesamte Staatstitigkeit™!!! oder ist besser gesagt im Wesentli-
chen deckungsgleich mit der Aufgabenverantwortung des Bundes!''2. Was die
Kontrollobjekte angeht, so unterliegen alle staatlichen Stellen aller drei Gewalten,
soweit sie staatliche Mittel verwenden, seiner Kontrolle.!13

Natiirlich muss und kann der Bundesrechnungshof im Gegensatz zu einem
Teil seiner Vorginger!!'* nicht alle relevanten Vorginge priifen, er muss sich auf
Stichproben beschrinken;!’> ob und in welchen Bereichen er diese vornimmit,
kann er jedoch nach eigenem pflichtgemiBem Ermessen auswihlen (vgl. § 42 Abs.
3 HGtG; vgl. auch § 5 PO-BRH), hierin findet sich das Prinzip der universellen
Priifungszustindigkeit wieder. Eine Vollprifung aller haushaltsrelevanten Vor-
ginge findet hingegen schon seit der Zeit vor dem ersten Weltkrieg nicht mehr
statt. 116

Ausdruck findet das Prinzip auch in § 42 Abs. 4 HGtG, § 97 Abs. 4 BHO,
wonach Bemerkungen zu geheimzuhaltenden Angelegenheiten hinsichtlich des
Adressaten, der die Berichte des Bundesrechnungshofes hieriiber erhilt, beson-
ders zu behandeln sind. Hieraus wird deutlich, dass auch diese grundsitzlich der
Prifung durch den Bundesrechnungshof unterliegen (vgl. § 19 BRHG).117

b) Rechnungspriifung

Die Prifung der Rechnung nach Art. 114 Abs. 2 S. 1 GG bezieht sich auf die
nach Abs. 1 der Vorschrift vom Bundesfinanzminister jahrlich abzulegende Rech-
nung. Durch die Rechnungspriifung wird die dul3ere, buchhalterische Korrektheit
der Rechnungstithrung kontrolliert.8

¢) Ordnungsmalfigkeits- und Wirtschaftlichkeitspriifung der Hanshalts- und Wirtschafsfiibrung

Neben der Rechnungspriifung im engeren Sinne weist Art. 114 Abs. 2 S. 1 GG
dem Bundesrechnungshof die Kontrolle der OrdnungsmiQigkeit und Wirtschaft-
lichkeit der Haushalts- und Wirtschaftsfihrung zu. Diese rechnungsunabhingige
Finanzkontrolle umfasst auch die Vorginge, die nicht in der vom Finanzminister
vorzulegenden Rechnung auszuweisen sind. Es muss sich hierbei zwar um abge-
schlossene Verwaltungsvorginge handeln, sie missen aber nicht unbedingt aus

Ly Arnim, Grundprobleme der Finanzkontrolle, DVBI. 1983, 664.

12 Sehwarg, in: v.Mangoldt/Klein/Starck, GG, Art. 114, Rn. 53 m.w.N.

W3 8. Tiemann, Die staatsrechtliche Stellung der Finanzkontrolle des Bundes, 1974, S. 41.

114 Oben: 1. Geschichtliche Entwicklung,.

U5 Bundesrechnungshof, Exfolgsbericht 2006, Vorbemerkungen, S. 8.

116 Hoffinann, Die Kontrolle der Regierung durch parlamentarische Rechnungspriifung im Deutschen
Bundestag, 1970, S. 137.

17 Vgl. Wittrock, Uber die Kontrolle geheimer Ausgaben, Verw 1988, 277 (284 ff.).

18 Siekmann, in: Sachs, GG, Art. 114, Rn. 11.
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dem Zeitraum des Rechnungsjahres stammen.!’” Diese sogenannte ,,gegenwarts-
nahe Prifung” kann daher auch vor der Rechnungslegung erfolgen,!?0 was die
Effizienz der Finanzkontrolle durch gréfere zeitliche Nihe zu den finanzwirksa-
men Vorgingen erhéht, kénnen die Behérden doch eher und effektiver auf offen-
gelegte Probleme reagieren.

Zu bemerken ist, dass besonders seit der Haushaltsrechtsreform von 1969 die
Priifung der Wirtschaftlichkeit stark in den Vordergrund gertickt ist, wie auch der
groB3e Anteil von Wirtschaftlichkeitspriifungen in den Berichten des Rechnungs-
hofes zeigt. Die Priifung von Belegen auf ihre OrdnungsmaBigkeit, auf die die
klassische Rechnungspriifung ausgerichtet war, hat dem entgegen an Bedeutung
verloren.12!

aa) Ordnungsmiligkeit

Die Prifung der OrdnungsmaBigkeit umfasst neben der Prifung rechnungstech-
nischer Richtigkeit (die schon in der Rechnungspriifung an sich enthalten ist)12
auch und vor allem die Kontrolle der RechtmifBigkeit in Form der Einhaltung der
den Einnahmen und Ausgaben zugrundeliegenden Rechtsgrundlagen (insbesonde-
re Haushaltsgesetz und Haushaltsplan mit den dazugehérigen Unterlagen)!?? so-
wie allgemein der fiir die Haushalts- und Wirtschaftsfithrung geltenden Vorschrif-
ten und Grundsitze.'?* Die Priifung der Rechtsgrundlagen umfasst dabei nach der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichtes!?> und der herrschenden Mei-
nung'? auch die Prifung ihrer VerfassungsmalBigkeit.!??

119 Stern, Die staatsrechtliche Stellung des Bundesrechnungshofes und seine Bedeutung im System
der Finanzkontrolle, in: FS zur 275. Wiederkehr der Errichtung der Preuflischen General-
Rechen-Kammer, 1989, S. 21.

120 Mannz, in: Maunz/Diutig, GG, Art. 114, Rn. 28 (Stand: Lfg. 23 Oktober 1984); Schwarz, in:
v.Mangoldt/Klein/Starck, GG, Art. 114, Rn. 83.

121 Ggke, Der Niedersichsische Landesrechnungshof: Wandel und Struktur der Finanzkontrolle in
Niedersachsen, NdsVBL 2001, 62 (66).

122 T7gel/ Kirchhof, in: Bonner Kommentar, Art. 114, Rn. 93 (Zweitbearbeitung 1973).

123 BVerfGE 20, 56 (96); v.Mutins/ Nawrath, in: Heuer, Kommentar zum Haushaltsrecht, Art. 114,
Rn. 26 (Stand: 28. EL Juni 1999).

124 Vgl. § 4 Abs. 2 Priifungsordnung des Bundesrechnungshofes vom 19. November 1997 (Abrufbar

unter:  http://bundesrechnungshof.de/wit-ueber-uns/rechtsgrundlagen/  pruefungsordnung/po-

brh.pdf): ,,Die Prifung der OrdnungsmiBigkeit umfasst die Beachtung von Vorschriften, die der

Leistung von Ausgaben, der Erhebung von Einnahmen sowie dem Eingehen von Verpflichtungen

zugrunde liegen; sie umfasst auch die fehlerfreie Errechnung, Belegung und Buchung der Einnah-

men und Ausgaben sowie die Einhaltung der fiir die Haushalts- und Wirtschaftsfithrung geltenden

Vorschriften und Grundsitze.“; ogel/ Kirchhof, in: Bonner Kommentar, Art. 114, Rn. 93 (Zweitbe-

atbeitung 1973); Kisker, in: Isensee/Kirchhof, HStR, Bd. IV, 1990, § 89, Rn. 110.

125 BVerfGE 20, 56 (96).

126 Statt vieler: Kisker, in: Isensee/Kirchhof, HStR, Bd. IV, 1990, § 89, Rn. 110 m.w.N.

127 Vgl. IV. 2. Funktionale Bedeutung der externen Finanzkontrolle.
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bb) Wirtschaftlichkeit

Bei den rechnungsunabhingigen Priifungszustindigkeiten fillt besonders die Auf-
gabe der Priffung der Wirtschaftlichkeit auf. Das Grundgesetz enthilt hierfiir kei-
ne Legaldefinition. § 90 Nr. 3 und 4 BHO konkretisiert den Grundsatz dahinge-
hend, dass ,,die Prafung sich darauf erstreckt, ob wirtschaftlich und sparsam ver-
fahren wird und ob die Aufgabe mit geringerem Personal- oder Sachaufwand oder
auf andere Weise wirksamer erfillt werden kann®.

Als Mal3stab bei der Bewertung, ob wirtschaftlich verfahren wurde, ist darauf
abzustellen, ob ,,ein bestimmtes Ergebnis mit mdglichst geringem Mitteleinsatz
(Sparsamkeits- oder Minimalprinzip) oder ob mit einem bestimmten Mitteleinsatz
das bestmogliche Ergebnis erzielt wurde (Ergiebigkeits- oder Maximalprinzip),
letztlich also auf eine moglichst optimale Relation zwischen dem verfolgten
Zweck und den eingesetzten Mitteln®.128

Weiter umfasst die Wirtschaftlichkeitspriifung die Erfolgskontrolle, bei der
Wirksamkeit und ZweckmaBigkeit des Verwaltungshandelns sowie die Zielerrei-
chung untersucht werden,'? und den Grundsatz der Sparsamkeit, also die Pri-
fung, ob die Mittel auf den zur Zielerreichung notwendigen Umfang beschrinkt
wurden.!? Der Blick in die Berichte des Bundesrechnungshofes offenbart, dass
die Prifung der Wirtschaftlichkeit heute einen ganz erheblichen Teil seiner Pri-
fungstitigkeit ausmacht.

2. Funktionale Bedeutung der externen Finanzkontrolle

Neben der formellen Rechnungskontrolle der rechnerischen Richtigkeit der Bele-
ge und der Ubereinstimmung mit den dafiir maBgeblichen Vorschriften!3! als der
klassischen Ausprigung der Rechnungspriifung ist die funktionale Bedeutung der
Finanzkontrolle durch den Bundesrechnungshof nach ihrer Zielrichtung als Ver-
waltungskontrolle und als Verfassungs- beziehungsweise Regierungskontrolle
hervorzuheben:!3

Verwaltungskontrolle ist die Priifung der finanzwirksamen Vorginge mittel-
verwaltender Stellen auf ihre sachliche Richtigkeit, das heiBit die Einhaltung der
geltenden Gesetze, Verordnungen und Verwaltungsvorschriften; weiter wird ge-

128 Vgl.: Allgemeine Verwaltungsvorschriften zur BHO (VV-BHO) v. 14.03.2001 (GMBI 2001, S.
310, zu § 7 BHO, Ziffer 1); § 4 Abs. 3 S. 1 PO-BRH; Blasius, Der Rechnungshof: Kontrolleur
und Informant, DOV 1993, 642 (643); v.Amim, Grundprobleme der Finanzkontrolle, DVBL
1983, 664; Hufeld, in: Isensee/Kirchhof, HStR, Bd. III, 2005, § 56, Ra. 8.

129 Vgl. § 4 Abs. 3 S. 2 PO-BRH.

130 Vgl. § 4 Abs. 3 S. 3 PO-BRH; s. zum Ganzen: Bundesrechnungshof, Der Bundesrechnungshof und
die Priifungsimter des Bundes, 2005, S. 16.

131 Grupp, Die Stellung der Rechnungshéfe in der BRD, 1972, S. 84; Siekmann, in: Sachs, GG, Art.
114, Rn. 11.

132 Vgl. BVerfGE 20, 56 (96); v.Arnim, Grundprobleme der Finanzkontrolle, DVBL. 1983, 664 (665);
Brunner, Kontrolle in Deutschland, 1972, S. 189; S. Tiemann, Die staatsrechtliche Stellung der Fi-
nanzkontrolle des Bundes, 1974, S. 41 m.w.N.
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prift, ob zweckmiBig und wirtschaftlich verfahren wurde.!?? Verwaltungskontrol-
le dient damit der Kontrolle der Verwaltung durch Regierung und Parlament,!3
aber vor allem auch der Selbstkontrolle!3 der kontrollunterworfenen Stellen, die
tber die Priifungsergebnisse in einer Priifungsmitteilung informiert werden.

Daneben erfolgt gegentiber der Regierung die Verfassungskontrolle, zum Teil
auch als Regierungskontrolle!® bezeichnet, die die Uberpriifung der Einhaltung
von Haushaltsgesetz und Haushaltsplan einschlieBlich der dazugehérigen Unterla-
gen, in denen sich der Wille des Gesetzgebers manifestiert hat, beinhaltet (vgl. §
90 Nr. 1 BHO).!%7 Gepriift wird also, ob die Mittel bestimmungsgemil3 eingesetzt
wurden und die im Haushaltsplan zur Verfiigung gestellten Betrige eingehalten
und nicht Gberschritten wurden.!3 Zielrichtung der Verfassungskontrolle ist damit
die Unterstiitzung des Parlaments bei seiner Kontrolle der Regierung, die nach
Art. 110 GG verfassungsrechtlich an den Haushaltsansatz gebunden ist'??. Haus-
haltsgesetz und Haushaltsplan selbst sind zwar grundsitzlich nicht Gegenstand,
sondern Maf3stab der Rechnungspriifung, jedoch ist auch die (wenn auch unver-
bindliche) Uberpriifung der VerfassungsmiBigkeit von haushaltsrechtlich relevan-
ten Gesetzen als Bestandteil der Verfassungskontrolle vom Bundesverfassungsge-
richt gebilligt worden. 140

Sowohl bei der Rechnungspriifung im engeren Sinne als auch bei der gegen-
wartsnahen Prifung der Wirtschaftlichkeit und OrdnungsmiBigkeit der Haus-
halts- und Wirtschaftsfiihrung handelt es sich um eine reine Kontrollfunktion,
dem Bundesrechnungshof kommen keinerlei Mitentscheidungsbefugnisse zu.'#!
Ziel der Prifung ist es, Missstinde aufzuzeigen und ihre Beseitigung durch Mittei-
lung an die zustindigen Organe und gegebenenfalls durch Veréffentlichung zu
bewirken. Aullerdem soll die RechtmiBigkeit der Verwaltung gesichert, ihre Leis-
tungsfihigkeit verbessert und Fehlentwicklungen vermieden werden (vgl. § 3 Abs.
1 S. 2 PO-BRH). Abgesehen von der faktischen Druckaustibung, die der Rech-
nungshof durch Mitteilung und gegebenenfalls Veroffentlichung von Prifungser-
gebnissen erzielen kann, ist es also grundsitzlich den Kontrollierten selbst Gber-
lassen, auf Kritik zu reagieren und Missstinde abzustellen.

133 Grupp, Die Stellung der Rechnungshofe in der BRD, 1972, S. 84; S. Tiemann, Die staatsrechtliche
Stellung der Finanzkontrolle des Bundes, 1974, S. 41.

134y Arnim, Grundprobleme der Finanzkontrolle, DVBL. 1983, 664 (665).

135 Brunner, Kontrolle in Deutschland, 1972, S. 189.

136 p_Arnim, Staatslehre, 1984, S. 398.

137 BVerfGE 20, 56 (96); S. Tiemann, Die staatsrechtliche Stellung der Finanzkontrolle des Bundes,
1974, S. 42.

138 Graupp, Die Stellung der Rechnungshéfe in der BRD, 1972, S. 84.

139 Mabhrenholz, in: AK zum GG, Art. 114, Rn. 17.

140 BVerfGE 20, 56 (96).

141 Siekmann, in: Sachs, GG, Art. 114, Rn. 27.
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Weiter dient die Priifung dazu, ,,wesentliche Erkenntnisse tiber die Haushalts- und
Wirtschaftsfihrung der Verwaltung und der sonstigen gepriiften Stellen zu gewin-
nen® (vgl. § 3 Abs. 1 S. 1 PO-BRH). Diese Erkenntnisse kénnen dem Rechnungs-
hof zur Verbesserung seiner zukinftigen Priffungstitigkeit und insbesondere bei
der Beratung dienen. Durch die Rolle, die er fiir das Parlament wahrnimmt, ob-
liegt es ihm, dieses bei der Wahrnehmung seiner Aufgaben zu unterstiitzen, das
heif3t, ihm in erster Linie bei der Ausiibung des Budgetrechts und der Entlastung
der Bundesregierung einen ,,moglichst umfassenden Uberblick iber die Haus-
haltswirtschaft des Bundes® zu geben und es zu beraten (vgl. § 3 Abs. 2 PO-
BRH).

Diese Kontrolle erbringt der Bundesrechnungshof in vélliger Unabhingigkeit
zu Legislative, Exekutive und Judikative, insbesondere ist sein Kontrollauftrag
unbeschrinkt, und er kann nach eigenem pflichtgemid3em Ermessen eigeninitiativ
titig werden.

Von ihrer Funktion her ist die Finanzkontrolle nicht als typischerweise einer
Staatsgewalt zugehorig einzuordnen.!#? Sie wird in jeweils sehr unterschiedlicher
funktionaler Ausprigung von Legislative, Exekutive und Bundesrechnungshof
ausgeiibt: 143

So wird Finanzkontrolle von der Verwaltung als interne Revision der Behor-
den'# wahrgenommen und ist hier klar der Exekutive zuzuordnen. In den Bereich
der Exekutive fiel frither auch die Vorpriifung durch die in die zu priifende Ver-
waltung eingegliederten Vorprifungsstellen (vgl. § 100 BHO a.F.),'%> die allerdings
1997/1998 durch die dem Bundesrechnungshof unterstellten Prufungsimter des
Bundes ersetzt wurden,!#¢ was im Rahmen einer unabhingigen und effektiven
externen Finanzkontrolle auch notwendig war. Systemgerecht wurde so die Ein-
flussmoglichkeit der Exekutive auf die praktisch bedeutsame Vorprifung ausge-
schaltet.

Auch das Parlament tbt in engem Zusammenhang mit dem Budgetrecht und
der Entlastung der Bundesregierung Finanzkontrolle aus (vgl. Art. 114 Abs. 1
GG), die klar der Legislative als typische Funktion zugeordnet werden kann.'#
Der Haushaltsausschuss empfiehlt aufgrund des Berichtes des Bundesrechnungs-

142 Vel. hierzu Szern, Staatsrecht, Bd. 11, 1980, S. 447; Brunner, Kontrolle in Deutschland, 1972, S. 191;
Degenbart, Kontrolle der Verwaltung durch Rechnungshéfe, VVDStRL 55 (1996), 190 (204)
spricht davon, dass sich in der grundgesetzlichen Finanzkontrolle das ,,allgemeine Verfassungs-
gebot der Kontrolle® realisiert; S. Tiemann, Die staatsrechtliche Stellung der Finanzkontrolle des
Bundes, 1974, S. 298.

143 Heun, Staatshaushalt und Staatsleitung, 1989, S. 503.

144 Bundesrechnungshof, Der Bundesrechnungshof und die Priifungsimter des Bundes, 2005, S. 6; S.
Tiemann, Die staatsrechtliche Stellung der Finanzkontrolle, 1974, S. 297; vgl. auch Szern, Der ver-
fassungsrechtliche Status der Rechnungshoéfe, in: Boning/v.Mutius, Finanzkontrolle im reprisen-
tativ-demokratischen System, 1990, S. 11 (14 £)).

145 Vel. Grupp, Die Stellung der Rechnungshéfe in der BRD, 1972, S. 136.

146 Vgl. oben 1.6. Die Entwicklung des BRH in der Bundesrepublik.

147 8. Tiemann, Die staatsrechtliche Stellung der Finanzkontrolle, 1974, S. 182 ff., 297.
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hofes, der Regierung die Entlastung zu erteilen, aullerdem priift er gem. § 96 Abs.
4 S.1 GO-BT bei Finanzvorlagen, also in der Regel Gesetzentwiirfen, deren Ver-
einbarkeit mit dem laufenden und dem kiinftigen Haushaltsplan. Der Rech-
nungspriffungsausschuss, als sein Unterausschuss, priift die Haushalts- und Wirt-
schaftsfihrung des Bundes. Die Berichte des Bundesrechnungshofes stellen fiir
die parlamentarische Priffungstitigkeit die Grundlage dar, wodurch man auf die
Idee kommen konnte, ihn als Teil dieses Kontrollvorganges zu sehen und daher
der Legislative zuzuordnen, wie unten noch zu erértern sein wird. In Einzelfillen
kann Finanzkontrolle ferner durch parlamentarische Untersuchungsausschusse
erfolgen.

Ahnlichkeit besteht auch zur Titigkeit der Judikative. Diese ist zur Kontrolle
und rechtsverbindlichen Entscheidung tiber die RechtmiBigkeit staatlicher Akte
berufen. In diese Richtung geht auch die Kontrolle der OrdnungsmaBigkeit durch
den Rechnungshof, ist sie doch in erster Linie nichts anderes als eine Rechtmifig-
keitsprifung,'# wobei die Einhaltung der haushaltsrechtlichen Normen im Vor-
dergrund steht, aber auch die Gesetz- bzw. Verfassungsmiligkeit der Normen
gepriift werden kann, auf denen die fraglichen Ausgaben beruhen.!* Wie ein Ge-
richt vergleicht der Rechnungshof dabei ,,Sachverhalt und Norm, Prifungsgegen-
stand und Prifungsmalstab, Ist und Soll“1*. Hinzu kommt, dass er diese Kon-
trolltitigkeit in richterlicher Unabhingigkeit verrichtet. Wesentlicher Unterschied
ist jedoch, dass der Rechnungshof im Gegensatz zu Gerichten nicht entscheidet,
sondern lediglich kontrolliert, feststellt und berichtet, ohne dass dies mit den un-
mittelbaren Rechtsfolgen einer rechtsverbindlichen Entscheidung verbunden ist.

3. Der Beratungsauftrag

Art. 114 Abs. 2 S. 3 GG sieht vor, dass weitere Befugnisse des Bundesrechnungs-
hofes durch Bundesgesetz festgelegt werden kénnen. So ergibt sich aus Art. 114
Abs. 28.31.V.m. § 42 Abs. 5 HGrG und § 88 Abs. 2 BHO, dass der Bundesrech-
nungshof als Berater von Bundestag, Bundesrat, Bundesregierung und Bundesmi-
nistern fungiert und damit die Moglichkeit hat, sich schon im Stadium der Planung
eines Projekts beratend einzuschalten.

Diese im Rahmen der Haushaltsrechtsreform von 1969 ergangene Entschei-
dung des Gesetzgebers, die im Rahmen der Prifungstitigkeit gewonnenen Er-
kenntnisse fiir Organe der Legislative und Exckutive zu nutzen, fithrte zu einer
neuen qualitativen Dimension!>! der Titigkeit des Bundesrechnungshofes durch

148 Siehe oben Fn. 124.

149 BVerfGE 20, 56 (96); Vogel/ Kirchhof, in: Bonner Kommentar, Art. 114, Rn. 96, 97 (Zweitbearbei-
tung 1973); Kisker, in: Isensee/Kirchhof, HStR, Bd. IV, 1990, § 89, Rn. 110 m.w.N.; insbesondete
auch: ».Amim, Grundprobleme der Finanzkontrolle, DVBI. 1983, 664 (668).

150 Hufeld, in: Isensee/Kirchhof, HStR, Bd. 111, 2005, § 56, Rn. 15; siche hierzu auch: Krebs, Kontrolle
in staatlichen Entscheidungsprozessen, 1984, S. 170.

151 Wittrock, Parlament, Regierung und Rechnungshof, ZParl 1986, 414 (422).
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die gesetzliche Festschreibung des Beratungsauftrages neben dem Prifungsauf-
trag.

Der Beratungsauftrag ergibt sich zwar nicht unmittelbar aus dem Wortlaut des
Grundgesetzes, jedoch zielt der Gesetzesvorbehalt in Art. 114 Abs. 2 S. 3 GG
nach dem Willen des verfassungsindernden Gesetzgebers!>? auf die verfassungs-
rechtliche Klarstellung seiner Zuléssigkeit und gesetzlichen Verankerung ab, wie
die ebenfalls im Rahmen der Haushaltsrechtsreform ergangenen Regelungen der
Beratung zeigen.

a) Formen der Beratung

Zu differenzieren ist zwischen unselbstindiger und selbstindiger Beratung. Nach
der schon vor der gesetzlichen Regelung bestehenden Praxis konnte der Bundes-
rechnungshof unselbstindig beraten,!>? also in unmittelbarem Zusammenhang mit
einer Prifung in Form von ,,Vorschligen, Empfehlungen, Anregungen und der-
gleichen® beratend titig werden. !5

Die unselbstindige Beratung steht letztlich in unmittelbarem Zusammenhang
mit der Kontrolle und den damit verbundenen Berichten. Eine sinnvolle Kontrol-
le ist nur moglich, wenn in Form der unselbstindigen Beratung auch die entspre-
chenden Schliisse aus ihr gezogen werden. Auch setzt Beratung vorherige Prifung
voraus, da sie nur aufgrund von Prifungserfahrungen erfolgen darf (vgl. § 42 Abs.
5 HGtG, § 88 Abs. 2 S. 1 BHO).'>> So dient die Priifung auch der ,,Gewinnung
wesentlicher Erkenntnisse tber die Haushalts- und Wirtschaftsfithrung® (vgl. nur
§ 3 Abs. 1 S. 1 PO-BRH), die eine sinnvolle Beratung iiberhaupt erst ermdglichen.
Prifung und Beratung kénnen somit zurecht als ,,zwei Seiten derselben Medaille®
bezeichnet werden.!> Zumindest die Aufgabe der unselbstindigen Beratung folgt
aus Art. 114 Abs. 2 GG, sie wird durch die BHO konkretisiert, dies zeigt auch die
Intention des Gesetzgebers!s’.

Mit § 88 Abs. 2 BHO wurde weiter die Ermichtigung des Bundesrechnungs-
hofes zur selbstindigen Beratung geschaffen. Wie aus der Norm deutlich wird,

152 Schriftlicher Bericht des Rechtssausschusses des Bundestages zu BT-Drucksache V/3605, S. 13:
Durch den Gesetzesvorbehalt ,,s0ll erméglicht werden, dass ohne verfassungsrechtliche Zweifel
durch einfaches Bundesgesetz dem Rechnungshof Zustindigkeiten und Aufgaben ibertragen
werden, die er entweder aus Tradition, kraft Ubertragung durch einfache Gesetze oder auf Grund
von Vereinbarungen... ausgetibt hat®.

153 Vol. Kisker, in: Isensee/Kirchhof, HStR, Bd. IV, 1990, § 89 Ra. 103; Wittrock, Det Rechnungshof
als Berater, DOV 1989, 346 (347).

154 Blasins, Finanzkontrolle und Gesetzgebung, DOV 1989, 298 (302); Wittrock, Der Rechnungshof
als Berater, DOV 1989, 346 (347); Piduch, in: ders., Bundeshaushaltsrecht, § 88 BHO, Rn. 5,
(Stand: 21. EL, Januar 1986).

155 Krebs, Kontrolle in staatlichen Entscheidungsprozessen, 1984, S. 171, betont die Unmdglichkeit
ciner klaren Abgrenzung zwischen Priifung und Beratung,.

156 Blasins, Der Rechnungshof: Kontrolleur und Informant, DOV 1993, 642 (644, Fn. 8).

157 Vel. Fn. 152.
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kann der Rechnungshof hierbei auch hinsichtlich Fragen beratend titig werden,
die nicht in einem unmittelbaren Zusammenhang mit einer bestimmten gerade
laufenden Rechnungspriifung stehen.

Aus dem Wortlaut der § 42 Abs. 5 HGtG, § 88 Abs. 2 S. 1 BHO ergibt sich
ausdriicklich, dass der Bundesrechnungshof beratend titig werden ,kann®. Es
handelt sich folglich um ein Beratungsrecht, nicht um eine Beratungspflicht;!>8 es
steht somit im Ermessen des Bundesrechnungshofes, selbst zu entscheiden, ob
und wann er titig werden will. Dies kann sowohl auf Ersuchen von Bundestag,
Bundesrat, Bundesregierung oder eines Bundesministeriums hin erfolgen oder auf
eigenen Entschluss hin. Dabei wird der Bundesrechnungshof von Amts wegen
tatig unter Umstinden auch gegen den Willen des zu Beratenden' (beispielsweise
in jungerer Zeit bei Beschaffungsvorhaben der Bundeswehr die Kritik am Rake-
tenabwehrsystem MEADS!'® oder die Feststellung eklatanter Mingel beim At-
beitslosengeld 11'61). Beratung fiir die Legislative und auch fiir die Entscheidungs-
triger der Exekutive liefert Entscheidungshilfen, manchmal auch Hilfe, von zu-
nichst geplanten Entscheidungen abzusehen.!62

Eine Beschrinkung erfihrt der Beratungsauftrag durch die Bundeshaushalts-
ordnung dahingehend, dass der Bundesrechnungshof nur ,aufgrund von Pri-
fungserfahrungen® beratend titig werden darf (vgl. § 42 Abs. 5 HGrG, § 88 Abs.
2 S. 1 BHO). Diese Bindung an den Priifungsgegenstand der Finanzkontrolle ist
sinnvoll, der Bundesrechnungshof soll kein allgemeiner Ratgeber oder Kiritiker
von Legislative und Exekutive sein, sondern seine Spezialkenntnisse in Hinblick
auf die Wirtschafts- und OrdnungsmalBigkeit der staatlichen Finanzen nutzbar
machen. Die Beratung, ob selbstindig oder unselbstindig, basiert jedenfalls auf
der Priffungserfahrung. Insbesondere bei der unselbstindigen Beratung wird der
enge Zusammenhang deutlich und damit auch, dass eine klare Trennung zwischen
den beiden Titigkeiten kaum mdoglich ist.'6> Mal3stab der Titigkeit des Bundes-
rechnungshofes ist bei allen Formen der Beratung die Sicherung von ,,Wirtschaft-
lichkeit und OrdnungsmiBigkeit der Wirtschafts- und Haushaltsfithrung.

Dabei kann die Beratung durchaus schon vor dem Treffen einer Entscheidung
tber die fragliche Materie einsetzen, !¢ sie darf also mit dem Ziel erfolgen, auf eine
kiinftige Entscheidung des Beratenen, namentlich des Bundestages, Bundesrates,

158 Hufeld, in: Isensee/Kirchhof, HStR, Bd. III, 2005, § 56, Ra. 40.

159y Arnim, Grundprobleme der Finanzkontrolle, DVBL. 1983, 664 (665) m.w.N.

160 Bundesrechnungshof, Bemerkungen 2005 zur Haushalts- und Wirtschaftsfithrung des Bundes, S. 211
(Punkt 78).

161 Vel. , Arbeitslosengeld II hat eklatante Mingel — Rechnungshof riigt schwere Mingel / Mehr
Kontrolle durch Arbeitsagentur gefordert™, Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 22. Mai 2000, S.
13.

162 Wittrock, Der Rechnungshof als Berater, DOV 1989, 346.

163 Sehwarg, in: v.Mangoldt/Klein/Starck, GG, Art. 114, Rn. 97.

164 Bundesrechnungshof, Der Bundesrechnungshof und die Priifungsimter des Bundes, 2005, S. 13.
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der Bundestregierung oder einzelner Bundesminister, Einfluss zu nehmen;!% diese
Mboglichkeit liegt in der Natur jeder Beratung,

Die besondere Stellung des Bundesrechnungshofes im Staatsaufbau und die
Schwierigkeiten seiner Einordnung rithren auch von ebendieser Beratungsfunkti-
on her. Beratung gilt als besonders effektiv, wenn sie durch externe Berater statt-
findet, um grofitmogliche Objektivitit zu gewihrleisten und Betriebsblindheit zu
verhindern.

Dies gilt fir staatliche Stellen ebenso wie fiir private Unternehmen, die sich
beraten lassen. Dabei kann die Beratung in vielen Fallen auch durch auflerhalb der
Verwaltung stehende private Beratungsunternehmen erfolgen mit dem Ziel, die
Wirtschaftlichkeit etwa durch das Aufzeigen von Einsparungspotential oder die
effektivere Gestaltung bestimmter Abldufe zu verbessern. Beratung in verschie-
denster Form findet demnach gleichermallen fiir private Unternehmen und 6f-
fentliche Stellen statt, und zwar durch staatliche Stellen oder externe private Bera-
ter16, Hierin zeigt sich, dass der zwar an die Priifungserfahrungen gebundene,
aber ansonsten freie Beratungsauftrag des Bundesrechnungshofes nicht als eine
typischerweise administrative oder im Bereich der Legislative zu verortende Titig-
keit eingeordnet werden kann; im Gegenteil erschwert er die Einordnung des
Bundesrechnungshofes in das System der Staatsgewalten.

Beratung bewegt sich typischerweise im Vorfeld sowohl legislativer als auch
exekutiver Entscheidungen, beziechungsweise begleitet sie die Entscheidungstriger
und gibt ihnen eine Stellungnahme, die zur Optimierung ihrer Entscheidungen
beitragen kann und soll.

Fiir die Einordnung erschwerend hinzu kommt, dass Adressaten der Beratung,
und zwar als NutznieBer, wenn die Beratung infolge eines entsprechenden Ersu-
chens erfolgte, wie auch als méglicherweise Kritisierte, sowohl Stellen der Exeku-
tive als auch Organe der Legislative sein kénnen sowie in beschrinktem Malle
grundsitzlich auch solche der Judikative, soweit es um Mittelverwendung bei ihrer
Selbstverwaltung geht.

Die grofie praktische Bedeutung und die starken faktischen Einflussmdglich-
keiten auf die Entscheidungsfindung zeigen sich in dem breiten Feld und der Be-
deutung der vom Bundesrechnungshof aufgenommenen Bereiche, in denen er
beratend titig wird.!67

Die Beratung hingt demnach aufs engste mit der Priifung zusammen, handelt
es sich doch im Wesentlichen um die Fruchtbarmachung von auf Priifungserfah-
rungen beruhenden Erkenntnissen flr zukinftige Entscheidungen, um Fehlent-
scheidungen staatlicher Entscheidungstriger, die auf dem Gebiet der Finanzen oft

165 Nebel, in: Piduch, Bundeshaushaltsrecht, Art. 114 GG, Rn. 28 (Stand: 35. EL Juli 1998).

166 Vgl. hierzu die zehn Eckpunkte, die der Bundesrechnungshof fiir die Inanspruchnahme privater
Berater durch staatliche Stellen formulierte: Bundesrechnungshof, Pressemitteilung vom 19.12.2005.

167 Vgl. zahlreiche Beispiele unter VII. 2.
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ein Kenntnisdefizit im Vergleich mit dem Bundesrechnungshof haben, zu vermei-
den.

Im Ergebnis ldsst sich die Beratungstitigkeit genauso wenig wie die Priifungs-
aufgaben des Bundesrechnungshofes als ,,typisch® einer Staatsgewalt zuordnen.

b) Probleme hinsichtlich der Beratung

Beratung ist hinsichtlich der spiteren Priifung ergangener Entscheidungen nicht
unproblematisch. So stellt sich grundsitzlich die Frage, ob in Fillen begleitender
Beratung die daraufhin ergangenen Beschliisse spiter noch unvoreingenommen
vom Bundesrechnungshof gepriift werden kénnen. Teilweise wird von einer
»opannungslage von Beratung und Kontrolle“!% gesprochen. Jedoch darf nicht
vergessen werden, dass es schlieSlich doch die beratenen Stellen sind, die die Ent-
scheidung im Rahmen des ihnen zustehenden Ermessens treffen. Der Rech-
nungshof berit nur unverbindlich und entscheidet nicht mit. Zu einem anderen
Ergebnis kime man, wenn etwa Zustimmungs- oder Einverstindnisvorbehalte fiir
den Rechnungshof bestiinden, dann wiren Kontrollierter und Kontrolleur iden-
tisch, was unzulissig wire.1%

Eine entscheidende Einschrinkung der Beratung ist, dass sie nur ,aufgrund
von Prifungserfahrungen erfolgen darf. Der Bundesrechnungshof soll nur seine
Erfahrung in den von Verfassungs wegen auch seiner Priifung unterliegenden
Bereichen einbringen. Alles andere wire nicht systemgerecht, schlieflich ist der
Bundesrechnungshof ein Spezialist und kein allgemeiner Berater der Politik. Mit
diesen Einschrinkungen ist sichergestellt, dass einerseits ein einheitlicher Rahmen
fir die Inhalte der Beratungs- und der Kontrolltitigkeit gilt und dass andererseits
hinsichtlich einer eventuellen spiteren Kontrolle ,,die Unparteilichkeit und Unbe-
fangenheit der Priifer nicht in unvertretbarem Mal3e bertihrt wird“170.171

¢) Beratung durch den Bundesbeanfiragten fiir Wirtschaftlichkeit in der 1V erwaltung

Eine weitere Form der Beratung erfolgt durch den Prisidenten des Bundesrech-
nungshofes in seiner Funktion als Bundesbeauftragter fiir Wirtschaftlichkeit in der
Verwaltung. Traditionell wird der Prisident des Bundesrechnungshofes zu diesem
Amt von der Bundesregierung bestellt. Seine Aufgabe ist es, durch Vorschlige,
Gutachten oder Stellungnahmen auf eine wirtschaftliche Erfillung der Bundes-
aufgaben und auf eine dementsprechende Organisation der Bundesverwaltung

168 S7gg, Die Stellung der Rechnungshéfe, 1983, S. 33 f; in diese Richtung auch: Sehwarg, in:
v.Mangoldt/Klein/Starck, GG, Art. 114, Rn. 98 m.w.N.

169 P. Kirchhof, Die Steuerung des Verwaltungshandelns durch Haushaltsrecht und Haushaltskontrol-
le, NVwZ 1983, 505 (515).

170 P. Kirchhof, Die Steuerung des Verwaltungshandelns durch Haushaltsrecht und Haushaltskontrol-
le, NVwZ 1983, 505 (515).

171 Siehe auch: Blasins, Finanzkontrolle und Gesetzgebung, DOV 1989, 298 (303).
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einschlieBlich ihrer Sondervermdgen und Betriebe hinzuwirken.”? Er kann auf
Anregung von Bundesregierung, Bundesministerien, Bundestag oder Bundesrat,
aber auch aus eigener Initiative beratend titig werden sowie 6rtliche Erhebungen
nach Unterrichtung des zustindigen Bundesministers vornehmen oder durch
Beauftragte vornehmen lassen.!”? Die Offentlichkeit wird durch eine seit 1987
herausgegebene Schriftenreihe tiber besonders bedeutsame Gutachten informiert.

4. Behandlung politischer Entscheidungen

Grundsitzlich hat der Bundesrechnungshof politische Entscheidungen zu respek-
tieren und tut dies auch.!™ Das bedeutet, dass es nicht Aufgabe des Bundesrech-
nungshofes ist, die fiir den staatlichen Entscheidungstriger politisch maB3geben-
den Griinde einer Entscheidung mit finanziellen Auswirkungen zu beurteilen.
Teilweise wird diese Zurtckhaltung kritisiert,'” jedoch zeigt ein Blick auf die
Handhabung durch den Bundesrechnungshof, dass er so zuriickhaltend gar nicht
mehr agiert. Auch sind die Grenzen zur Beurteilung politischer Entscheidungen
bei der Wirtschaftlichkeitspriifung und insbesondere der Beratung flieBend, so
dass eine klare Trennung zwischen politischen und wirtschaftlichen Erwidgungen
oft kaum méglich ist.

So uberprift der Bundesrechnungshof das Vorliegen der Voraussetzungen
und die Folgen politischer Entscheidungen, mithin ob die mit der Entscheidung
beabsichtigte Wirkung erreicht wird.17¢ So ist zum Beispiel bei der Zahlung von
Subventionen nicht seine Aufgabe die politische Entscheidung zu iiberpriifen, also
politisch zu bewerten, ob und aus welchen Beweggriinden bestimmte Subventio-
nen gezahlt werden sollen; er kann aber prifen, ob bei ihrer Gewidhrung die Vo-
raussetzungen beachtet wurden und die gewiinschte Wirkung erzielt wurde.'”7 Vor
allem aber unterliegen nur politische Entscheidungen ,,im Rahmen des geltenden
Rechts® nicht der Beurteilung durch den Bundesrechnungshof,!7® das kann aber
nichts anderes heillen, als dass er bei Zweifeln die RechtmiBigkeit haushaltsrele-
vanter politischer Entscheidungen im Rahmen der OrdnungsmiBigkeitsprifung
nach Art. 114 Abs. 2 S. 1 GG prifen kann, was auch der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichtes entspricht.!”

172 Vgl. Richtlinien tber die Tatigkeit des Bundesbeauftragten fiir Wirtschaftlichkeit in der Verwal-
tung (BWV) vom 26. August 1986 (BAnz Nr. 163, S. 12485).
173 Siehe Fn. 172.
174 Wittrock, Moglichkeiten und Grenzen der Finanzkontrolle, Bulletin der Bundesregierung, 1982,
524 (527).; Bundesrechnungshof, Bemerkungen 2002, S. 7 (Zf. 2.1); vgl. auch: § 6 Abs. 1 PO-BRH.
175y Arnim, Staatslehre, 1984, S. 402; Hesse/ Ellwein, Das Regierungssystem der Bundesrepublik
Deutschland, 2004, Bd. 1, S. 245 f£.

176 Bundesrechnungshof, Bemerkungen 2002, S. 7 (Zf. 2.1); vgl. auch: § 6 Abs. 1 S. 2 PO-BRH.

177 Bundesrechnungshof, Der Bundesrechnungshof und die Prifungsimter des Bundes, 2009, S. 16

178 Bundesrechnungshof, Der Bundesrechnungshof und die Priffungsimter des Bundes, 2005, S. 16;
Bundesrechnungshof, Bemerkungen 2002, S. 7 (Zf. 2.1).

179 Oben: IV. 1. ¢) aa).
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Weiter kann der Bundesrechnungshof im Rahmen der Beratung Gesetzesidnde-
rungen empfehlen, wenn er feststellt, dass die vom Gesetzgeber verfolgten Ziele
nicht erreicht wurden bezichungsweise nicht erreichbar sind, oder wenn sie wirt-
schaftlicher verwirklicht werden kénnten (vgl. § 97 Abs. 2 Nr. 4 BHO Empfeh-
lung von Malinahmen fiir die Zukunft).!80

Dass es nicht Aufgabe des Bundesrechnungshofes ist, politische Grundent-
scheidungen zu Giberpriifen und zu beurteilen, zeigt der Katalog der ihm zugewie-
senen Aufgaben: Er ist in erster Linie ein Kontrollorgan, das auch beratend titig
wird und iiber seine Titigkeiten (auch die Offentlichkeit) informiert; das Treffen
der grundsitzlichen politischen Entscheidungen ist anderen staatlichen Funktions-
trigern tberlassen. Der Bundesrechnungshof wird nicht staatsleitend titig. Er
stellt jedoch ein idealiter eine gewisse Konstanz garantierendes, rationalisierend
wirkendes Element im Umgang mit den Staatsfinanzen dar, indem er bei der Er-
stellung des Haushaltsplans seine Erfahrung einbringt (vgl. § 27 Abs. 2 BHO),
Legislative und Exekutive begleitend berdt und finanzwirksame Manahmen
prift. Dabei liegt es in der Natur der Sache, dass der Rechnungshof um so eher
Gehér findet, je schlechter die finanzielle Situation ist, in der der Staat sich befin-

det.

5. Bekanntmachung und Veréffentlichung der Ergebnisse in den Berichten des
Bundesrechnungshofes

Kernstiick der Veréffentlichungen des Bundesrechnungshofes bilden seine Jah-
resberichte, die ,,Bemerkungen®, in denen er die Priffungs- und Beratungsergeb-
nisse fur die Bundesregierung, den Bundestag und den Bundesrat jedes Jahr zu-
sammenfasst (vgl. Art. 114 Abs. 2 S. 2 GG, § 97 BHO, § 50 Abs. 1 PO-BRH).
Diese werden als Bundestagsdrucksachen veréffentlicht. Der Bundesrechnungs-
hof macht sie auBerdem durch die Vorstellung auf einer Pressekonferenz der Of-
fentlichkeit zuginglich, die Berichte kénnen angefordert werden und sind auf der
Internetseite des Bundesrechnungshofes!8! abrufbar.

Auch die Berichterstattung in Angelegenheiten von besonderer Bedeutung
nach § 99 BHO ist mit der Veréffentlichung verbunden.

Die Berichterstattung an Bundestag, Bundesrat und Bundesregierung umfasst
ebenfalls die Beratung aufgrund von Priufungserfahrungen nach § 88 Abs. 2 BHO
(vgl. § 42 Abs. 1 Nr. 3 PO-BRH), die aber allenfalls der Parlaments6ffentlichkeit
unterliegt, sofern sie nicht in die Bemerkungen aufgenommen oder als Angele-
genheit von besonderer Bedeutung veréffentlicht wird.

Bereits im Verlauf der Prifung beziehungsweise unmittelbar nach ihrem Ab-
schluss teilt der Bundesrechnungshof gem. § 96 BHO die Prifungsergebnisse

180 Vel. § 6 Abs. 2 PO-BRH; Bundesrechnungshof, Bemerkungen 2005, S. 7 (Zf. 2.2).
181 http:/ /www.bundestrechnungshof.de/veroeffentlichungen.
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seiner jihrlich etwa 600 Priifungen!s2 den zustindigen Dienststellen zur AuBerung
innerhalb einer von ihm zu bestimmenden Frist mit.

Gleichrangige Adressaten der Bemerkungen des Bundesrechnungshofes sind
nach Art. 114 Abs. 2 S. 2 GG Bundesregierung, Bundestag und Bundesrat, die er
durch seine Prifungs- und vor allem durch seine Beratungstitigkeit unterstiitzt.
Der Bundestag hat in der Praxis den grofiten Informationsbedarf, verfiigt er doch
nicht Gber die Apparate der Ministerien, die der Bundesregierung und mittelbar
tber die Landesregierungen auch dem Bundesrat zuarbeiten. Insofern ist die Un-
terstitzung durch den Bundesrechnungshof entscheidend fiir die Behauptung des
Budgetrechts des Parlaments gegentiber der ,,Wissensmacht der Exekutive®!8,
Hieraus jedoch eine Sonderstellung des Rechnungshofes fiir das Parlament herzu-
leiten,'$* verbietet sich angesichts des eindeutigen Wortlautes des Grundgesetzes.
In Art. 114 Abs. 2 S. 2 GG wird ndmlich die Bundesregierung an erster Stelle vor
dem Bundestag als Adressat genannt, was jedoch wohl eines der letzten Uber-
bleibsel einstiger Regierungsnihe des Rechnungshofes sein dirfte.

Der Stellenwert, den der Bundesrechnungshof den Berichten und der meist damit
verbundenen Information der Offentlichkeit zumisst, wird in der von ihm erlasse-
nen Prifungsordnung deutlich:

Aus § 44 PO-BRH ergibt sich, dass bei der Beurteilung, ob Prifungsergebnisse
von Bedeutung 1.8.d. § 97 Abs. 1 BHO sind, was eine Veréffentlichung in den
Bemerkungen bedeuten wiirde, der Informationsbedarf der Legislative zu beach-
ten ist, aber ,,auch dem Informationsinteresse der Offentlichkeit Rechnung getra-
gen werden® soll.

§ 54 PO-BRH regelt Berichte Gber Angelegenheiten von besonderer Bedeu-
tung (vgl. § 99 BHO), nach Abs. 1 S. 3 soll ,,diese Form der Berichterstattung
gewihlt werden, wenn eine Unterrichtung der Offentlichkeit angezeigt erscheint*.

Offentlichkeit und Transparenz sind ein Gebot der Demokratie. Deshalb hat
der Bundesrechnungshof auch ,nicht die Verdffentlichung seiner Berichte zu
rechtfertigen, sondern nur die Nichtveréffentlichung*1%5. Auch haben die Steuer-
zahler ein berechtigtes Interesse daran zu erfahren, wie die Finanzmittel vom
Staat, der diese gleichsam treuhinderisch verwaltet, verwendet werden. 186

Der Bundesrechnungshof nimmt sehr bewusst seine Rolle als Informant der
Offentlichkeit durch die Verdffentlichung von Berichten und durch meist damit
verbundene Pressekonferenzen und Pressemitteilungen sowie durch seinen Inter-

182 Bundesrechnungshof, Der Bundesrechnungshof und die Priffungsimter des Bundes, 2005, S. 12.

183 Wernstedt, Rede anlisslich des Festakts zum 50-jdhrigen Bestehen des Niedersichsischen Landes-
rechnungshofes am 5. November 1998, S. 1.

184 Zum Verhiltnis des Bundesrechnungshofes zum Parlament im Einzelnen: VI. 3. a).

185 »_Arnim, Finanzkontrolle in der Demokratie, in: ders., Finanzkontrolle im Wandel, 1989, S. 57;
ausfithrlich dazu: Blasius, Der Rechnungshof: Kontrolleur und Informant, DOV 1993, 642 (645
£).

186 Schwarg, in: v.Mangoldt/Klein/Starck, GG, Art. 114, Rn. 51 m.w.N.; Brunner, Kontrolle in
Deutschland, 1972, S. 185.
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netauftritt wahr. Dies kann dazu fithren, den Druck auf die Staatsorgane zu erho-
hen, sich mit seiner Kritik oder Anderungsvorschligen zu beschiftigen und titig
zu werden. Die Bezeichnung der ,,Offentlichkeit als Schwert des Bundesrech-
nungshofes“187 ist damit durchaus zutreffend. Die Offentlichkeitsarbeit der Rech-
nungshoéfe wird in der Literatur ganz Giberwiegend begrif3t.188 Mahrenholz spricht
sogar von einer ,,Verfassungspflicht, die Offentlichkeit zu informieren.!® Der
Gegenansicht, die die Offentlichkeitsarbeit von Rechnungshéfen in Ermangelung
einer ausdriicklichen Rechtsgrundlage fiir unzulissig halt,'0 ist entgegenzuhalten,
dass die Information der Offentlichkeit und damit die Transparenz im demokrati-
schen Staat eine Notwendigkeit ist. Fiir den Rechnungshof kann hier nichts ande-
res gelten als etwa fir das Bundesverfassungsgericht, das ebenfalls Pressekonfe-
renzen abhilt, ohne dass es eine geschriebene Rechtsgrundlage hierfiir gibt, das
gleiche gilt auch fir Bundestag und Ministerien.’! Jedoch ist eine differenzierte
Sichtweise angebracht, denn das Recht, an die Offentlichkeit zu gehen, kann nicht
uneingeschrinkt gelten. Die Grenze der Zulissigkeit stellt die notwendige Zu-
ruckhaltung des Rechnungshofes hinsichtlich politischer Entscheidungen dar, es
ist nicht seine Aufgabe, in Hinblick auf anstehende Entscheidungen von Legislati-
ve oder Exekutive die Offentlichkeit zu mobilisieren. 192

SchlieBflich findet jeweils rund zwei Jahre nach der Veroffentlichung der Be-
merkungen eine Kontrolle ihres Erfolges statt:!> Der Bundesrechnungshof unter-
richtet in seinem Ergebnisbericht dann dariiber, welche Mallnahmen gepriifte
Stellen unternommen haben, um offengelegte Mingel abzustellen, und ob und wie
die Berichte des Bundesrechnungshofes vom Parlament aufgegriffen und umge-
setzt wurden.' Durch diese Art der Erfolgskontrolle wird einerseits dem auf die
Zukunft gerichteten Element der Priifung und Beratung Rechnung getragen, an-
dererseits die Wirkungskraft des Rechnungshofes in Hinblick auf die Umsetzung
seiner Erkenntnisse durch gepriifte Stellen und Gesetzgeber gestirkt.!%> In der

187 p Arnim, Finanzkontrolle in der Demokratie, in: ders., Finanzkontrolle im Wandel, 1989, S. 39
(57) m.w.N.

188 Vgl. neben den eben aufgefithrten: ».4mim, Grundprobleme der Finanzkontrolle, DVBIL 1983,
664 (673 ff.) m.w.N.; Sigg, Die Stellung der Rechnungshéfe im politischen System der BRD, 1983,
S. 76 ff.; so schon Vialon, Haushaltsrecht, 1959, S. 1072; mit Einschrinkungen auch: Krebs, Kon-
trolle in staatlichen Entscheidungsprozessen, 1984, S. 214 f. m.w.N.

189 Mabrenholz, Festrede anlisslich des Festakts zum 50-jdhrigen Bestehen des Niedersdchsischen
Landesrechnungshofes am 5. November 1998, S. 17 f.

190 Wieland, Rechnungshofkontrolle im demokratischen Rechtsstaat, DVBL. 1995, 894 (902 f.).

191 Mabhrenholz, Festrede anlisslich des Festakts zum 50-jidhrigen Bestehen des Niedersichsischen
Landesrechnungshofes am 5. November 1998, S. 18.

192y Mutins, Finanzkontrolle und Offentlichkeit, in: FS zur 275. Wiederkehr der Errichtung der
PreuBlischen General-Rechen-Kammer, 1989, S. 305 ff. (322); so wohl auch Krebs, Kontrolle in
staatlichen Entscheidungsprozessen, 1984, S. 215 m.w.N.

193 Vgl. Allg. Verwaltungsvorschriften zur BHO v. 14.03.2001 (GMBI 2001, Zu § 7, Ziffer 2.2, S.310
£).

194 Bundesrechnungshof, Der Bundesrechnungshof und die Priifungsimter des Bundes, 2005, S. 12.

195 Bundesrechnungshof, Bemerkungen 2002, S. 9 (Zf. 5).
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Regel finden nahezu alle auf die Beanstandungen hin ergangenen Empfehlungen
die Zustimmung des Parlaments, was die Grundvoraussetzung fiir ihre Umset-
zung ist und die Bedeutung der patlamentarischen Unterstiitzung fur Zielerrei-
chung und Effektivitit der Finanzkontrolle durch den Bundesrechnungshof
zeigt. 190

Bundesrechnungshofprisident Engels betonte im Hinblick auf die Ergebnis-
berichte die Rolle des Rechnungshofes als Informant der Offentlichkeit: ,,Voll-
standig wird das Bild tber die Arbeit des Bundesrechnungshofes jedoch erst dann,
wenn man erfihrt, ob und wie das Parlament die Bemerkungen aufgreift und wie
die Bundesverwaltung sie in die Praxis umsetzt“17,

Erstaunlich ist, dass der Bundesrechnungshof im Bundestagswahljahr 2005 auf
eine Verbffentlichung des Ergebnisberichts verzichtet hat, um sich im Bundes-
tagswahlkampf nicht dem Vorwurf politischer Einmischung auszusetzen.!” Dem-
entsprechend bezog sich der Ergebnisbericht 2006 auf die Bemerkungen der Jahre
2003 und 2004. Zwar ist es geboten, dass der Bundesrechnungshof, insbesondere
im Vorfeld von Wahlen, Zurtckhaltung tibt, jedoch scheint die entgegen der Re-
gel erfolgte Nichtveréffentlichung eines regelmifBigen, jdhrlich erscheinenden
Berichtes, der auch Missstinde und Versiumnisse offenlegt, hier ein fragwiirdiges
Mittel zu sein.

Im Ergebnis dienen die Berichte des Bundesrechnungshofes einerseits der
Exekutive, insbesondere den Ministerien, dazu, Missstinde zu erkennen und ab-
zustellen, andererseits dem Parlament, damit es die notwendigen Kenntnisse be-
kommt, um die Regierung zu entlasten und um die finanziellen Folgen bereits
erlassener und zukunftiger Gesetze absehen zu kénnen. Natiirlich dienen sie auch
der Offentlichkeit, die so insbesondere tiber den ordnungsgemiBen und wirt-
schaftlichen Umgang ihrer Vertreter mit Steuergeldern informiert wird.

6. Unterrichtungs- und Anhdrungserfordernisse — Pflicht, den Bundesrechnungs-
hof von bestimmten Mal3nahmen zu unterrichten

Neben das Recht des Bundesrechnungshofes, nach eigenem pflichtgemifem Er-
messen zu priifen, stellt das Gesetz (§ 102 BHO) die Pflicht bestimmter staatlicher
Stellen, ihn tber allgemeine Verwaltungsvorschriften zu informieren. Hintergrund
ist, dass der Bundesrechnungshof in diesem Bereich immer auf dem aktuellen
Kenntnisstand bleibt und sich gegebenenfalls dazu dulern kann.!? Einer Anho-
rung des Bundesrechnungshofes bedarf es in den Fillen des § 103 BHO bei Erlass
oder Anderungen von Vorschriften iiber das Haushaltswesen und die Rechnungs-
prifung. Nach § 27 Abs. 2 BHO sind auch die Voranschlige fir den Entwurf des

196 Bundesrechnungshof, Exrgebnisbericht 2006 (Folgerungen aus den Bemerkungen 2003 und 2004), S.
3

197 Bundesrechnungshof, Exgebnisbericht 2006, Vorwort (S. 3).
198 Rechnungshof vermisst Disziplin, Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 27.07.06, S. 11.
199 Bundesrechnungshof, Der Bundesrechnungshof und die Priifungsimter des Bundes, 2005, S. 15.



42 Der Bundesrechnungshof

Haushaltsplans dem Bundesrechnungshof zuzuleiten, der dazu Stellung nehmen
kann und somit bereits in der Erstellungsphase beratend titig wird.

V. Der Bundesrechnungshof als Forderung des Demokratie-
prinzips

Die Staatsform der Demokratie macht eine unabhingige Finanzkontrolle durch
den Bundesrechnungshof aus mehrerlei Hinsicht notwendig. Neben Rechnungs-
kontrolle und Verwaltungskontrolle ist wie gesehen auch die Verfassungskontrolle
erheblich.?0 Darin wird festgestellt, ob die Regierung sich bei der Ausfiihrung des
Haushaltsgesetzes am Willen des Gesetzgebers orientiert hat. Teilweise wird die
Verfassungskontrolle, die dem Parlament mit seinen dementsprechenden Aus-
schiissen obliegt, vom Rechnungshof wahrgenommen, dessen sich der Bundestag
in diesem Zusammenhang bedient. Er schafft iiberhaupt erst die Grundlage, die
die Kontrolle der Bundesregierung durch den Bundestag ermdglicht. So kénnte
das Parlament sein Entlastungsrecht ohne die Arbeit des Rechnungshofes nicht
sinnvoll wahrnehmen.

Ein anderer Aspekt seiner Bedeutung fiir die Demokratie ist die Information
des Souverins, des Volkes selbst, uber den Zustand der Offentlichen Finanzen.
Transparenz ist ein erheblicher Bestandteil moderner Demokratien; gerade im
finanziellen Bereich, in dem das Geld des Volkes durch dessen Reprisentanten,
denen es zu treuen Hinden tiberlassen ist,?! verwaltet wird, ist sie von Bedeutung.
Externe Finanzkontrolle ist hiervor ein ,,republikanisches Muss“22, weil sie in
besonderem Malle Kontrolle durch den Souverin selbst, beziehungsweise seine
Vertretung dariiber gewihrleistet, wie die von ihm abgeleitete Staatsgewalt im
Umgang mit den 6ffentlichen Finanzmitteln von seinen Reprisentanten ausgetibt
wird.?03 So kann beispielsweise auch die Einrichtung unabhingiger Rechnungsho-
fe in den ehemaligen Ostblockstaaten als ein ,,Beweis® dafiir gewertet werden,
dass diese wieder funktionierende Demokratien geworden sind.?* Die Notwen-
digkeit des Bestehens eines unabhingigen Rechnungshofes ergibt sich aus dem
Demokratieprinzip selbst, nach dem das Volk ein Recht auf Information iiber das
Verhalten der Volksvertreter zur Erméglichung der Meinungsbildung haben muss.

200 Oben: IV. 2.

201 Brunner, Kontrolle in Deutschland, 1972, S. 185; Stern, Die staatsrechtliche Stellung des Bundes-
rechnungshofes und seine Bedeutung im System der Finanzkontrolle, in: FS zur 275. Wiederkehr
Errichtung der Preuflischen General-Rechen-Kammer, 1989, S. 15.

202 Heintzen, in: v.Munch/Kunig, GG, Art. 114, Rn. 1.

203 In diese Richtung bereits der erste Prisident des Bundesrechnungshofes, Mayer, Rechnungshéfe
und Publizitit, DOH 1954, 4 f.; Schwarg, in: v.Mangoldt/Klein/Starck, GG, Art. 114, Rn. 51 f.

204 Friedmann, Finanzkontrolle von Mitteln der Europidischen Gemeinschaft, in: Rechnungshof
Rheinland-Pfalz, Kooperation der Finanzkontrolle in Ostdeutschland, 1999, S. 239.
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Diesen Aspekt, unter dem die Funktion des Bundesrechnungshofes gesehen wer-
den muss, verdeutlicht auch eine gewisse Ahnlichkeit zur Funktion, die der freien
Presse hinsichtlich der Information der Offentlichkeit zukommt. Das Bundesver-
fassungsgericht hat die herausragende Stellung von Presse und Pressefreiheit fiir
den demokratischen Staat wie folgt beschrieben: ,,Eine freie, nicht von der 6ffent-
lichen Gewalt gelenkte, keiner Zensur unterworfenen Presse ist ein Wesensele-
ment des freiheitlichen Staates; ...Soll der Biirger politische Entscheidungen tref-
fen, muss er umfassend informiert sein... In der reprisentativen Demokratie steht
die Presse zugleich als stindiges Verbindungs- und Kontrollorgan zwischen dem
Volk und seinen gewihlten Vertretern in Parlament und Regierung®.205

Eine Wirkungsweise, die in diese Richtung zielt, kann man auch in der Bedeu-
tung der Arbeit unabhingiger Rechnungshofe erkennen, selbst wenn sich diese
nur auf den sehr beschrinkten Bereich der offentlichen Finanzen bezieht, dafur
aber stirker in die Tiefe geht. Durch ihre Veréffentlichungen geben sie dem inte-
ressierten Burger selbst die Méglichkeit, sich anhand der Berichte zu informieren.
Zugleich liefern sie die Grundlage fir die Presse, ihrerseits tiber die Ergebnisse zu
berichten und sie so einer noch gréBeren Offentlichkeit zuginglich zu machen,
was sich darin zeigt, dass Kritikpunkte der Rechnungshéfe sehr hiufig von der
Presse aufgegriffen werden.

Die diesbeziigliche Funktion und Bedeutung des Rechnungshofes als ,,Hilfs-
organ® des Souverins selbst zeigt auch der Blick in seine Geschichte, so diente er
als lediglich vom Monarchen dependierendes Organ dazu, diesem einen Uberblick
uber die 6ffentlichen Finanzen zu verschaffen.

VI. Die Stellung des Bundesrechnungshofes im System der
Gewaltenteilung

Dadurch, dass Rechnungshéfe die Staatsgewalten (besser gesagt die (drei-)geteilte
Staatsgewalt) als unabhingiges Organ hinsichtlich ihres Wirtschaftens mit den
Staatsfinanzen kontrollieren, stellt sich die Frage, wie sie im Rahmen des Gewal-
tenteilungsschemas einzuordnen sind. Grundsitzlich scheint es moglich, sie einer
der herkémmlichen drei Gewalten zuzuordnen, sie als eigene vierte Staatsgewalt
oder als Institution sui generis, die aulerhalb des Systems der Staatsgewalten be-
ziehungsweise zwischen den Gewalten steht, einzuordnen.

Stern spricht davon, dass ,,mit den Rechnungshéfen spitestens Ende des
neunzehnten Jahrhunderts ein feingesponnenes Gebilde... im Schnittpunkt zwi-

205 BVerfGE 20, 162 (174 £.).
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schen den politischen Gewalten entstanden ist, dessen staatstheoretische und
dogmatische Deutung ausgesprochen schwierig ist*.206

Hinsichtlich dieser Einordnungsproblematik existiert eine Vielzahl an Litera-
tur. Dabei werden oder wurden alle denkbaren Einordnungen, namlich als Teil der
Legislative, der Exekutive, der Judikative sowie als vierte Gewalt oder Institution
sui generis vertreten.

1. Staatsgewalt und 6ffentliche Finanzen

Dem Bundesrechnungshof kommt die Rolle zu, den Umgang der Staatsgewalten
mit 6ffentlichen Finanzen zu kontrollieren beziehungsweise ihre wechselseitige
Selbstkontrolle zu erméglichen. Zunichst soll das Verhiltnis von Staatsgewalt und
staatlichen Finanzmitteln betrachtet werden.

Unter Staatsgewalt im Sinne des Art. 20 Abs. 2 GG ist die ,,gesamte staatliche
Herrschaftsmacht® zu verstehen.2” Offentliche Finanzmittel sind eine faktische
Voraussetzung fir die Ausiibung von Staatsgewalt. Staatsgewalt und &ffentliche
Finanzen bedingen sich gegenseitig, sie sind aufeinander angewiesen und ohne
einander nicht denkbar?08. So bedarf es einerseits der Austibung von Staatsgewalt,
insbesondere durch die Erhebung von Abgaben, um den Staat mit Finanzmitteln
auszustatten, andererseits ist er in weiten Bereichen auf ebendiese angewiesen, um
Staatsgewalt Uberhaupt ausiiben zu kénnen. Die Finanzen stellen somit einen
erheblichen Machtfaktor dar, ohne den Staatsgewalt fast in keinem Bereich ausge-
bt werden konnte.2”” Dem Staatshaushalt und seiner Kontrolle kommt im inner-
staatlichen Machtgefiige eine Schliisselstellung zu,?!0 was sich schon in der ge-
schichtlichen Entwicklung im Ringen zwischen Patlament und Monarch um das
Budget- und Entlastungsrecht gezeigt hat.

Insbesondere die Entwicklung zum Leistungsstaat, besonders in der zweiten
Hilfte des 20. Jahrhunderts, fihrte dazu, dass bei der Ausiibung von Staatsgewalt
zur staatlichen Aufgabenerfilllung nicht mehr nur mit Gewalt und Zwang durch-
setzbare Anordnungen im Vordergrund stehen, sondern die Bereitstellung von
Geld und geldwerten Leistungen. Dieser Aspekt der Austibung von Staatsgewalt
in Form der Leistungsverwaltung im 20. Jahrhundert fiithrte zwangsliufig auch zu
einer Vermehrung der Aufgaben und einem Bedeutungszuwachs der externen

206 Szern, Die staatsrechtliche Stellung des Bundesrechnungshofes und seine Bedeutung im System
der Finanzkontrolle, in: FS zur 275. Wiederkehr der Errichtung der Preuflischen General-
Rechen-Kammer, S. 19; ders., Staatsrecht, Bd. 11, 1980, S. 414 f.

207 Sachs, in Sachs, GG, Art. 20, Rn. 29; S7ern, Staatsrecht 11, 1980, S. 533; Bickenfirde, HStR, Bd. 11,
2004, § 24, Rn. 12 f..

208 T7ygel, in: Isensee/Kirchhof, HStR, Bd. IV, 1990, § 87 Rn. 1; so auch Bruuner, Kontrolle in
Deutschland, 1972, S. 185.

209 Vgl. Hufeld, in: Isensee/Kirchhof, HStR, Bd. I1I, 2005, § 56 Ra. 5; Brunner, Kontrolle in Deutsch-
land, 1972, S. 185; Vogel/ Waldhoff, in: Bonner Kommentar, Vorbem. z. Art. 104a-115, Rn. 309 ff.
(Stand: 81. Lfg. November 1997).

210 F. Schafer, Zur Stellung des Prisidenten des Bundesrechnungshofes, in: FS Schifer, 1975, S. 147.
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Finanzkontrolle, man denke nur an die notwendige Kontrolle im 6ffentlichen
Sozial- und Gesundheitswesen.

Dieser Machtfaktor Geld (beziechungsweise der Umgang der Staatsgewalt mit
den offentlichen Finanzmitteln), der in so engem Zusammenhang mit der Aus-
tbung der zur Verhinderung von Machtmissbrauch im modernen Rechtstaat ge-
teilten Staatsgewalt steht, bedarf ebenso wie jene selbst der Beschrinkung und
Kontrolle?!.

Das Machtgefiige im Staate ist erheblich von der Verteilung der Finanzmittel
abhingig, was eine gegenseitige Kontrolle der Staatsgewalten hinsichtlich Verwen-
dung und Umgang mit 6ffentlichen Finanzen notwendig macht. Kontrolle setzt
jedoch fundierte Kenntnisse voraus, etwa bei der Entlastung der Bundesregierung
durch das Parlament (vgl. Art. 114 Abs. 1 GG), dabei ist der Kontrollierende auf
die Berichte des Bundesrechnungshofes als unabhingiger, sachverstindiger Kont-
rollinstanz angewiesen.

In der Systematik des Grundgesetzes kommt der ,,Finanzverfassung*?!2 eine
Sonderrolle zu,?3 die ihre Bedeutung unterstreicht: Das Grundgesetz regelt sie als
erste deutsche Verfassung?!4 in einem eigenen Abschnitt (,X. Finanzwesen®).
Ebendort findet sich auch die externe Finanzkontrolle durch den Bundesrech-
nungshof und nicht in einem der Abschnitte iiber die drei Staatsgewalten (Ab-
schnitte VII (Bundesgesetzgebung), VIII (Ausfithrung von Bundesgesetzen), IX
(Rechtsprechung)). Dieser X. Abschnitt des Grundgesetzes enthilt gewalteniiber-
greifend?!> Regelungen aus allen drei Funktionsbereichen (vgl. nur Art. 104a GG
Verwaltungszustindigkeiten; Art. 105 GG Gesetzgebungskompetenzen; Art. 108
GG Finanzverwaltung und Finanzgerichtsbarkeit). Der Bundesrechnungshof
muss vor diesem Hintergrund betrachtet werden, der seinen besonderen Status im
Gewaltengefiige des Grundgesetzes verdeutlicht, zugleich aber eine Einordnung
nach verfassungssystematischen Kriterien erschwert.

Im Ergebnis ist die Abhingigkeit der Staatsgewalt von 6ffentlichen Finanzmit-
teln offensichtlich. Die Bedeutung des Bundesrechnungshofes ergibt sich daraus,
dass er diesen Machtfaktor kontrolliert und die diesbeziigliche gegenseitige Kon-
trolle der Gewalten untereinander iiberhaupt erst ermoglicht. Vor diesem Hinter-

211 [ggel, in: Isensee/Kirchhof, HStR, Bd. IV, 1990, § 87 Rn. 2.

212 Zum Begtiff siche weitere Nachweise bei I79ge), in: Isensee/Kirchhof, HStR, Bd. IV, 1990, § 87
Rn. 4.

213 Vogel/ Waldhoff, in: Bonner Kommentar, Votbem. z. Art. 104a-115, Rn. 12 ff. (Stand: 81. Lfg.
1997); Degenhart, Kontrolle der Verwaltung durch Rechnungshéfe, VVDSRL 55 (1996), 190 (201
f., 205) m.w.N.: ,,In der Finanzverfassung des Grundgesetzes werden die staatlichen Finanzfunk-
tionen...zusammengefasst und gebiindelt zu einer die Gewaltengliederung tbergreifenden Fi-
nanzgewalt. Sie werden von der allgemeinen Systematik der Gewaltengliederung abgeschichtet.®
siehe auch: F. Kirchhof, Grundsitze der Finanzverfassung des vereinten Deutschland, VVDStRL
52 (1993), 71 (78 £., 85 f.); Grupp, Die Stellung der Rechnungshéfe in der BRD, 1972, S. 139.

214 [ggel, in: Isensee/Kirchhof, HStR, Bd. IV, 1990, § 87 Rn. 5.

215 Degenhart, Kontrolle der Verwaltung durch Rechnungshéfe, VVDStRL 55 (1996), 190 (201 f£.,
205) m.w.N.
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grund ist, in Hinblick auf die Systematik der rechtsstaatlichen Kontrollmechanis-
men zur Begrenzung der Staatsgewalt, eine Einordnung des Bundesrechnungsho-
fes in das Gewaltenteilungssystem und damit in das Geftge gegenseitiger Abhin-
gigkeiten und Kompetenzen keineswegs von rein theoretischem Interesse oder gar
unbedeutend.

2. Gewaltenteilung im deutschen Verfassungsrecht

An dieser Stelle sollen fiir die dann folgende Einordnung des Bundesrechnungs-
hofes in das Gewaltenteilungsschema zunichst die Grundlagen der Gewaltentei-
lung im Grundgesetz, ihr Sinn und Zweck und ihre konkrete Ausgestaltung darge-
stellt werden. Fur die Einordnung eines Staatsorgans wie hier des Bundesrech-
nungshofes ist das Prinzip der horizontalen (organisatorischen) Gewaltenteilung
mal3geblich.

Zwar trigt die Finanzkontrolle in Deutschland durch das Bestehen von Lan-
desrechnungshéfen auch der vertikalen Gewaltenteilung Rechnung, diese ist aber
fir die organisatorische Einordnung des Bundesrechnungshofes unerheblich.
Auch ist die vertikale Gewaltenteilung nicht als unverzichtbarer Bestandteil des
Rechtsstaatsprinzips zu verstehen,?1¢ wie der Blick auf zentralistisch angelegte
Staaten zeigt.?!” Dabei kann die Ausgestaltung der Organisation der Rechnungs-
kontrollorgane als duales Modell wie in Deutschland, bei dem Bund und Linder
jeweils Giber eigene Rechnungshéfe verfiigen, oder als einheitliches Modell, bei
dem ein Rechnungshof fiir alle staatlichen Korperschaften zustindig ist, sowie als
Kombinationen aus beiden erfolgen.?!8

a) Die Grundlagen der Gewaltenteilung im Grundgesetz

Im Grundgesetz ist die Gewaltenteilung in Art. 20 Abs. 2 S. 2 sowie in Art. 1 Abs.
3 angelegt, beide unterstrichen durch die Ewigkeitsklausel des Art. 79 Abs. 3. In
Art. 20 Abs. 1 und Abs. 2 S. 1 GG findet sich die verfassungsrechtliche Festle-
gung auf die Staatsform Demokratie, das Volk als Souverin ist alleiniger Triger
der (unteilbaren) Staatsgewalt.?!® Der in Art. 20 Abs. 2 Satz 2 GG positivierte
Grundsatz der Gewaltenteilung trifft auf das demokratische Prinzip mit dem Volk
als alleinigem und einheitlichem Triger der Staatsgewalt. Die Gewaltenteilung
muss vor diesem Hintergrund als Verteilung von Zustindigkeiten verstanden

216 Hofinann, Die Bindung staatlicher Macht, in: H/M/M/W, Rechtsstaatlichkeit in Europa, 1996, S.
11.

217 Die Landesregelungen entsprechen im Wesentlichen denen auf Bundesebene und werden hier
nicht niher behandelt.

218 Ausfiihrlich hierzu am Beispiel Deutschlands und Osterreichs: Isensee, Finanzkontrolle im Bun-
desstaat, ZOR 63 (2008), S. 29.

219 Herzyg, in: Maunz/Durig, GG, Art. 20, II. Abschnitt, V., Rn. 25 (Stand: 18. Lfg. September 1980);
BVerfGE 83, 60 (71); Wrege, Das System der Gewaltenteilung im Grundgesetz, Jura 1996, 436
m.w.N.



Der Bundesrechnungshof 47

werden, die Staatsgewalt als solche wird nicht geteilt, sondern von verschiedenen
Organen, die die Funktionen der Gesetzgebung, der Vollziechung und der Recht-
sprechung wahrnehmen, ausgetibt.??0 Begrifflich wird anstelle von Gewaltentei-
lung auch von ,,Gewaltentrennung® oder ,,Funktionentrennung* gesprochen, da
die verschiedenen Begriffe aber zumindest im Kern inhaltlich tibereinstimmen?2?!
und da auch das Grundgesetz selbst, etwa in Art. 20 Abs. 2 und Art. 92 GG, von
,»Gewalten® spricht, soll hier an der herkémmlichen Terminologie festgehalten
werden. Zur Verdeutlichung kénnte man auch von Gewaltverteilung sprechen, die
gerade keine Gewaltzerteilung ist.

Art. 20 Abs. 2 S. 2 GG selbst legt nur fest, dass es verschiedene Funktionstrd-
ger (,besondere Organe®) geben muss, die Staatsgewalt ausiiben; eine Aussage
tber die Aufgaben und Befugnisse dieser Organe sowie ihr Verhiltnis zueinander,
also der Gewaltentrennung und Balance, enthilt er nicht, ihm kommt somit selbst
keine Zuweisungsfunktion zu.?22 Die Aufgaben der verschiedenen Staatsfunktio-
nen und damit auch ihr Verhiltnis zueinander sind vielmehr an anderen Stellen
des Grundgesetzes ausfithrlich geregelt.

b) Zweck der Gewaltenteilung

Die Ausiibung der Staatsgewalt wird in verschiedene Zustindigkeitsbereiche auf-
geteilt, deren Funktionen von unterschiedlichen Organen wahrgenommen wer-
den. Durch gegenseitige Kontrollbefugnisse soll eine Beschrinkung und MaiGi-
gung der Staatsgewalt erreicht werden. Dieses System der checks and balances soll
durch gegenseitige Hemmung und Kontrolle??3 zur Erreichung eines Machtgleich-
gewichts fithren. Vor diesem Hintergrund der Begrenzung staatlicher Macht ist
das Prinzip der Gewaltenteilung vor allem als grundlegender Bestandteil des for-
mellen??* Rechtsstaatsprinzips zu verstehen,??> dient es doch durch die Machtbe-
grenzung der Sicherung der Freiheit des Einzelnen. Hervorzuheben ist, dass der
tberzeitliche Sinn der Gewaltenteilung nicht nur defensiv die Verhinderung von
Machtmissbrauch ist, sondern dass sie auch konstruktiv der Rationalisierung, der

20 BVerfGE 68,1 (87 ff.); Bickenfirde, in: Isensee/Kirchhof, HStR, Bd. II, 2004, § 24, Rn. 87;
Schnapp, in: v.Minch/Kunig, GG, Art. 20, Rn. 41; Szern, Staatsrecht, Bd. II, 1980, S. 533.

21 Wantk, Gewaltenteilung — Theorie und Praxis in der BRD, Jura 1991, 622 (623) m.w.N.; auch das
Bundesverfassungsgericht spricht ebenso von Gewalten wie auch von Funktionen, vgl. statt vie-
ler: BVerfGE 9, 268 (279).

22 Schnapp, in: v.Munch/Kunig, GG, Art. 20, Rn. 41.

223 BVerfGE 3, 225 (247); 7, 183 (188); 9, 268 (279); 22, 106 (111); 30, 1 (27 f.); 34, 52 (59); dieser
Gedanke findet sich schon bei Montesquieu: ,,Que le pouvoir arréte le pouvoir.

24 Schmidt-Afsmann, in: Isensee/Kirchhof, HStR, Bd. II, 2004, § 26, Rno. 18; Sommermann, in:
v.Mangoldt/Klein/Starck, GG, Art. 20, Rn. 197; BVetfGE 83, 60 (71); 68, 1 (87).

225 Badura, Staatsrecht, 2003, S. 312, Rn. 46; Sachs, in: Sachs, GG, Art. 20, Rn. 77; Sommermann, in:
v.Mangoldt/Klein/Starck, GG, Art. 20, Rn. 197; Hofmann, in: H/M/M/W, Rechtstaatlichkeit in
Europa, S. 11.
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Forderung richtiger Entscheidungen und damit auch der Optimierung staatlichen
Handelns dient (Rationalisierungs-22¢ oder Optimierungsfunktion?27).228

Erst aus dieser Perspektive ldsst sich die Rolle der Rechnungshéfe in richtigem
Licht sehen; sie dienen genau den mit der Gewaltenteilung verfolgten Zielen: der
Foérderung richtiger Entscheidungen, besonders durch die Wirtschaftlichkeitsbe-
wertung staatlicher Ma3nahmen, ebenso wie der Stirkung rechtsstaatlicher Kon-
trollmechanismen. Sie sollen so der Optimierung des die Legislative, Exekutive
und Judikative betreffenden, im Grundgesetz vielfach gewalteniiberschneidend??
geregelten Finanzwesens dienen.

¢) Die Verwirklichung der horizontalen (organisatorischen) Gewaltenteilung im Grundgesetz,

Ausgangspunkt der Gewaltenteilung ist Art. 20 Abs. 2 S. 2 GG, wonach alle
Staatsgewalt ,,vom Volke in Wahlen und Abstimmungen und durch besondere
Organe der Gesetzgebung, der vollziehenden Gewalt und der Rechtsprechung
ausgeiibt® wird. Wie gesehen kommt der Norm dabei keine eigenstindige Zuwei-
sungsfunktion zu, vielmehr legt sie als eine Art Programmsatz fest, dass die
Staatsgewalt auf verschiedene Organe aufgeteilt sein muss. Die Aufgaben im Ein-
zelnen und das Verhiltnis der Gewalten zueinander sind an anderen Stellen im
Grundgesetz geregelt.

Die Gewaltenteilung im Grundgesetz ist stark geprigt von Gewaltentber-
schneidungen und -verschrinkungen. Das Hauptorgan der Exckutive bildet die
Bundesregierung mit den ihr nachgeordneten Ministerien und Verwaltungen (vgl.
Art. 62 GG).20 Aus der Wahl des Bundeskanzlers auf Vorschlag des Bundespra-
sidenten durch den Bundestag (Art. 63 Abs. 1 GG) wird die Funktionenver-
schrinkung zwischen Legislative und Exekutive deutlich. Sie zeigt sich weiter im
Recht des Bundestages, dem Bundeskanzler und damit der gesamten Bundesregie-
rung gem. Art. 67 GG das Misstrauen auszusprechen und einen Nachfolger zu
wihlen. Insofern kommt dem Bundestag eine Kontrollbefugnis hinsichtlich der
Regierung zu.??! Auf der anderen Seite wirkt die Bundesregierung durch ihr Initia-
tivrtecht gem. Art. 76 GG am Gesetzgebungsverfahren mit. Sie hat auch das
Recht, Rechtsverordnungen, also materielle Gesetze, die nicht dem formellen

226 BVertGE 68, 1 (806) , v.Arnim, Staatslehre, 1984, S. 500 m.w.N.; ders., Finanzkontrolle im Wandel,
S. 41 unten; ausfiihrlich zur Rationalisierungsfunktion der Rechnungshofkontrolle: Krebs, Kon-
trolle in staatlichen Entscheidungsprozessen, 1984, S. 175 ff; Schmidt-Afmann, in: Isen-
see/Kirchhof, HStR, Bd. II, 2004, § 26, Ra. 50, m.w.N.

221 Degenbart, Kontrolle der Verwaltung durch Rechnungshéfe, VVDStRL 55 (1996), 190 (198).

228 BVertGE 68, 1 (806) , v.Arnim, Staatslehre, 1984, S. 500 m.w.N.; ders., Finanzkontrolle im Wandel,
S. 41 unten; Schmidt-Afmann, in: Isensee/Kirchhof, HStR, Bd. II, 2004, § 26, Ra. 50, m.w.N.

229 Oben: VI. 1. Staatsgewalt und 6ffentliche Finanzen.

230 Zur Funktionenteilung zwischen der fir die politische Gestaltung zustindigen, der parlamentari-
schen Kontrolle unterliegenden Regierung und der zum Gesetzesvollzug verpflichteten Verwal-
tung: BVerfGE 83, 60 (72).

21 BVerfGE 49, 89 (125).
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Gesetzesbegriff des Grundgesetzes unterfallen und damit nicht der Gesetz-
gebung??, innerhalb der engen Bestimmtheitserfordernisse des Art. 80 Abs. 1 S. 2
GG zu erlassen. Ferner ist der Bundesrat, der aus Vertretern der Regierungen der
Linder besteht, mafigeblich an der Gesetzgebung beteiligt.

Bei der Festsetzung und Auszahlung staatlicher Mittel an die politischen Par-
teien (vgl. §§ 18 ff. PartG) iibt der Bundestagsprisident, obwohl er Teil des Legis-
lativorgans Bundestag ist, Verwaltungstitigkeit als mittelverwaltende Stelle und
damit als Verwaltungsbehérde aus. 233

Was die Gewaltenverschrinkung angeht, nimmt die Rechtsprechung eine be-
sondere Rolle ein. Sie ist klar von den anderen Teilgewalten getrennt, Art. 97
Abs.1 GG verbietet sogar jeden Eingriff von Legislative und Exekutive in die
Rechtsprechung, die gem. Art. 92 GG durch das Bundesverfassungsgericht und
die Bundes- und Landesgerichte ausgeiibt wird, in konkreten Fillen.?%* Insofern
wird der Rechtsprechung ein weiter, unantastbarer Kernbereich zugestanden, so
dass eine ziemlich konsequente Trennung gegentiber den anderen Gewalten be-
steht.235 Aber auch hier gibt es gewisse Uberscheidungen, so stellen Ma3nahmen
der Justizverwaltung materiellrechtlich nicht Rechtsprechung, sondern Verwaltung
und damit Exekutivtitigkeit dar.23

Eine personelle Gewaltenteilung ist im Grundgesetz mangels Inkompatibili-
titsregelungen nur lickenhaft zu finden. Zwischen Legislative und Exekutive
besteht sie gar nicht,?? so sind Regierungsmitglieder oft gleichzeitig Bundestags-
abgeordnete. Regelungen finden sich in Art. 55, 66, 94 Abs. 1 8S. 3, 137 GG. Her-
vorzuheben ist insbesondere die Unvereinbarkeit des Amtes als Bundesverfas-
sungsrichter mit der Mitgliedschaft in Bundestag, Bundesrat, Bundesregierung
oder entsprechenden Landesorganen gem. Art. 94 Abs. 1 S. 3 GG. Fir Richter
und dber § 3 Abs. 4 S. 2 BRHG auch fir Mitglieder des Bundesrechnungshofes
gelten die Inkompatibilititsregelungen des § 36 DRIG. Strikte personelle
Unvereinbarungsregeln sind somit nur bei den Angehdrigen der Judikative und
eben des Bundesrechnungshofes zu finden.

Problematisch ist, dass politische Parteien und Interessenverbinde vom Ge-
waltenteilungsschema nicht erfasst werden und wegen ihrer dominierenden Stel-
lung und der in alle staatlichen Einrichtungen reichenden Einflisse die Intentio-
nen der Gewaltenteilung zu einem guten Teil unterlaufen kénnen.?3® Insofern

232 Degenhart, Staatsrecht I, 2006, Rn. 130, 126, 266.

233 BVerfGE 28, 97 (102 £.); 27, 152 (157); Detterbeck, Allgemeines Verwaltungsrecht, 2005, Rn. 9).

234 BVerfGE 7, 183 (188); 36, 174 (185); Detterbeck, in: Sachs, GG, Art. 97, Rn. 2; Stern, Staatsrecht,
Bd. II, 1980, S. 892 f; siche auch Herzog, in: Maunz/Dirig, GG, Art. 97, Rn. 22 (Stand: 18. Lfg.
September 1980),.

235 BVerfGE 7, 183 (188); 36, 174 (185); wenngleich die Trennung auch hier nicht absolut ist, vgl.
BVerfGE 30, 1 (27 £.).

236 Stern, Staatsrecht, Bd. 11, 1980, S. 901 £.; Detterbeck, Allgemeines Verwaltungsrecht, 2005, Rn. 8.

237 Stern, Staatsrecht, Bd. 11, 1980, S. 538.

238 Sachs, in: Sachs, GG, Art. 20, Rn. 92; v.Arnim, Staatslehre, 1984, S. 501 ff.
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stellt sich die Prage, inwieweit unabhingige Institutionen wie der Bundesrech-
nungshof hierzu wirksame Gegengewichte bilden sollen und kénnen.

d) Stellungnabme

Wie die Ausgestaltung im Grundgesetz mit ihren Verschrinkungen und Uber-
schneidungen deutlich macht, ist Sinn und Zweck der Gewaltenteilung nicht die
scharfe Trennung der Funktionen der Staatsgewalt, sondern gegenseitige Kontrol-
le und Begrenzung zu ihrer MaBigung, zum Schutz der Freiheit des Einzelnen und
zur Rationalisierung staatlichen Handelns. Entscheidend ist dabei, dass die Balan-
ce aufrechterhalten wird und keine Gewalt die Uberhand gewinnt.2% So handelt es
sich zwar um ein System, das geprigt ist von Uberscheidungen und Verschrin-
kungen, jede der drei Gewalten enthilt aber gegen Dispositionen durch die ande-
ren geschiitzte Kernbereiche, die die wesensbestimmenden Merkmale des Funkti-
onsbereichs umfassen.?* Hinsichtlich des positiv bestimmbaren Inhalts der ein-
zelnen Gewalten besteht teilweise Unklarheit; hierauf wird im Rahmen der Ein-
ordnung des Bundesrechnungshofes unter VI. 3. noch im Einzelnen einzugehen
sein.

Im Ergebnis ist zwar mit dem Wortlaut des Grundgesetzes von einer grund-
sitzlichen Dreiteilung auszugehen, jedoch stellt sich die Frage, ob alle Staatsorga-
ne ausnahmslos einer der drei Gewalten zugeordnet werden missen oder ob das
Grundgesetz selbst Ausnahmen zulassen kann und auch zulidsst.?#! Diese Frage
soll fiir den Bundesrechnungshof im Folgenden beantwortet werden.

3. Einordnung des Bundesrechnungshofes

Die Frage nach der Einordnung des Bundesrechnungshofes stellt sich nicht nur
aus allgemeinem verfassungsrechtlichem Interesse. Einerseits macht die Bedeu-
tung Offentlicher Finanzen fiir die Ausiibung von Staatsgewalt und die damit ver-
bundene Notwendigkeit, Missbrauch auf diesem Gebiet durch eine effektive un-
abhingige Finanzkontrolle zu verhindern, ihre Beantwortung erforderlich. Ande-

239 Ausfiihrlich hierzu: BVerfGE 3, 225 (247); 7, 183 (188); 9, 268 (279).

240 BVerfGE 9, 268 (280), 30, 1 (27 f.), 34, 52 (59) Herzog, in: Maunz/Ditig, GG, Art. 20, II. Ab-
schnitt, V., Rn. 115 (Stand: 18. Lfg. September 1980); S7ern, Staatsrecht, Bd. II, 1980, S. 541 f.
m.w.N.; Schmidt-Afmann, in: Isensee/Kirchhof, HStR, Bd. 11, 2004, § 26, Rn. 56 m.w.N.

241 Dies deutete das Bundesverfassungsgericht bereits in BVerfGE 3, 225 (247 f.) Rz. 54 an: Betont
wird in dieser Entscheidung der Sinn der Gewaltenteilung in der MiBigung der Staatsgewalt. An-
gesichts dessen, dass das Prinzip nirgends rein verwirklicht sei und Uberschneidungen und Ein-
flussnahmen der Gewalten untereinander gebriuchlich, sei es zumindest zweifelhaft, ,,ob Durch-
brechungen des Prinzips durch den originiren Verfassungsgeber hiernach tiberhaupt geeignet
sein konnen, jene letzten Grenzen zu iiberschreiten, deren Nichtbeachtung zur Rechtungltigkeit
auch einer urspringlichen Verfassungsnorm fiihren kénnte®; siche auch: BVerfGE 30, 1 (27 £):
,,Das Gewaltenteilungsprinzip verlangt keine strikte Trennung der Gewalten, vielmehr sind Ver-
schrinkungen und Durchbrechungen typisch. Die Grenze dafiir bildet der jeder einzelnen Gewalt
vorbehaltene Kernbereich®.
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rerseits kommt dieser Frage auch erhebliche praktische Bedeutung zu, besonders
angesichts von Regelungen der Europiischen Union, die die Transparenz fiir den
Birger verbessern sollen und thm Zugang zu Informationen bestimmter staatli-
cher Stellen gewihren. Wollte man etwa eine Zuordnung des Bundesrechnungs-
hofes zur Exekutive annehmen, so hitte dies wohl zur Folge, dass Biirger zum
Beispiel im Rahmen des Umweltinformationsgesetzes und des Informationsfrei-
heitsgesetzes auch gegeniiber dem Bundesrechnungshof Zugang zu Informatio-
nen verlangen kénnten.?4

Die Einordnung des Bundesrechnungshofes in das Gewaltenteilungsschema
wird seit jeher als problematisch betrachtet. Die Verortung bereitet aus unter-
schiedlichsten Griinden Schwierigkeiten.

Zunichst regelt das Grundgesetz Rechtsstatus und Aufgaben des Rechnungs-
hofes im gesonderten gewalteniibergreifenden X. Abschnitt ,,Finanzwesen®.243

Weiter ist aus dem Grundgesetz nicht klar erkennbar, welchem Funktionsbe-
reich die Finanzkontrolle zugeordnet ist, zumal sie in unterschiedlichen Auspri-
gungen auch von Legislative und Exekutive ausgeiibt wird und Ahnlichkeiten
auch zur Kontrollfunktion der Gerichte bestehen.?* Die Haupttitigkeitsfelder,
Kontrolle und Beratung, lassen sich nicht ohne weiteres als fiir diese typisch einer
Staatsgewalt zuordnen.?*> Bei Organisation und Titigkeit des Rechnungshofes
sind Elemente aller drei Staatsfunktionen zu finden.

Die auBlerordentliche Rolle des Bundesrechnungshofes wird durch die verfas-
sungsrechtliche Garantie seines Bestehens und durch die seinen Mitgliedern ver-
liehene richterliche Unabhingigkeit noch deutlicher.

Ein weiteres Problem ist die grundsitzlich bestechende Ungewissheit tiber den
Inhalt der Staatsfunktionen, wie schon der Versuch der Bestimmung dessen, was
Exekutive ist, mit Hilfe der Subtraktionsmethode zeigt, also durch eine negative
Definition, ohne inhaltlich positiv festlegen zu kénnen, was exekutivisches Han-
deln ist.

Es stellt sich auch die Frage, wie die rechnungshofspezifische Aufgabe der
Priifung der Wirtschaftlichkeit und Wirksamkeit des Einsatzes von Finanzmitteln
zu bewerten ist.

Des Weiteren ist die Funktion der externen Rechnungspriifung durch die In-
stitution eines Rechnungshofes nicht an eine bestimmte Staatsform gekniipft. Wie

242 Hauser, Stellung des Bundesrechnungshofs im System der Gewaltenteilung und in der 6ffentli-
chen Verwaltung, DVBL. 2006, 539.

243 Degenhart, Kontrolle der Verwaltung durch Rechnungshéfe, VVDStRL 55 (1996), 190 (201 f£.,
205) m.w.N. : ,,In der Finanzverfassung des Grundgesetzes werden die staatlichen Finanzfunkti-
onen...zusammengefasst und gebiindelt zu einer die Gewaltengliederung tibergreifenden Finanz-
gewalt. Sie werden von der allgemeinen Systematik der Gewaltengliederung abgeschichtet.®;
Grupp, Die Stellung der Rechnungshéfe in der BRD, 1972, S. 139; Zur Sonderrolle der Finanz-
verfassung siche oben VI. 1. Staatsgewalt und 6ffentliche Finanzen, Fn. 213, 215.

244 Oben: 1V. 2.,

245 Oben: IV. 2., Fn. 142.
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sich aus der deutschen Geschichte zeigt, gab es (mehr oder weniger unabhingige)
Rechnungshofe zur Zeit der Monarchie in ihren unterschiedlichen Ausgestaltun-
gen ebenso wie in der Weimarer Republik und auch dem totalitiren nationalsozia-
listischen Staat. Das erschwert die Einordnung, zumal die Institution des Rech-
nungshofes tber 250 Jahre alt ist und somit viel dlter als die meisten anderen
Staatsorgane selbst mit ihren Vorgingern. Zudem war seine Stellung im Verfas-
sungssystem, insbesondere das Verhiltnis zu den anderen Einrichtungen des Staa-
tes, bis heute groflen Verinderungen unterworfen. So ist die Entwicklung seit
Inkrafttreten des Grundgesetzes von einer sukzessiven Stirkung seiner Unabhin-
gigkeit von der Exekutive bei einer gleichzeitigen ,,Anniherung® an das Patlament
sowie der Erweiterung seiner Aufgaben geprigt. Dies hat immer wieder die De-
batte Giber die staatsrechtliche Verortung angeregt.

Vom materiellen Funktionsgehalt ldsst sich die Finanzkontrolle nicht als typi-
scherweise einer Staatsgewalt zugehorig einordnen.?* So wird Finanzkontrolle,
allerdings keine externe, auch von Legislative und Exekutive ausgetibt. Im Bun-
destag sind hier vor allem die Kontrollbefugnisse des Haushaltsausschusses gem. §
94 GOBT einschlieflich seines stindigen Unterausschusses, des Rechnungsprii-
fungsausschusses, zu nennen, im Bundesrat die des Finanzausschusses. In Einzel-
fillen kann, sachlich begrenzt auf den konkreten Fall, Finanzkontrolle auch durch
einen vom Bundestag nach Art. 44 GG eingesetzten Parlamentarischen Untersu-
chungsausschuss stattfinden. Diese Formen der Finanzkontrolle lassen sich un-
problematisch der Legislative zuordnen.?+7

Von der Exekutive wird im Wege der internen Revision Selbstkontrolle im fi-
nanziellen Bereich ausgeiibt.24

Auch ein Blick auf auslindische Rechtsordnungen zeigt, dass externe oberste
Rechnungsprifungsstellen, auch wenn Aufgaben und Privilegien vergleichbar
ausgestaltet sind wie beim Bundesrechnungshof, jeder der drei Gewalten zugeord-
net werden kénnen oder eine Sonderstellung aullerhalb von diesen einnehmen
kénnen.2#

Die Finanzkontrolle in ihren vielfaltigen Ausprigungen stellt ein komplexes,
gewalteniibergreifendes System von Priifungszustindigkeiten und —verfahren

246 Oben: IV. 2.

247 Vgl. S. Tiemann, Die staatsrechtliche Stellung der Finanzkontrolle, 1974, S. 297; Stzern, Staatsrecht,
Bd. 11, 1980, S. 420 f.

248 Oben: IV. 2.; Bundesrechnungshof, Der Bundesrechnungshof und die Priifungsimter des Bundes,
2005, S. 6; 8. Tiemann, Die staatsrechtliche Stellung der Finanzkontrolle, 1974, S. 297; siche auch
Stern, Der verfassungsrechtliche Status der Rechnungshofe, in: Boning/v.Mutius, Finanzkontrolle
im reprisentativ-demokratischen System, 1990, S. 11 (14 £.).

2499 Vgl. die Darstellung im 2., 3. und 4. Teil dieser Arbeit; eine Ubersicht nach einer Umfrage, auf die
die Rechnungshofe von 68 Staaten antworteten, bieten Beran/ Konvicka, Finanzkontrolle internati-
onal geschen, 1967, unter Frage 17, S. 72-75; vgl. auch B. Tiemann / S. Tiemann, Zum staatsrechtli-
chen Standort der Finanzkontrolle in rechtsvergleichender Sicht, Der Staat, Bd. 13 (1974), 497.
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dar.? Vom materiellen Funktionsgehalt der Aufgabe der Finanzkontrolle kann,
dadurch dass diese selbst sich nicht klassischerweise einer bestimmten Gewalt
zuordnen ldsst, folglich nicht ohne weiteres auf die Einordnung der externen Fi-
nanzkontrolle in das Gewaltenteilungsschema geschlossen werden. Vielmehr ist
fiir einen Einordnungsversuch die Untersuchung und der Vergleich mit den ein-
zelnen Gewalten notig.

In engem Zusammenhang mit der Problematik der Einordnung des Bundes-
rechnungshofes steht die Frage: ,,cui bonor, die in den folgenden Erérterungen
geklirt werden soll.

Selbst wenn man richtigerweise von einer grundsitzlichen Dreiteilung der
Staatsgewalt im Grundgesetz ausgeht, konnte eine partielle Ausnahme von diesem
Prinzip durch die Einordnung des Bundesrechnungshofes als vierte Gewalt oder
Institution sui generis durch das Grundgesetz selbst gewollt sein.?>! Dafiir kénnte
auch sprechen, dass die Zuordnung der externen Finanzkontrolle durch den Bun-
desrechnungshof zu einer der drei Gewalten dazu verleiten kdnnte, ,,ihre Unter-
ordnung unter ein Verfassungsorgan der jeweiligen Gewalt zu fordern, zu férdern
und zu erleichtern®?32,

Entgegen den Versuchen, die Einteilung der Staatsfunktionen neu zu bestim-
men,?3 hilt das Bundesverfassungsgericht am Gewaltenteilungsprinzip in Form
seiner grundsitzlichen Dreiteilung als einem der ,,tragenden Organisationsprinzi-
pien” der Verfassung fest.>* Allerdings raumt es ein, dass dieses Prinzip vom
Verfassungsgeber nirgends ,,rein verwirklicht wurde und dass das Grundgesetz
weitgehende Verschrinkungen und Uberschneidungen der Funktionen mit gegen-
seitigen Einflussnahmen der Gewalten enthilt.?55 Diese Verschrinkung erschwert
einerseits eine klare Trennung, was unter Legislative, Exekutive und Judikative zu
verstehen ist, und damit auch eine Einordnung des Bundesrechnungshofes, ande-
rerseits legt sie nahe, dass eine Durchbrechung oder Ausnahme vom Grundsatz
der Dreiteilung durch die Verfassung selbst nicht unbedingt unzulissig ist.256

Der Schluss auf eine gewollte Ausnahme kann aber nur dann gezogen werden,
wenn eine Hinordnung unter eine der bestehenden drei Gewalten nicht méglich

250 Stern, Staatsrecht, Bd. 11, 1980, S. 420 f.; Degenbart, Kontrolle der Verwaltung durch Rechnungs-
hofe, VVDStRL 55 (1996), 190 (201 £, 205).

251 Dieselbe grundsitzliche Erwidgung trifft auch Grupp, Die Stellung der Rechnungshéfe in der
BRD, 1972, S. 140, lehnt sie aber im Ergebnis zumindest fiir die Einordnung des Bundesrech-
nungshof ab.

252 H. Schafer, Wer kontrolliert unsere Steuergelder? Finanzpriifung durch den Bundesrechnungshof,
S. 30.

253 Nachweise bei Szern, Staatsrecht, Bd. 11, 1980, S. 543 ff.

254 BVerfGE 3, 225 (247).

255 BVerfGE 3, 225 (247); 7, 183 (188); 12, 268 (279).

256 BVerfGE 3, 225 (247): ,,Ob Durchbrechungen des Prinzips (der Dreiteilung) durch den origina-
ren Verfassungsgeber hiernach tiberhaupt geeignet sein kénnen, jene letzten Grenzen zu tber-
schreiten, deren Nichtbeachtung zur Rechtsungiiltigkeit auch einer urspriinglichen Verfassungs-
norm fuhren konnte, ist zumindest zweifelhaft.”
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ist. Zuerst ist also die Mdoglichkeit der Zuordnung des Bundesrechnungshofes zu
Legislative, Judikative oder Exekutive zu untersuchen.

a) Zuordnung ur Legislative

Vor allem in der dlteren Literatur wurde zum Teil eine Zuordnung des Bundes-
rechnungshofes zur Legislative angenommen,?’ die von Bundestag und Bundes-
rat ausgeiibt wird. Schon die Novellierung des Art. 114 Abs. 2 GG aus dem Jahr
1969 spricht scheinbar fiir diese Sichtweise, sollte der Bundesrechnungshof hier-
durch doch weiter an das Parlament ,,angenihert” werden?>. Das wirft die Frage
auf, was unter Anniherung zu verstehen ist, insbesondere ob diese an der staats-
rechtlichen Einordnung des Bundesrechnungshofes in das Gewaltenteilungsgefu-
ge in Form einer denkbaren Zuordnung zur Legislative etwas dndert oder auch
nur klarstellt. Ein ,,Heranriicken® beziehungsweise eine ,,Anniherung® kann fiir
sich genommen jedoch noch kein Grund sein, den Bundesrechnungshof der Le-
gislative zuzurechnen. Vielmehr ist das Verhiltnis zur Gesetzgebung insgesamt zu
betrachten. Dabei erscheinen zwei Méglichkeiten einer Zuordnung zur Legislative
denkbar: Der Bundesrechnungshof kénnte der Legislative als bloBes ,,Hilfsorgan®
oder als ,,funktioneller Bestandteil“ derselben zuzuordnen sein.

aa) Der Bundesrechnungshof als Hilfsorgan der Legislative

Zuweilen wird der Bundesrechnungshof als ,,Hilfsorgan der Legislative® bezeich-
net.? In seiner urspringlichen Funktion war er dies jedenfalls nicht, denn die
Institution der Finanzkontrolle durch Rechnungshofe ist élter als das Budget- und
Entlastungsrecht der Parlamente, ja sogar als diese selbst, zumindest nach unse-
rem heutigen Verstindnis. Wie die geschichtliche Darstellung zeigt, kam es jedoch
in Deutschland zu einer zunehmenden Anniherung der Rechnungshofe an das

257 Menzel, Der staatsrechtliche Standort der Finanzkontrolle in der Bundesrepublik und im Ausland,
DOV 1968, 593 (598 £.) m.w.N.; zahlreiche Nachweise bei: Szer, Staatsrecht, Bd. 11, 1980, S. 444
(Fn. 193).

258 Siehe oben Fn. 57, mit Hinweis auf die entsprechenden Gesetzesmaterialien.

259 Brockmeyer, in: Schmidt-Bleibtreu/Klein, GG, Art. 114 Rn. 9; Sigg, Die Stellung der Rechnungsho-
fe, 1983, S. 26; mit Einschrinkungen auch: Hufeld, in: Isensee/Kirchhof, HStR, Bd. III, 2005, §
56, Rn. 1 ff.,, der dies jedoch als rein funktionsbeschreibenden Terminus verstanden haben will;
dagegen: Sickmann, in: Sachs, GG, Art. 114, Rn. 24; Stern, Bundesrechnungshof und Finanzkon-
trolle aus verfassungsrechtlicher Sicht, DOV 1990, 261 (264); ders. Staatsrecht, Bd. 11, 1980, S.
447; Kisker, in: Isensee/Kirchhof, HStR, Bd. IV, 1990, § 89, Ra. 127; Groff, Exckutive Befugnisse
der Rechnungshofe, Verwaltungsarchiv 2004, 194 (202) m.w.N.; Maunz, in: Maunz/Dirig, GG,
Art. 114, Rn. 23 (Stand: Lfg. 23 Oktober 1984); S. Tiemann, Die staatsrechtliche Stellung der Fi-
nanzkontrolle des Bundes, 1974, S. 319 ff. m.w.N.; Wittrock, Moglichkeiten und Grenzen der Fi-
nanzkontrolle. Das Verhiltnis des Bundesrechnungshofes zum Bundestag, ZParl. 1982, 209
(216); ders., Auf dem Weg zu einem neuen Bundesrechnungshof-Gesetz, DOV 1984, S. 649
(650); Brunner, Moglichkeiten und Grenzen der 6ffentlichen Finanzkontrolle, in: FS Schifer,
1975, S. 169 (184); Schwarg, in: v.Mangoldt/Klein/Starck, GG, Art. 114, Rn. 76 m.w.N.; Krebs,
Kontrolle in staatlichen Entscheidungsprozessen, 1984, S. 180.
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Parlament. Im Folgenden soll erértert werden, ob diese letztlich in einer Stellung
des Bundesrechnungshofes als Hilfsorgan gemiindet hat.
Die beiden fiir den Bundesrechnungshof maligeblichen Gesetzesinderungen
durch die Haushaltsrechtsreform von 1969 und das neue Bundesrechnungshofge-
setz von 1985 haben die Rolle des Parlaments gegentiber der Exekutive gestirkt,
insbesondere sei hier die direkte Berichterstattung des Bundesrechnungshofes an
den Bundestag ohne Umweg tiber den Finanzminister genannt. Dazu kommt das
»letzte Wort™ bei der Besetzung des Amtes des Bundesrechnungshofsprisidenten
sowie die Normierung des Beratungsauftrages und die damit einhergehende Er-
weiterung um die selbstindige Beratung, die letztlich, wie die zahlreichen oben
genannten Beispielen zeigen, besonders dem Bundestag niitzlich ist.260

In den Gesetzesmaterialien zur Anderung des Art. 114 GG im Rahmen der
Haushaltsrechtsreform von 1969 wird der Bundesrechnungshof an einer Stelle als
»Hilfsorgan sowohl der Exekutive als auch der Legislative® bezeichnet.20! In der
spiteren Debatte zum neuen Bundesrechnungshofgesetz von 1985 taucht dagegen
dieser Terminus nicht mehr auf,22 ebensowenig wie im Gesetzesentwurf selbst, in
dem es lediglich heif3t, dass der Bundesrechnungshof ,,mit seiner externen Finanz-
kontrolle sowohl der Exekutive wie der Legislative dient*.263

Im Rahmen der dem Bundesrechnungshofgesetz von 1985 vorangegangenen
Diskussion war die weitere Anniherung des Bundesrechnungshofes an das Parla-
ment ein wichtiger Gesichtspunkt, wobei man sich schlieSlich darauf verstindigte,
das neue Gesetz solle sicherstellen, dass der Bundesrechnungshof mit Vorrang
den Bundestag bei der Wahrnehmung seiner Aufgaben unterstiitzt.2%* Dieser Ten-
denz liegt die Uberlegung zugrunde, dass der Bundestag im Verhiltnis zur Bun-
desregierung mit den ihr zuarbeitenden Ministerialapparaten und im Verhiltnis
zum von den entsprechenden Linderfithrungen getragenen Bundesrat ein ganz
erhebliches und nicht zu schlieBendes Informationsdefizit hat.205 Fraglich ist, ob
dadurch die Eigenschaft des Bundesrechnungshofes als Hilfsorgan begriindet
werden kann. Gegen die Reduzierung auf den Status als Hilfsorgan verwehrt sich
der Rechnungshof selbst,?¢ auch wiirde er seiner Rolle nicht gerecht. Schon vom

260 Oben: IV. 3. 2); V.

261 Vgl. schriftlicher Bericht des Rechtsausschusses, zu Drucksache V/3605, S. 13.

262 Vgl. Plenarprotokolle 10.WP, 136. Sitzung, 10/136, S. 10138: ,,BRH soll ¢in unabhingiger, stat-
ker Partner des Parlaments sein®; 148. Sitzung, 10/148, S. 11012.

263 Gesetzesentwurf zum BRHG, BT-Drs. 10/3323, S. 2, 9.

264 Eickenboom/ Hener, Das neue Bundesrechnungshofgesetz, DOV 1985, 997 (998).

265 Wittrock, Auf dem Weg zu einem neuen Bundesrechnungshofgesetz, DOV 1984, 649 (653); ders.,
Der Rechnungshof als Berater, DOV 1989, 346 ff.; Kgpp, Der Rechnungshof als gemeinsames
»foderatives” Bund-Linder-Organ, 1978, S. 8: , Kein Parlament ist neben seinen sonstigen Auf-
gaben in der Lage, die Detailarbeit zu leisten, die eine wirksame Finanzkontrolle voraussetzt*.

266 So zumindest die ehemaligen Prisidenten des Bundesrechnungshofes Wittrock, Méglichkeiten
und Grenzen der Finanzkontrolle. Das Verhiltnis des Bundesrechnungshofes zum Bundestag,
ZParl 1982, 209 (216) und H. Schdfer, Wer kontrolliert unsere Steuergelder?, 1977, S. 33; ders., Der
Bundesrechnungshof im Verfassungsgefiige der Bundesrepublik, DOV 1971, 542 (543); Stern,
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Wortsinn her setzt eine Hilfsorganeigenschaft eine gewisse Abhingigkeit von
einem Hauptorgan voraus?’ und bedeutet ein Tétigwerden nicht in eigener, son-
dern in fremder Zustindigkeit.28 Aber gerade die Unabhingigkeit steht bei der
grundgesetzlichen Regelung des Art. 114 Abs. 2 S. 1 GG im Vordergrund. Der
Bundesrechnungshof leitet die Legitimation seiner Aufgaben und damit insbeson-
dere seinen Priifungsauftrag direkt aus dem Grundgesetz, nicht etwa von einem
Auftrag durch das Parlament ab.2%

Das gewichtigste Argument gegen eine solche Einstufung liefert das Grundge-
setz selbst jedoch dadurch, dass der Begriff des Hilfsorgans in Art. 45 b GG fiir
den Wehrbeauftragten benutzt wird; anders als dieser wird der Bundesrechnungs-
hof im Grundgesetz gerade nicht als Hilfsorgan bezeichnet.?”? Hilfsorgan ist somit
ein verfassungsrechtlich festgelegter Begriff, der, wie die Ausgestaltung im Falle
des Wehrbeauftragten zeigt, Abhingigkeit impliziert. So wird dieser etwa allein
vom Bundestag ernannt und abberufen und muss auf dessen Verlangen auch im
Bundestag erscheinen.?” Auf den Bundesrechnungshof als eigenstindiges, unab-
hingiges Staatsorgan, dessen Aufgaben nur durch das Grundgesetz und durch
Gesetze bestimmt werden, passt diese Bezeichnung keinesfalls.272

Auch die Verwendung der Bezeichnung als ,,Hilfsorgan® in einer weniger sta-
tus- als vielmehr funktionsbeschreibenden Sichtweise?’? ist abzulehnen. Danach
wire der Bundesrechnungshof funktionell auch als Hilfsorgan der Exekutive zu
sehen,?’ die auf seine Titigkeit ebenso angewiesen ist, so dass diese Ubetlegung
unter dem Gesichtspunkt der Einordnung nicht weiterzuhelfen vermag. Auller-
dem erschépfen sich die Aufgaben des Bundesrechnungshofes keineswegs in der
bloflen Zuarbeit fur den Bundestag oder fiir Organe der Exekutive. Kontrolle und
Beratung miinden nur allzu oft in Kritik an Vorhaben oder bereits umgesetzten
Akten des Gesetzgebers. Ein Aspekt der Titigkeit ist sicherlich die Unterstltzung
des Parlaments bei der Wahrnehmung seiner Aufgaben, andererseits wird der
Rechnungshof aber nach eigenem Ermessen titig und ,,berit auch gegen den

Die staatsrechtliche Stellung des Bundesrechnungshofes und seine Bedeutung im System der Fi-
nanzkontrolle, in: FS zur 275. Wiederkehr der Errichtung der PreuBischen General-Rechen-
Kammer, 1989, S. 11 (41).

267 H. Schifer, Wer kontrolliert unsere Steuergelder?, S. 33; siche auch: Mawung, in: Maunz/Diirig,
Kommentar zum GG, Art. 114, Rn. 23 (Stand: Lfg. 23 Oktober 1984).

268 Klein, in: Maunz/Dirig, GG, Art. 45b, Rn. 15 f. (Stand: Lfg. 35, Februar 1999).

269 So schon Peucker, Grundfragen neuzeitlicher Finanzkontrolle, 1952, S. 30.

270 Manng, in: Maunz/Diurig, Kommentar zum GG, Art. 114, Rn. 23 (Stand: Lfg. 23 Oktober 1984).

21 Vel. Gesetz tiber den Wehrbeauftragten; S. T7emann, Die staatsrechtliche Stellung der Finanzkon-
trolle des Bundes, 1974, S. 320.

272 Ausfihtlich: B. Téemann, Zur Staatsrechtlichen Stellung und Funktion des Bundesrechnungshofes
nach der Haushaltsreform, DVBL 1970, 954 (957); siche auch Grupp, Die Stellung der Rech-
nungshoéfe in der BRD, 1972, S. 145 f; Wittrock, Auf dem Weg zu einem neuen Bundesrech-
nungshofgesetz, DOV 1984, 649 (650).

273 So Hufeld, in: Isensee/Kirchhof, HStR, Bd. III, 2005, § 56, Rn. 1-3.

274 Vgl. zu den Gesetzesmaterialien: Fn. 261.
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Willen des Beratenen. Der Bundesrechnungshof kann Priifungs- und Beratungs-
wunschen des Patlaments und seiner Ausschiisse nachkommen (und tut dies in
aller Regel auch)?7, aber er muss es nicht.2’¢ Kontrolle, Beratung und (6ffentliche)
kritische Berichterstattung sind Mittel, um die Entscheidungen staatlicher Organe
zu rationalisieren; dem Bundesrechnungshof als unabhingigem Expertengremium
kommt dadurch eine Rolle zu, die tiber die bloBe Hilfeleistung an das Parlament
weit hinausgeht.

Insofern ist, was die Hilfs- und Unterstiitzungsaufgaben angeht, die der Bun-
desrechnungshof fiir den Bundestag wahrnimmt, die Bezeichnung als ,,Partner des
Parlaments“?"7 treffender, weil diese im Gegensatz zum Terminus ,,Hilfsorgan®
keine Abhingigkeit impliziert, die nach dem Grundgesetz nicht vorgesehen ist, ja
sogar ausgeschlossen werden soll?8. Vielmehr arbeitet der Bundesrechnungshof
dem Parlament und der Regierung aus , kritischer Distanz* zu.27

Hinzu kommt, dass der Rechnungshof nicht nur fiir die Legislative priift, son-
dern auch Teile dieser selbst, wie sich etwa aus § 53 AbgG ergibt, wonach er
Rechnung sowie wirtschaftliche und ordnungsgemifle Verwendung der den Frak-
tionen zugewiesenen Mittel prift.280

Eine andere Beurteilung ergibt sich auch nicht aus den Regelungen zur Ernen-
nung der Mitglieder des Bundesrechnungshofes. So erfolgt die Ernennung von
Prasident und Vizeprisident durch den Bundesprisidenten nach der Wahl durch
Bundestag und Bundesrat auf Vorschlag der Bundesregierung (vgl. § 5 BRHG).
Die Legislative hat kein eigenes Vorschlagsrecht. Schon bei der Besetzung wird
somit der besondere gewalteniiberschneidende Charakter deutlich. Dieser Mecha-
nismus ist zumindest der Versuch der Sicherung der Unabhingigkeit gegentiber
Legislative und Exekutive dadurch, dass nur beide zusammen die Amter des Pri-
sidenten und des Vizeprisidenten besetzen kénnen und dass es so bereits im Er-
nennungsverfahren zu einer gegenseitigen Kontrolle der beiden Staatsgewalten
kommen soll.

Im Ergebnis ist die Rolle des Bundesrechnungshofes nicht auf die eines Hilfs-
organs der Legislative beschrinkt. Zwar arbeitet er seinem Auftrag gemil3 dem
Parlament zu, dies aber aus einer v6llig unabhingigen Position; auch handelt es

275 Bundesrechnungshof, Der Bundesrechnungshof und die Priifungsimter des Bundes, 2005, S. 15.

276 Blasius, Der Rechnungshof — Kontrolleur und Informant, DOV 1993, 642 (643, 645)

277 So Korthals, Beitrige der Rechnungshéfe zur Verwaltungsreform, DOV 2000, 855; so zum Rech-
nungshof der Freien und Hansestadt Hamburg dessen ehem. Prisident Schulze, Aufgabenwandel
der  Finanzkontrolle:  Bestandsaufnahmen  aus  der  Prifungspraxis, in:  Engel-
hardt/Schulze/Thieme, Stellung und Funktion der Rechnungshéfe im Wandel?, 1993, S. 33 (39).

278 Stern, Staatsrecht, Bd. 11, 1980, S. 447.

219 Kisker, Sicherung von ,,Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit” durch den Rechnungshof, NJW 1983,
2167 (2170).

280 Vgl. auch Beschluss der Konferenz der Prisidenten der Rechnungshéfe des Bundes und der
Linder vom 30. September bis 2. Oktober 2002 in Bonn zu den Priifungsrechten bei Fraktionen
(abgedruckt bei Engels, in: Heuer, Kommentar zum Haushaltsrecht, VIII/2.10 (Stand 38. EL
Dezember 2004)).
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sich bei diesen Unterstiitzungstitigkeiten nur um einen Teil seiner zahlreichen
Aufgaben. Die gewalteniiberschneidend ausgestalteten Regelungen tber die Er-
nennung der Fihrung des Bundesrechnungshofes unterstreichen dies; um die
Unabhingigkeit des Bundesrechnungshofes zu sichern, hat die Legislative kein
Vorschlagsrecht, sondern beschlief3t tiber die von der Bundesregierung gemachten
Vorschlige.

Selbst von einer ,,faktisch sehr deutlichen Zuordnung zum Deutschen Bundes-
tag“?81 zu sprechen, geht im Ergebnis zu weit.?8? Es liefe die Stellung des Bundes-
rechnungshofes in seiner Bedeutung als eigenstindiges Staatsorgan und seine ge-
walteniibergreifende Organisation und Funktion auf3er Acht.

bb) Der Bundesrechnungshof als funktionaler Bestandteil der Gesetzgebung

Eine Zuordnung des Bundesrechnungshofes zur Legislative kénnte zu bejahen
sein, wenn ithm Mitentscheidungsmacht bei der Gesetzgebung zukime. In einer
solchen Mitentscheidung wire zugleich die Ausiibung von Staatsgewalt zu se-
hen.283

Die Grenzen zwischen nachvollziechender und bewertender Kontrolle sind
flieBend. Durch die Bewertung finanzieller Vorginge auf der einen und insbeson-
dere durch die zukunftsgerichtete Beratung auf der anderen Seite kommt dem
Bundesrechnungshof in der Weise Mitgestaltungsmacht zu,?% als er Entschei-
dungsgrundlagen liefert. Diese sind jedoch, zumindest rechtlich, véllig unverbind-
lich. Der Bundesrechnungshof hat nicht die Funktion mitzuentscheiden, vielmehr
liefert er durch seine Beratung einen Beitrag zur Entscheidungshilfe.?8> Dies wird
dadurch deutlich, dass keine Entscheidung des Parlaments an einen Zustim-
mungsvorbehalt des Bundesrechnungshofes gekntipft ist. Es besteht, unbeschadet
der Anhérungs- und Unterrichtungserfordernisse nach §§ 102, 103 sowie § 27
Abs. 2 BHO,28¢ nicht einmal die Pflicht, seine Berichte zu Kenntnis zu nehmen
oder Stellung zu beziehen, wie dies etwa beim Europiischen Rechnungshof, auf
dessen Bemerkungen die kontrollierten Organe zu antworten haben (vgl. Art. 248
Abs. 4 S. 2; 276 Abs. 1 S. 2 EGV)%7 der Fall ist. Der Bundesrechnungshof ent-
scheidet nicht, seine Aufgabe ist es vielmehr, den Gesetzgeber und die Regierung
zu informieren.

Auch die Méglichkeit, Gesetze oder Gesetzesinderungen im Bereich der Fi-
nanzgesetzgebung vorzuschlagen, ist hinsichtlich ihrer Folgen rechtlich unver-

281 Ejckenboom/ Hener, Das neue Bundesrechnungshofgesetz, DOV 1985, 997 (998).

282 Ebenso Stern, Der verfassungstrechtliche Status der Rechnungshofe, in: Boning/v.Mutius, Finanz-
kontrolle im reprisentativ-demokratischen System, 1990, S. 11 (36).

283 BVerfGE 83, 60 (73).

284 Hufeld, in: Isensee/Kirchhof, HStR, Bd. I11, 2005, § 56, Rn. 4.

285 [Wjttrock, Der Rechnungshof als Berater, DOV 1989, 346 (347).

286 Oben: IV. 6.

287 Entspricht nach dem Lissabon-Vertrag Art. 287 Abs. 4 S. 2; Art. 319 Abs. 1 S. 2 AEUV).
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bindlich.288 Die Austibung von Staatsgewalt kann somit hinsichtlich von Mitent-
scheidungsbefugnissen ebenso verneint werden wie fiir den Bereich von Geset-
zesvorschligen mangels ihrer Rechtsverbindlichkeit.28

Eine Zuordnung zur Legislative ergibt sich auch nicht allein aus der Tatsache,
dass der Bundesrechnungshof der Vorbereitung der Entlastung der Bundesregie-
rung durch den Bundestag dient. Wie schon erwihnt ist dies nur eine, wenn auch
sehr wichtige, Funktion seines breiten Titigkeitsspektrums. Auch stellt sich die
Frage, ob es sich bei der Entlastung der Bundesregierung durch Bundestag und
Bundesrat materiellrechtlich iiberhaupt um legislative Titigkeit handelt, erfolgt
diese doch durch einfachen Parlamentsbeschluss.?%

Im Ergebnis erschopfen sich die Aufgaben des Bundesrechnungshofes gerade
nicht in der Zuarbeit fiir die Legislative, vielmehr kontrolliert er auch diese selbst
und ibt gegebenenfalls in seinen Berichten Kritik an Gesetzen und auch Geset-
zesvorhaben hinsichtlich ihrer finanziellen Auswirkungen. Die historische Ent-
wicklung zeigt die Verinderung weg von einem Hilfsorgan der Verwaltungsspitze
zur Kontrolle der ihr unterstellten Verwaltung in Richtung Parlament, geht aber
nicht soweit, dass der Bundesrechnungshof, sei es als Hilfsorgan oder als funktio-
naler Bestandteil, als Teil der Legislative verstanden werden kénnte. Die Reduzie-
rung auf die Stellung als Hilfsorgan wiirde dem verfassungsrechtlichen Auftrag
des Bundesrechnungshofes und seiner Bedeutung im Staat nicht gerecht, auf der
anderen Seite kommen ihm auch keine Mitentscheidungsbefugnisse zu, die die
Zuordnung zur Legislative rechtfertigen kénnten. Der Bundesrechnungshof ist
somit nicht der Legislative zuzuordnen.

b) Zuordnung zur Judikative

Eine Zuordnung zur Rechtsprechung wurde in der dlteren Literatur vereinzelt
vertreten.?’!

Anhaltspunkte fiir die Zuordnung zur Judikative kénnen schon in der Be-
zeichnung als Rechnungshof?? und in seinem gerichtsihnlichen Aufbau mit der

288 Oben: IV. 3. b).

289 In diese Richtung jedoch fiir den Bereich der Exekutive: BVerfGE 83, 60 (73).

290 H. Schafer, Der Bundesrechnungshof im Verfassungsgefiige der Bundesrepublik, DOV 1971, 542
(543).

21 Vel. vor allem Beckenstriter, Die Stellung der Rechnungshéfe im System der Dreiteilung der
Staatsgewalt, 1961, S. 134 ff., 183 ff., 191, kommt zu dem Ergebnis, dass ,,Rechnungshéfe - ohne
Gerichte zu sein — zur Rechtsprechung gehéren® (S. 193); 179ge/, Verfassungsrechtliche Grenzen
der 6ffentlichen Finanzkontrolle, DVBL 1970, S. 193 (195), sicht den Bundesrechnungshof durch
seine Kontrollfunktion ,,am ehesten der Judikative vergleichbar®, wobei sie ,,materiell zweifellos
von der rechtsprechenden Titigkeit zu unterscheiden® sei und sie im Ergebnis zwischen Legisla-
tive und Exekutive einordnet; zahlreiche Nachweise zur ilteren Literatur bei Fitzschen, Durchset-
zung der Pritfungsrechte der Rechnungshéfe, Verwaltungsarchiv 1992, S. 165 f. und Szern, Staats-
recht, Bd. 11, 1980, S. 445.
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Aufteilung in Senate gesehen werden. Besonders die richtergleich garantierte Un-
abhingigkeit seiner Mitglieder scheint auf den ersten Blick dafiir zu sprechen.

Rechtsprechung kann definiert werden als ,,verbindliche Entscheidung von
Rechtsstreitigkeiten durch eine unabhingige, allein an Gesetz und Recht gebunde-
ne staatliche Instanz in einem mit besonderen Garantien ausgestalteten Verfah-
ren“??. Das Bundesverfassungsgericht beschreibt die ,letztverbindliche Klirung
der Rechtslage in einem Streitfall im Rahmen besonders geregelter Verfahren® als
typisches Merkmal rechtsprechender Titigkeit.?**

Formell ist die Titigkeit des Bundesrechnungshofes eindeutig keine Recht-
sprechung, weist das Grundgesetz diese doch in Art. 92 ausdriicklich den Gerich-
ten zu, ein solches ist er jedoch zweifellos nicht. Nun ist zu kliren, welche inhaltli-
chen Gemeinsamkeiten und Unterschiede bestehen, und ob sie, so sie denn zu
dem Ergebnis fihrten, dass der Bundesrechnungshof materiell Rechtsprechung
austbt, eine Zuordnung zur Judikative begriinden kénnen.

Jedoch unterscheidet sich die Finanzkontrolle durch den Bundesrechnungshof
schon in ihrer Zielrichtung und Wirkung von gerichtlicher Kontrolle: Er trifft
keine rechtsverbindliche Entscheidung in einer Rechtssache; Feststellungen des
Rechnungshofes in seinen Bemerkungen beziehungsweise Mitteilungen tber die
rechtswidrige Verwendung staatlicher Mittel entbehren rechtlicher Verbindlichkeit
und Durchsetzbarkeit.

Weiter kann der Bundesrechnungshof grundsitzlich im Rahmen der Verfas-
sungskontrolle die Verfassungswidrigkeit von Haushaltsgesetz und Haushaltsplan
feststellen, was eine Ahnlichkeit zur verfassungsgerichtlichen Kontrolle nahelegen
kénnte; jedoch sind auch derartige Feststellungen nicht verbindlich. Auflerdem
unterscheiden sich Gegenstand, Zweck und Maf3stab seiner Prifung von der ver-
fassungsgerichtlichen.2

Entscheidender Unterschied ist also, dass Gerichtsurteile im Gegensatz zu
Feststellungen des Rechnungshofes rechtlich bindend sind. Auf dem Wege der
richterlichen Rechtsfortbildung stellen sie sogar eine Rechtsquelle dar.2% Die Stel-
lungnahmen und Berichte des Bundesrechnungshofes dagegen haben eher den
Charakter von beratenden, zwar ernstzunehmenden, aber nicht verbindlichen
Gutachten. Thre Beachtung und Umsetzung durch die Adressaten in Legislative
und Exekutive (besonders in der Ausgestaltung als Gubernative) wird allein durch
politischen Druck und den Druck der Offentlichkeit (,,Offentlichkeit als Schwert

292 So auch das franzésische Verstindnis des Wortes ,,Cour®, vgl. Mart, Die Finanzkontrolle der
Europidischen Gemeinschaften, in: FS zur 275. Wiederkehr der Errichtung des PreuBischen Ge-
neral-Rechen-Kammer, 1989, S. 469 (476).

293 Manrer, Staatsrecht 1, 2007, S. 613 m.w.N.

24 BVerfGE 103, 111 (137 £)).

25 BVerfGE, 20, 56 (96).

29 Wrege, Das System der Gewaltenteilung im Grundgesetz, Jura 1996, 436 (438) m.w.N.
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der Rechnungshéfe)27 aufgrund des hohen Ansehens des Bundesrechnungsho-
fes vorangetrieben.

Auch der Ablauf des Prifungsverfahrens ist nicht gerichtsférmig ausgestaltet.
Anders als im Rechtsstreit gibt es keine zwei Parteien, sondern nur den unabhin-
gigen Priifer und die gepriifte staatliche Stelle. Sowohl die Grundstruktur des Ver-
fahrens als auch die Vorgehensweise ist damit eine vollig andere.

Die Kontrolle durch den Rechnungshof geht vom Priifungsansatz teilweise
sogar uber den gerichtlichen hinaus. Das zeigt sich insbesondere darin, dass der
Rechnungshof im Gegensatz zu einem Gericht auf eigene Initiative titig wird.?8
Er ist nicht auf eine ex-post-Kontrolle beschrinkt und auch hinsichtlich der Maf3-
stibe, die der Kontrolle durch Gerichte einerseits und durch den Bundesrech-
nungshof andererseits zugrunde liegen, bestehen erhebliche Unterschiede.?? So
werden die Prifungsgegenstinde nicht nur anhand des MalBstabes der Rechtmi-
Bigkeit, sondern auch der Wirtschaftlichkeit, also eines Wertungskriteriums, das im
Gegensatz zu denen der Rechtsprechung nicht rein rechtlicher Natur ist, gemes-
sen.’ Dieser Wirtschaftlichkeitsmal3stab gibt ihm Gber den Mal3stab der Recht-
miBigkeit hinausgehend eigenstindige staatsorganisatorische Bedeutung. Hinzu
kommt die Aufgabe der Beratung, die in engem Zusammenhang mit der Kontrol-
le (insbesondere der der Wirtschaftlichkeit) steht und nicht in die Kategorien der
Judikative zu fassen ist.

Der Blick auf die grundsitzliche Zielrichtung des Auftrages von Recht-
sprechung zum einen und Finanzkontrolle durch den Bundesrechnungshof zum
anderen zeigt weitere Unterschiede auf: Dient das Handeln der Rechtsprechung
auch der Wahrnehmung der Interessen der Parteien im Rechtsstreit, so nimmt der
Bundesrechnungshof allein das 6ffentliche, das Allgemeininteresse wahrt.30! Der
Rechnungshof priift zudem ausschlieBSlich im innerstaatlichen Bereich, er prift
keine privaten natlrlichen oder juristischen Personen, sondern er prift lediglich
bei diesen, sofern sie Empfinger staatlicher Mittel sind (vgl. § 91 BHO).

Der Gewihrleistung einer effektiven Verwirklichung der Kontrolle dient die
garantierte richterliche Unabhingigkeit der Mitglieder der Kontrollinstitutionen
von den zu kontrollierenden Staatsorganen. Diese ist somit lediglich eine folge-
richtige und unbedingt notwendige Erginzung der Aufgabe der Kontrolle und
lasst sich nur tber diese erkliren. Fin eigenstindiger Aussagewert kommt der
Unabhingigkeit, etwa um als Argument fiir die Zuordnung des Bundesrech-
nungshofes zur Judikative zu dienen, damit nicht zu. Genauso verhilt es sich mit

297 Oben Fn. 187.

298 Krebs, Kontrolle in staatlichen Entscheidungsprozessen, 1984, S. 206.

299 Degenhart, Kontrolle der Verwaltung durch Rechnungshéfe, VVDStRL 55 (1996), 190 (203), der
betont, dass der Finanzverfassung des GG eigene Maf3stibe (im Vergleich mit der Judikative) zu-
grunde liegen.

300 Krebs, Die rechtliche Stellung der Rechnungshéfe, VerwArch 1980, 77 (81) m.w.N.

301 Blasius/ S tadtmann, Justiz und Finanzkontrolle, DOV 2002, 12 (19).
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dem gerichtsdhnlichen Aufbau des Bundesrechnungshofes: Mit der der Sicherstel-
lung des Kollegialprinzips dienenden Einteilung in Senate ist diese Organisations-
form der bestméglichen Gewihtleistung der Unabhingigkeit und damit auch der
Optimierung seiner Funktion geschuldet. Hinsichtlich einer méglichen Zuord-
nung zur Judikative sind diese ,,Gemeinsamkeiten” zu den Gerichten ohne viel
Aussagekraft; vielmehr muss es auf die Funktion und die Art threr Wahrnehmung
im Priifungsverfahren und die daraus erwachsenden Folgen ankommen, die sich
wie gesehen aber stark unterscheiden.

Gemeinsam ist die Kontrollfunktion, wobei jedoch der Bundesrechnungshof
in Ermangelung der Fahigkeit, rechtsverbindlich zu handeln, auf die Mithilfe an-
derer Staatsorgane angewiesen ist, wenn es darum geht, aus der Kontrolle Konse-
quenzen zu ziehen. Er liefert damit die Grundlage fiir staatliche Selbstkontrolle. In
der Gemeinsamkeit der Kontrollfunktion erklirt sich auch die Unabhingigkeit der
Richter und der Mitglieder des Bundesrechnungshofes, um ihre Wirksamkeit und
Objektivitit zu garantieren.

Im Ergebnis ist der Bundesrechnungshof nicht der Judikative zuzuordnen. Er
entscheidet keinen Rechtsstreit und seine Beanstandungen sind auch nicht recht-
lich verbindlich, sondern haben lediglich den Charakter von Vorschligen. Es kann
ihnen aber durchaus faktische Verbindlichkeit zukommen,302 indem sie dazu fuh-
ren, dass auf den fir die beanstandeten Mallinahmen Verantwortlichen Druck
ausgetbt wird. Rechtsverbindliche Entscheidungen trifft der Bundesrechnungshof
nur innerhalb des Kontrollprozesses, etwa iiber das Ob und Wie sowie Uber Art,
Zeit und Ausmal3 des Tatigwerdens.

Dennoch bestehen funktionale und dadurch bedingt auch organisatorische
Ahnlichkeiten mit der rechtsprechenden Gewalt. So dient die Rechtsprechung der
Kontrolle der RechtmiBigkeit staatlichen Handelns. Auch die Finanzkontrolle
durch den Bundesrechnungshof dient der Kontrolle der Legislative und Exekutive
auf dem Gebiet der Staatsfinanzen auf ihre Recht- und im Rahmen der Gesetze
auch ZweckmiBigkeit. Die Ahnlichkeiten gehen so weit, dass es vereinzelt Ansit-
ze in der Literatur gibt, die Funktion der Kontrolle an sich in ihren unterschiedli-
chen Ausprigungen als eigenstindige Staatsfunktion einzuordnen.303

Die funktionale Ahnlichkeit zu den Gerichten erklirt auch die grundgesetzli-
chen Hilfsgarantien, insbesondere die richterliche Unabhingigkeit, die die Effekti-
vitit der Kontrolle sicherstellen.

Die Priifung durch den Bundesrechnungshof erstreckt sich im Ubrigen auch
auf die Haushalts- und Wirtschaftsfithrung der Gerichte des Bundes.?* Aber na-
tirlich kommt dieser geringere Bedeutung zu als der Kontrolle und Beratung der
beiden anderen Gewalten; schlieBlich treffen Gerichte in aller Regel keine finanz-

302 Hierzu: Krebs, Kontrolle in staatlichen Entscheidungsprozessen, 1984, S. 173, 175.

303 Nachweise bei Krebs, Kontrolle in staatlichen Entscheidungsprozessen, 1984, S. 38 ff., im Ergeb-
nis ablehnend; ebenso: Brunner, Kontrolle in Deutschland, 1972, S. 49.

304 Groff, Exekutive Befugnisse der Rechnungshéfe, VerwArchiv 2004, S. 194 (204) m.w.N.
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wirksamen MaBnahmen in gréBerem Malistab. Gemeinsam haben Bundesrech-
nungshof und Rechtsprechung also die Kontrolle von Legislative und Exekutive.

¢) Zuordnung zur Exekutive

Hiufiger vertreten wird die Zuordnung des Bundesrechnungshofes zur Exekuti-
ve.3%5 Traditionell stellten die Rechnungshéfe Organe dar, die die Regierung bei
der Kontrolle der ihr unterstellten Verwaltung unterstiitzen.

aa) Probleme der Zuordnung mit Hilfe der Subtraktionsmethode

Fiir die Festlegung dessen, was Exekutive ist, kdnnte man auf die negativ abgren-
zende Subtraktionsmethode zurlickgreifen, danach umfasst sie alle staatlichen
Funktionen, die weder der Gesetzgebung noch der Rechtsprechung zuzuordnen
sind?¢. Nach der Subtraktionsmethode wire der Bundesrechnungshof eindeutig
der Exekutive zuzuordnen, wenn auch mit einer gewissen Sonderstellung wegen
seiner Unabhingigkeit (,,Verwaltungsbehérde im ministerialfreien Raum®307),
Diese Zuordnung mit Hilfe der Subtraktionsmethode ist aber votliegend proble-
matisch, weil sie gerade von einer ausnahmslosen Dreiteilung der Gewalten aus-
geht. Auch miisste so jede staatliche Funktion selbst dann, wenn sie durch ihr
Handeln keine Staatsgewalt ausiibt (was insbesondere beim Bundesrechnungshof
fraglich ist und im Folgenden noch zu kliren ist), einer der drei zugeordnet wet-
den. Es erscheint aber schon sehr problematisch, ob ein Staatsorgan, das keine
Staatsgewalt austbt, auch in den dafiir iblichen Kategorien verortet werden kann
und muss. Wenn aber alles, was nicht unter die ersten beiden Gewalten fillt, der
dritten zuzuordnen sein soll, ist eine Einordnung nach funktionalen und inhaltli-
chen Kriterien nicht méglich. Und die Frage, ob das Grundgesetz tatsdchlich von

305 Wagner, 50 Jahre Bundesrechnungshof, A6R 2001, 93 (130) m.w.N.; Huber, Die institutionelle
Verfassungsgarantie der Rechnungspriifung, in: FS Nikisch, 1958, S. 331: hilt die Tatigkeit des
BRH fiir Verwaltungstitigkeit (S. 335 f.), an spiterer Stelle jedoch spricht er im Hinblick auf sei-
ne Unabhingigkeit von einem ,,der Justiz analogen Verfassungsstatus“ und will hieraus eine ,,be-
sondere Art der Gewaltenteilung hetleiten, geprigt ,,von der Trennung der priifenden von den
tbrigen Staatsgewalten, d.h. nicht nur von der vollziehenden, sondern auch von der rechtsset-
zenden® (S. 341); B. Tiemann, Die staatsrechtliche Stellung und Funktion des Bundesrechnungs-
hofes nach der Haushaltsrechtsreform, DVBL. 1970, 954 (958 f.): ,,Sonderstellung innerhalb des
Bereichs der Exekutive; Groff, Exekutive Befugnisse der Rechnungshéfe, VerwArchiv 2004, 194
(221); Grupp, Die Stellung der Rechnungshéfe in der BRD, 1972, S. 159 m.w.N.; Maunz, in:
Maunz/Dirig, GG, Art. 114, Rn. 13 (Stand: Lfg. 23 Oktober 1984); VGH Kassel NVwZ-RR
1994, 511; NVwZ-RR 1994, 515; OVG Miinster, Urt. V. 9.5.1978 — XII A 687/76, DOV 1979,
682 (683 f): ,,Erstattung des jdhrlichen Priifungsberichts stellt ein schlichtes Verwaltungshandeln,
einen Realakt, dar*.

306 Maurer, Staatsrecht I, 2007, § 18 Rn. 2.

307 Grupp, Die Stellung der Rechnungshéfe in der BRD, S. 151 ff. (163) m.w.N.,; Maung, in:
Maunz/Dirig, GG, Art. 114, Rn. 24 (Stand: Lfg. 23 Oktober 1984); Hufeld, in: Isensee/Kirchhof,
HStR, Bd. 111, 2005, § 56, Rn. 12: ,,ministerialfreie oberste Bundesbehérde®.
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besagter Ausnahmslosigkeit ausgeht, soll ja gerade fiir den vorliegenden Fall ge-
klirt werden.

Wie gesehen ist die grundgesetzliche Gewaltenteilung geprigt von einem Sys-
tem der Funktionenverschrinkungen der unterschiedlichen Staatsorgane. Die
einzelnen Gewalten sind nur insofern strikt getrennt, als es sich um ihre unver-
zichtbaren Kernbereiche handelt. Die Subtraktionsmethode ihrerseits setzt eine
strikte Trennung voraus, die so nicht existiert.

Ihren Sinn hatte diese negative Abgrenzungsmethode, als im 19. Jahrhundert
die Funktionsbereiche der Legislative und Judikative vom bis dahin die alleinige
Staatsgewalt austibenden Monarchen ausgegliedert wurden: Alles, was nicht diesen
beiden Bereichen zuzuordnen war, fiel folgerichtig in den Zustindigkeitsbereich
des Monarchen als der Exekutive.3% Diese klare, negative Abgrenzung kann heute
nicht mehr so einfach getroffen werden, die drei Gewalten stehen gleichberechtigt
nebeneinander und es gibt keinen ersichtlichen Grund, warum gerade alles, was
nicht der Legislative oder Judikative (sofern tiberhaupt so trennscharf differenziert
werden kann) zuzurechnen ist, zur Exekutive gehort. Ebenso gut kénnte man auf
die Idee kommen, alles, was nicht Judikative oder Exekutive ist, der Legislative
oder entsprechend der Judikative zuordnen, denn eine positive Definition, was
unter den Bereichen der Rechtsetzung und Rechtsprechung zu verstehen ist, ist
dem Grundgesetz ebensowenig zu entnehmen wie eine fir die Exekutive.?" Inso-
fern muss sich die Subtraktionsmethode Beliebigkeit vorwerfen lassen, weil die
Einordnung willkiirlich davon abhingt, mit welchen beiden Gewalten man bei der
Anwendung dieser Ausschlussmethode beginnt.31? Die Subtraktionsmethode kann
hinsichtlich der Einordnung in diesem Fall zu keinem befriedigenden Ergebnis
fithren, so dass zu untersuchen ist, inwieweit andere, nimlich positive Kriterien
seine Zuordnung zur Exekutive zu begriinden oder auszuschlieBen vermdgen.

bb) Andere Ansatzpunkte fir eine Zuordnung zur Exekutive

Versucht man nach inhaltlichen Kriterien zu einer positiven Definition dessen zu
gelangen, was Exekutive ist, so umfasst sie zunichst einmal den Vollzug von Ge-
setzen, was durch die Regierung und Verwaltung geschieht.3!! Dartiber hinausge-
hend muss ,,die unmittelbare Gestaltung des staatlichen und gesellschaftlichen
Lebens® der vollziehenden Gewalt im weiteren Sinne zuzurechnen sein, womit die

308 Maurer, Staatsrecht I, 2007, § 18, Rn. 2.

309 8. Tiemann, Die staatsrechtliche Stellung der Finanzkontrolle des Bundes, 1974, S. 309; Grupp, Die
Stellung der Rechnungshéfe in der BRD, 1972, S. 138; Hauser, Stellung des Bundesrechnungshofs
im System der Gewaltenteilung und in der 6ffentlichen Verwaltung, DVBI. 2006, 539 (540); Szern,
Staatsrecht, Bd. 11, 1980, S. 449, S. 734 ff.; Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 2004, S. 3.

310 Haunser, Stellung des Bundesrechnungshofs im System der Gewaltenteilung und in der 6ffentli-
chen Verwaltung, DVBL. 2006, 539 (540).

31 Maurer, Staatsrecht 1, 2007, S. 592 f.
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» Verwirklichung und Durchsetzung gesetzlicher wie auch eigener Konzeptionen®
umfasst sind.31?

®) Rechtsnatur und Funktion der Aufgaben des Bundesrechnungshofes als méogli-
cher Ankniipfungspunkt einer Zuordnung zur Exekutive

Die Kontrollaufgabe des Bundesrechnungshofes und die Zusammenstellung und
Zuleitung seiner Berichte stellen fiir das Parlament eine verfassungsrechtlich not-
wendige Voraussetzung fiir die diesem obliegende Finanzkontrolle dar, was gegen
eine Zuordnung zur Exekutive spricht.?!? Kontroll- und Beratungsfunktion wer-
den ihm vom Grundgesetz zugewiesen und sind Verfassungsaufgaben und keine
Verwaltungs- oder Regierungsaufgaben.3!4

Der zweite Hauptaspekt seiner Tiatigkeit liegt in der Beratung. Durch die wie
gesehen oftmals kritische Wahrnehmung derselben dhnelt er hiufig eher einem
externen Beratungsunternehmen als einer Verwaltungsstelle. Die Vielzahl seiner
Aufgaben, die etwa die Analyse und Bewertung von Rechtsgrundlagen und ihrer
wirtschaftlichen Folgen, Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen fiir die unterschied-
lichsten Arten von Projekten und die damit verbundene Beratung der Entschei-
dungstriger umfassen, unterscheiden sich deutlich von dem, was man unter Ver-
waltungstitigkeit versteht.3> Der Bundesrechnungshof ,,vollzieht™ nicht; er fiihrt
keine Gesetze aus, sondern kontrolliert einerseits ihre Einhaltung, wobei diese
Aufgabe, die OrdnungsmiBigkeitsprifung, die ihn augenscheinlich in eine der
Rechtsprechung dhnelnde Funktion riickt, auch nur ein Aspekt seines facettenrei-
chen Aufgabenbereichs ist, andererseits beurteilt er die Folgen von Gesetzen hin-
sichtlich ihrer finanziellen Auswirkungen.?'6 Weder durch die Ausiibung der Fi-
nanzkontrolle noch durch Beratung und Berichterstattung wird der Rechnungshof
gestaltend tdtig; das heil3t, seine Titigkeit hat keine unmittelbaren rechtlichen oder
faktischen Auswirkungen. Vielmehr bewegt er sich damit im rein innerstaatlichen
Bereich und kann allein durch Uberzeugungskraft, nicht mit Hilfe gesetzlich zuge-
teilter Entscheidungsgewalt, andere Staatsorgane dazu bringen, Verinderungen
vorzunehmen. Die fehlende Moglichkeit, rechtsverbindliche Entscheidungen ge-
geniiber dem Biirger oder staatlichen Einrichtungen zu treffen oder als rechtswid-
rig festgestelltes Verhalten auf dem Gebiet der 6ffentlichen Finanzen zu sanktio-
nieren, lassen eine Einordnung unter die vollzichende Gewalt nicht zu. Gegen
eine solche Einordnung spricht im Ubrigen auch, dass Art. 114 Abs. 2 S. 1 GG
ausdriicklich die richterliche Unabhingigkeit seiner Mitglieder und damit des

312 Maurer, Staatsrecht 1, 2007, S. 593.

313 Krebs, Kontrolle in staatlichen Entscheidungsprozessen, 1984, S. 179.

314 In diese Richtung auch Fittschen, Durchsetzung der Priifungsrechte der Rechnungshofe, Verwal-
tungsarchiv 1992, 165 (173 f.) m.w.N.

315 Hauser, Rechtsqualitit von Priifungsankiindigungen des Bundesrechnungshofs, DOV 2004, 786
(787).

316 Degenbart, Kontrolle der Verwaltung durch Rechnungshéfe, VVDStRL 55 (1996), 190 (205 f£.).
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Bundesrechnungshofes als Ganzem von Funktionstrigern der Exekutive be-
stimmt.

) Der Bundesrechnungshof als Beh6rde

In § 1S.1 des Bundesrechnungshofsgesetzes?'’, wie auch schon in der Vorgin-
gerregelung,3'® wird der Bundesrechnungshof als ,,Oberste Bundesbehérde® be-
zeichnet. Bereits diese Bezeichnung kénnte ein Indiz fur die Zugehorigkeit zur
Exekutive sein, schliefSlich sind Behorden tblicherweise Teil der Verwaltung und
als solche der Exekutive. Dagegen spricht aber schon die Gesetzesbegriindung,31?
wonach der Bundesrechnungshof nur, ,,soweit es um seine eigene Verwaltung
geht, Oberste Bundesbehérde ist; bei seiner Aufgabenerfillung wird er nicht als
Verwaltungsbehorde, sondern als unabhingige Institution titig, die beiden Gewal-
ten dient und somit zwischen Legislative und Exekutive steht”. Nach dem Willen
des Gesetzgebers wird der Bundesrechnungshof damit im Rahmen des Priifungs-
verfahrens nicht als Behorde titig,32 so dass die Bezeichnung als Behérde folglich
nicht geeignet ist, als Anknlpfungspunkt fiir eine Zuordnung zur Exekutive zu
dienen. Der Bundesrechnungshof ist aus Verwaltungsstrukturen und -hierarchien
vollig ausgegliedert; die Behdrdenform stellt insofern ein reines ,,Organisations-
und Arbeitsmittel” dar, das fiir sich genommen nicht die Zuordnung zur Exekuti-
ve mit sich bringt.3!

Auch lieBe die Behérdenform, soweit man sie denn annehmen mochte, fur
sich allein genommen noch nicht unbedingt einen Schluss auf die Verortung im
Verfassungsgefiige zu, gibt es doch auch im Bereich der Legislative Verwaltungs-
behorden, wie die Bundestagsverwaltung oder den Wehrbeauftragten des Bundes-
tages3? oder den Bundestagsprisidenten, soweit er als Verwaltungsbehérde bei

317 Gesetz uber den Bundesrechnungshof (BRHG) vom 11.7.1985 (BGBL I S. 1445).

318 Vol § 1 Abs. 2 Gesetz tiber Errichtung und Aufgaben des Bundesrechnungshofes vom
27.11.1950 (BGBL. S. 765).

319 Entwurf eines Gesetzes tiber den Bundesrechnungshof, BT-Drucksache 10/3323 v. 10.05.1985,
S. 10. (vgl. auch Schriftlicher Bericht des Rechtsausschusses zu BT-Drucksache V/3605, S. 13);
Siche auch mit zahlreichen Nachweisen zu den entsprechenden Plenarprotokollen, die diese Ein-
schitzung stitzen: Hauser, Stellung des Bundesrechnungshofs im System der Gewaltenteilung
und in der 6ffentlichen Verwaltung, DVBL 2006 539 (542).

320 Eickenboom/ Hener, Das neue Bundesrechnungshofgesetz, DOV 1985, 997 (1000); Pliger, in: Heu-
er, Kommentar zum Haushaltsrecht, § 1 BRHG, Rn. 1 (Stand: 41. EL Februar 20006); Kiostermann,
in: Heuer, Kommentar zum Haushaltsrecht, § 94 BHO, Rn. 19 (Stand: 37. EL Mai 2004); Hauser,
Stellung des Bundesrechnungshofs im System der Gewaltenteilung und in der 6ffentlichen Ver-
waltung, DVBL. 2006, 539 (542).

321 8. Tiemann, Die staatsrechtliche Stellung der Finanzkontrolle des Bundes, 1974, S. 313; ebenso: H.
Schdfer, Wer kontrolliert unsere Steuergelder? Finanzpriiffung durch den Bundesrechnungshof,
1977, S. 31: ,,Selbst wenn man den BRH als ,,Verwaltungsbehérde im ministerialfreien Raum*
ansieht, ist damit noch nichts fir eine Entscheidung tiber das Wesen der Rechnungspriffung ge-
wonnen.

322 H. Schéfer, Der Bundesrechnungshof im Verfassungsgefiige der Bundesrepublik, DOV 1971, 542
(543).
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der Festsetzung und Auszahlung staatlicher Gelder an politische Parteien nach
dem Parteiengesetz titig wird.3?> Schlieflich werden auch im Bereich der Judikati-
ve im Rahmen der Rechtsprechungsverwaltung materiell Verwaltungsaufgaben
wahrgenommen.324

) Rechtsnatur von Prifungsankiindigungen

Fir die Zuordnung zur Exekutive kénnte es sprechen, wenn der Bundesrech-
nungshof Staatsgewalt in exekutivtypischer Form ausiibte. Was die Wahrnehmung
von Prifung, Beratung und Berichterstattung angeht, ist das wie gesehen nicht der
Fall, jedoch stellt sich die Frage nach der Rechtsnatur von Prifungsankiindigun-
gen, namlich ob in thnen Verwaltungsakte zu sehen sind.

Prifungsankiindigungen kénnen grundsitzlich gegentiber Stellen des Bundes
und gegeniiber Stellen auBlerhalb der Bundesverwaltung ergehen. Gegentiber Stel-
len des Bundes kann mangels AuBlenwirkung, handelt es sich doch um eine Mal3-
nahme innerhalb desselben Rechtstrigers, schon kein Verwaltungsakt vorliegen.325
Fraglich ist aber, wie Prifungsankiindigungen gegeniiber Stellen aullerhalb der
Bundesverwaltung zu bewerten sind, wobei es sich um juristische Personen des
offentlichen Rechts sowie des Privatrechts handeln kann. Entscheidender Unter-
schied ist, dass Stellen auflerhalb der Bundesverwaltung nicht Priifungsadressat,
sondern lediglich Erhebungsobjekt sind, wie § 91 BHO (,,Priifung bei den Stellen
auBerhalb der Bundesverwaltung®) eindeutig zu entnehmen ist.32¢ Im Mittelpunkt
stehen Priifungsankiindigungen fiir die praktisch bedeutsamste?’ Zuwendungs-
prifung nach § 91 BHO neben der Betitigungspriifung nach § 92 BHO, der Pri-
fung juristischer Personen des Privatrechts gem. § 104 BHO sowie bundesunmit-
telbarer juristischer Personen des 6ffentlichen Rechts gem. §§ 111, 112 BHO.

o) Meinungsstand in Literatur und Rechtsprechung

In Literatur und obergerichtlicher Rechtsprechung besteht Uneinigkeit tber die
Verwaltungsakteigenschaft der Prifungsankindigungen. Die Unklarheiten erge-
ben sich aus dem Fehlen einer eindeutigen Ermichtigungsgrundlage fiir den Er-
lass solcher Verwaltungsakte, der Ungewissheit tiber die Behérdeneigenschaft des
Bundesrechnungshofes sowie tiber Aullenwirkung, die wie gesehen ohnehin nur

323 BVerfGE 28, 97 (102 £.); 27, 152 (157).

324 Stern, Staatsrecht, Bd. 11, 1980, S. 901 £.; Detterbeck, Allgemeines Verwaltungsrecht, 2005, Rn. 8.

325 Hauser, Rechtsqualitit von Priifungsankiindigungen des Bundesrechnungshofs, DOV 2004, 786
(788); so auch Grof, Exekutive Befugnisse der Rechnungshéfe, Verwaltungsarchiv 2004, 194
(206) m.w.N.

326 BVerwGE, 116, 92 (95); Kanmer, in: Heuer, Kommentar zum Haushaltsrecht, § 91, Rn. 1 (Stand:
28. EL Juni 1999); a.A. Bebrendt, Die Prufungstitigkeit des Bundesrechnungshofs aulerhalb der
unmittelbaren Bundesverwaltung, 2004, S. 31 ff., 42.

327 Hauser, Rechtsqualitit von Priifungsankiindigungen des Bundesrechnungshofs, DOV 2004, 786
(789).
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gegeniiber Stellen auBlerhalb der Bundesverwaltung vorliegen kann, und Rege-
lungscharakter der Priifungsankiindigungen.

Nach einer Ansicht ist in derartigen Priifungsankiindigungen gegentiber Stellen
auflerhalb der Bundesverwaltung rechtsverbindliches Handeln und Austibung von
Staatsgewalt in verwaltungstypischer Form durch den Erlass von Verwaltungsak-
ten durch die ,,Behérde Bundesrechnungshof zu sehen.32

Da die entsprechenden Landeshaushaltsordnungen an den mal3geblichen Stel-
len wortgleich der Bundeshaushaltsordnung entsprechen, kénnen auch die im
Folgenden aufgefiihrten Fille herangezogen werden, in denen es um Priifungsan-
kiindigungen von Landesrechnungshéfen geht. So ging der Bayerische Verwal-
tungsgerichtshof davon aus, dass es sich bei der Priifungsankiindigung des Bayeri-
schen Obersten Landesrechnungshofes gegentiber einer Handwerkskammer, die
auf Art. 111 Abs. 1 BayHO3® gestiitzt wurde, um einen Verwaltungsakt hande-
le.?30 Er entschied, dass der Anordnung Regelungscharakter zukomme, weil ,,fir
den Einzelfall verbindlich festgestellt wird, dass die Haushalts- und Wirtschafts-
fihrung der Handwerkskammer der Prifung durch den Rechnungshof unterwor-
fen ist“.33! Auch wenn die BayHO keine Befugnisnorm zur Durchsetzung dieser
Priifungsrechte im Einzelfall enthalte, kénne der Rechnungshof seine Priifungs-
rechte gegeniiber juristischen Personen des 6ffentlichen Rechts mittels Verwal-
tungsakt durchsetzen; ,,die Einrdumung von Priifungsrechten biete zugleich die
Grundlage fiir den Erlass eines entsprechenden Verwaltungsaktes®, zumal der
Gesetzgeber den Rechnungshof ausdriicklich zu einer obersten Staatsbehorde
bestimmt habe.332

Das Bundesverwaltungsgericht als anschlieBende Revisionsinstanz lie3 die
Frage, ob es sich um einen Verwaltungsakt handele, ausdriicklich offen, da es sich
um die Auslegung und Anwendung von Landesrecht durch das Berufungsgericht
handelte, die fiir das Revisionsgericht bindend seien.?¥ Es stellte jedoch fest, dass
die Titigkeit der Rechnungshéfe im Vergleich zum Verwaltungshandeln in jeder
Hinsicht eine unabhingige, eigenen Regeln folgende sei, die insbesondere keine
Aufsichtsmal3nahme darstelle.33

328 Groff, Exekutive Befugnisse der Rechnungshéfe, Verwaltungsarchiv 2004, 194; Fittschen, Durch-
setzung der Priifungsrechte der Rechnungshéfe, Verwaltungsarchiv 1992, 165; Bebrendt, Die Pra-
fungstitigkeit des Bundesrechnungshofs auB3erhalb der unmittelbaren Bundesverwaltung, 2004, S. 66
ff..

329 Bayerische Haushaltsordnung vom 08.12.1971 (BayRS 630-1-F); Art. 111 Abs. 1 BayHO stimmt
nahezu wortlich mit § 111 BHO tberein.

330 Bayerischer VGH Miunchen, Urteil v. 23.07.1992 — 22 B 91.1708, DVBI. 1992, 1606.

31 Bayerischer VGH Miunchen, Urteil v. 23.07.1992 — 22 B 91.1708, DVBL. 1992, 1606.

332 Bayerischer VGH Miinchen, Urteil v. 23.07.1992 — 22 B 91.1708, DVBL. 1992, 1606 (1608).

33 BVerwGE 98, 163 (164 f.), lasst offen, ob der Rechnungshof durch seine ,,Sonderstellung im
Staatsaufbau rechtlich daran gehindert ist, seine Befugnisse durch Verwaltungsakt geltend zu ma-
chen®; ebenfalls offenlassend OVG Lineburg, NJW 1984, 2652 = DVBI. 1984, 837; BVerwGE
82, 56 (60).

34 BVerwGE 98, 163 (173 f.).
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Der Auffassung des BayVGH schloss sich der Hessische VGH der Sache nach
auch fir Priafungsanordnungen nach § 94 BHO aus dem Grunde an, dass der
Bundesrechnungshof ,,schon aus Griinden der ndtigen Effizienz® die Befugnis
haben miisse, Verwaltungsakte zu erlassen. Zwar ergebe sich diese Befugnis nicht
direkt aus der Bundeshaushaltsordnung bezichungsweise den jeweiligen Landes-
haushaltsordnungen, jedoch sei die Behérde Bundesrechnungshof im hoheitlichen
Uber- Unterordnungsverhiltnis im Zweifel berechtigt, auch ohne ausdriickliche
Befugnis einen Verwaltungsakt zu erlassen.33

Diese Einschitzung mit der Begriindung, dass sich die Befugnis zum Erlass
von Verwaltungsakten bereits aus dem bloBen Bestehen eines Subordinationsver-
hiltnisses ergeben konne, und damit der Schluss von der Zuweisung der Prii-
fungskompetenz auf das Bestehen einer Kompetenz zum Etlass von Verwal-
tungsakten entspricht hingegen nicht mehr dem gingigen Verstindnis der Wesent-
lichkeitstheorie, die nicht nur auf ,,Eingriffe in Freiheit und Eigentum® beschrinkt
ist336.337 so dass eine gesetzliche Ermichtigungsgrundlage auch in diesem Falle
notwendig wire.

Andere Stimmen in Literatur und Rechtsprechung verneinen daher die Einstu-
fung von Priifungsankiindigungen als Verwaltungsakte.33

Der Bundesrechnungshof selbst betonte als Antragsteller vor dem Hessischen
VGH, ihm fehle bereits die Figenschaft einer Behérde 1.8.d. VwVIG, er werde
dariiber hinaus durch eine Prifungsankindigung gegeniiber dem Adressaten einer
solchen nicht hoheitlich titig und treffe diesem gegentiber auch keine Regelungen,
die Rechtswirkung nach aulen entfalten.?*

Das Schleswig-Holsteinische Verwaltungsgericht verneinte die Befugnis des
Schleswig-Holsteinischen ILandesrechnungshofes, Verwaltungsakte gegeniiber

335 Hessischer VGH 10. Senat, Entscheidung vom 21.11.2000 — 10 TG 2627/99, Rz. 25, DOV 2001,
873.

336 BVerfGE 40, 237 (248 ff.); 8, 155 (167).

37 BVerwGE 72, 265 (266 f.); Schleswig-Holsteinisches VG - 14. Kammer, Entscheidung vom
17.06.2003 — 14 A 148/01, Rz. 42 m.w.N.

38 Hauser, Rechtsqualitit von Priifungsankiindigungen des Bundesrechnungshofs, DOV 2004, 786
m.w.N.; Klostermann, in: Heuer, Kommentar zum Haushaltsrecht, § 94 BHO, Rn. 19 (Stand: 27.
EL Mai 2004); Belemann, Rechtsschutzprobleme im Bereich der Finanzkontrolle, DOV 1990, 58
(62); Hockenbrink, Zur Befugnis der Rechnungshofe, im Prifungsverfahren Verwaltungsakte zu
erlassen, DOV 1991, 241; Havekate, Schutz subjektiv-6ff. Rechte i.d. Rechnungspriifung, A6R
107, 539 (549); in diese Richtung auch Grupp, Die Stellung der Rechnungshéfe in der BRD, 1972,
S 119; so wohl auch Nebe/, in: Piduch; Bundeshaushaltsrecht, § 95 BHO, Rn. 2 a.E. (Stand: 35.
EL 1998); sowie im Ergebnis wohl auch BSGE 52, 294 (296) jedoch ohne nihere Begriindung.

339 Hessischer VGH, Entscheidung vom 21.11.2000 — 10 TG 2627/99 Rz. 15, DOV 2001, 873; So
auch der Vizeprisident des Bundesrechnungshofs, Hauser, Rechtsqualitidt von Priiffungsankindi-
gungen des Bundesrechnungshofs, DOV 2004, 786; ders., Stellung des Bundesrechnungshofs im
System der Gewaltenteilung und in der 6ffentlichen Verwaltung, DVBL. 2006, 539; siche auch:
Bundesrechnungshof, Der Bundesrechnungshof und die Prafungsimter des Bundes, 2005, S. 16:
-Der Bundesrechnungshof hat keine Exekutivgewalt..
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Stellen auBlerhalb der Verwaltung zu erlassen.’* Grund dafiir war in erster Linie,
dass die einschligigen haushaltsrechtlichen Bestimmungen der Landeshaushalts-
ordnung und des Landesrechnungshofgesetzes#! keine ausdriickliche oder auch
nur im Wege der Auslegung ermittelbare Ermichtigungsgrundlage hierfir enthal-
ten.’?2 Gegen die Auslegung als Ermichtigungsgrundlage spreche, dass sich den
jeweiligen Normen weder fiir den Adressaten noch fir das Entscheidungsorgan
entnehmen ldsst, unter welchen tatbestandlichen Voraussetzungen der Rech-
nungshof solche (unter Umstinden grundrechtsrelevanten) Eingriffe vornehmen
darf. Und auch auf der Ermessensseite hitten die Rechnungshéfe nach bundes-
rechtlichen (wie auch nach den landesrechtlichen) Regelungen weitgehend freie
Hand. Hinzu komme die unbestimmte Formulierung des § 95 BHO, aus der sich
die Auskunftspflicht und die Pflicht zur Vorlage von Unterlagen ergibt, was gegen
die Einstufung als taugliche Ermichtigungsgrundlage spreche.

Probleme wiirde auch die gerichtliche Uberpriifbarkeit der Ermessensaus-
tbung mit sich bringen. So miisste der Bundesrechnungshof etwa begriinden,
warum er gerade den ausgewihlten Zuwendungsempfinger und gerade den Pri-
fungsgegenstand zu dem von ihm bestimmten Zeitpunkt gepriift hat, was dem
staatsinternen Charakter der Rechnungspriifung und der Unabhingigkeit wider-
sprache.?#

Fraglich ist, ob die Prifungsankindigungen tiberhaupt tber einen eigenstindi-
gen Regelungscharakter verfiigen, was Voraussetzung fiir die Einstufung als Ver-
waltungsakt wire. Gegen die Annahme des Regelungscharakters in den Fillen der
Zuwendungspriifung nach § 91 BHO spricht vor allem, dass die Individualisie-
rung des Prifungs- und Erhebungsrechts des Bundesrechnungshofes bereits Be-
standteil des Zuwendungsbescheides ist.3** Fir eine erneute rechtsverbindliche
Feststellung dieses Prifungsrechtes durch den Bundesrechnungshof in seiner
Prifungsankiindigung besteht somit kein Raum,* denn dieses wurde von der
Behorde, die den Zuwendungsbescheid erlassen hat, bereits individualisiert. Ent-
sprechendes gilt im Falle der Betitigungsprifung nach § 92 BHO, in dem die
Individualisierung durch Satzung bzw. Gesellschaftsvertrag erfolgt, fur Prifungen
bei juristischen Personen des Privatrechts nach § 104, bei denen die Prifung ver-
einbart oder in Satzung oder Gesellschaftsvertrag festgelegt ist, sowie in den Fal-
len der Prifung bundesunmittelbarer Personen des offentlichen Rechts gem. §§

340 Schleswig-Holsteinisches VG - 14. Kammer, Entscheidung vom 17.06.2003 — 14 A 148/01.

341 Ebensowenig wie Bundeshaushaltsordnung und Bundesrechnungshofgesetz.

342 Schleswig-Holsteinisches VG - 14. Kammer, Entscheidung vom 17.06.2003 — 14 A 148/01, Rz.
38.

343 Belemann, Rechtsschutzprobleme im Bereich der Finanzkontrolle, DOV 1990, 58 (62); Schleswig-
Holsteinisches VG - 14. Kammer, Entscheidung vom 17.06.2003 — 14 A 148/01, Rz. 36.

34 Hauser, Rechtsqualitit von Priifungsankiindigungen des Bundesrechnungshofs, DOV 2004, 786
(788 £.).

345 Hauser, Rechtsqualitit von Priifungsankiindigungen des Bundesrechnungshofs, DOV 2004, 786
(789).
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111, 112 BHO, bei denen die Individualisierung in aller Regel im Errichtungsge-
setz erfolgt.346

Wie gesehen ist auch die Einstufung des Bundesrechnungshofes als Oberste
Bundesbehorde, soweit es nicht um die Wahrnehmung seiner eigenen Verwaltung
geht, abzulehnen. Selbst die Gegenansicht, die die Beh6rdeneigenschaft des Bun-
desrechnungshofes bejaht, differenziert zum Teil dahingehend, dass der Bundes-
rechnungshof aufgrund seiner besonderen verfassungsrechtlichen Kontroll- und
Berichtsaufgaben nur im Priifungsverfahren gegeniiber den Priifungsunterworfe-
nen als Behorde anzusehen sein soll. 37

Die AuBenwirkung von Priifungsankiindigen ist, selbst wenn sie gegentiber
Stellen auBlerhalb der Bundesverwaltung erfolgen, nur schwerlich anzunehmen, sie
sind vielmehr Teil des Prifungsverfahrens, das staatsinternen Charakter hat, wie
besonders die Formulierung des § 91 BHO (,,Prifung bei Stellen auf3erhalb der
Bundesverwaltung®) deutlich macht, wonach diese Stellen nicht Prifungsadressat,
sondern lediglich Erhebungsobjekt sind.3#8

Weiter ist in § 95 BHO vom ,,Erbitten® der benétigten Auskiinfte die Rede.
Das ,,Erbitten gegeniiber einem zur Auskunft Verpflichteten wire eine sehr un-
gewOhnliche Formulierung, wenn daraus auf eine hoheitliche, mit Befehl und
Zwang durchsetzbare Mal3nahme mit Regelungscharakter einer Behérde geschlos-
sen werden sollte. Dass der Bundesrechnungshof offensichtlich auch gar keine
Verwaltungsakte erlassen will, spiegelt sich in § 25 Abs. 2, Spgstr. 4, 5 der von ihm
erlassenen Prifungsordnung (PO-BRH) wider; danach enthalten ,,Priifungsan-
kiindigungen® ,,die Bitte, die vom Bundesrechnungshof Beauftragten zu unter-
stiitzen und Arbeits- sowie Sachmittel zur Verfligung zu stellen® sowie ,,gegebe-
nenfalls die Bitte, [die bereitzuhaltenden Prifungsunterlagen| nach besonderen
Vorgaben aufzubereiten®.

Hinzukommt, dass die Bundeshaushaltsordnung dem Bundesrechnungshof
keinerlei eigene rechtliche Méglichkeiten zur Verfiigung stellt, um einen eventuel-
len Verwaltungsakt auch selbst durchzusetzen.

Unstreitig ist wohl, dass das Prifungsverfahren des Bundesrechnungshofes
kein Verwaltungsverfahren 1.5.d. § 9 VwVI{G ist:3# Es ist weder auf Etlass eines
Verwaltungsaktes noch eines Offentlich-rechtlichen Vertrages gerichtet, sondern

346 Im Einzelnen und mit zahlreichen Beispielen: Hauser, Rechtsqualitit von Priffungsankiindigungen
des Bundesrechnungshofs, DOV 2004, 786 (789).

347 Fittschen, Durchsetzung der Priifungsrechte der Rechnungshéfe, Verwaltungsarchiv 1992, 165
(179).

348 BVerwGE 116, 92 (95); Hockenbrink, Zur Befugnis der Rechnungshéfe, im Priifungsverfahren
Verwaltungsakte zu erlassen, DOV 1991, 241 (242); Haverkate, Der Schutz subjektiv-6ffentlicher
Rechte in der Rechnungspriifung, AGR 107 (1982), 539 (549); a.A. Bebrendt, Die Prufungstitigkeit
des Bundesrechnungshofs auflerhalb der unmittelbaren Bundesverwaltung, 2004, S. 31 ff., 42.

349 Hauser, Rechtsqualitit von Priifungsankiindigungen des Bundesrechnungshofs, DOV 2004, 786
(787); Hockenbrink, Zur Befugnis der Rechnungshéfe, im Prifungsverfahren Verwaltungsakte zu
erlassen, DOV 1991, 241 (242) m.w.N.
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auf die Darstellung konkreter Prifungsergebnisse und jihrlicher Bemerkungen,
ohne dass den Rechnungshéfen dabei Exekutivbefugnisse zukdmen.35

Unterstrichen wird dies durch die grundsitzliche Nichtanwendbarkeit des
VwVEG3!, die sich aus § 17 Abs. 2 BRHG ergibt, der hinsichtlich der Aufgaben-
erfillung des Bundesrechnungshofes ausnahmsweise nur auf § 20 Abs. 5 VwVIG
verweist, aber nicht auf das Gesetz als Ganzes.352

Gegen die Einstufung von Priifungsankiindigungen als Realakt statt als Ver-
waltungsakt spricht auch nicht, wie von manchen befiirchtet,3> dass diese zu einer
Verkiirzung des Rechtsschutzes des Prifungsunterworfenen fithren wiirde. Der
Bundesrechnungshof hitte im Falle der Weigerung des Adressaten, seinem Aus-
kunftsverlangen zu entsprechen, als ultima ratio den Verwaltungsrechtsweg zu
beschreiten, um seine Rechte mit einem Antrag nach § 123 VWGO oder einer
Leistungsklage durchzusetzen, so dass die Rechte des Betroffenen keinesfalls ver-
kirzt wiirden.35*

Unabhingig davon kann auch eine Anfechtungsklage zuldssig sein, soweit der
Bundesrechnungshof eine Prifungsankiindigung erlisst, die die Form eines Ver-
waltungsaktes hat und vom Adressaten als solcher zu verstehen ist, was aber
nichts an der materiellen Rechtsqualitit des Bescheids dndert.3>

Ferner kénnen im anschlieBenden Priifungsverfahren unter Umstinden Rech-
te Priifungsbetroffener, insbesondere Anhérungserfordernisse, zu beachten sein.
Das ist insbesondere dann der Fall, wenn eine Priifung bei einer juristischen Per-
son des Privatrechts vorgenommen wird und es nachfolgend zu einer Erwihnung
in einem Rechnungshofbericht kommt, die sich auf ihre Geschiftsinteressen aus-
wirken kann.? Der genannte Fall ist aber von duf3erst geringer praktischer Bedeu-

30 So zum Schleswig-Holsteinischen ILandesrechnungshof: Schleswig-Holsteinisches VG - 14.
Kammer, Entscheidung vom 17.06.2003 — 14 A 148/01, Rz. 31.

351 Haverkate, Der Schutz subjektiv-6ffentlicher Rechte in der Rechnungspriifung, AR 107 (1982),
539 (549) m.w.N.; Belemann, Rechtsschutzprobleme im Bereich der Finanzkontrolle, DOV 1990,
58 (61).

352 Eijckenboom/ Heuer, Das neue Bundestrechnungshofgesetz, DOV 1985, 997 (1000); vgl. auch Regie-
rungsentwurf zum BRHG, BT-Drs. 10/3323, S. 15 (zu § 17) Die Regelungen des VwVIG gelten
danach nur bei Angelegenheiten auBlerhalb der Aufgabenerfillung des BRH unmittelbar; so wohl
auch Fittschen, Verwaltungsarchiv 1992, 165 (172).

353 Fittschen, Durchsetzung der Prifungsrechte der Rechnungshéfe, Verwaltungsarchiv 1992, 165
(172).

3% Hauser, Rechtsqualitit von Priifungsankiindigungen des Bundesrechnungshofs, DOV 2004, 786
(788).

355 Klostermann, in: Heuer, Kommentar zum Haushaltsrecht, § 94, Rn. 19 (Stand: 37. EL Mai 2004);
zum Bayerischen Obersten Rechnungshof: BVerwGE 98, 163 (164 f.), das offen lisst, ob der
Rechnungshof durch seine ,,Sonderstellung im Staatsaufbau rechtlich daran gehindert ist, seine
Befugnisse durch Verwaltungsakt geltend zu machen®.

356 Ferdinand Kopp, Rechtsschutz des Biirgers gegen den Inhalt und die Verbreitung von Priifungsbe-
richten eines Rechnungshofs, JuS 1981, 419 (426); Eickenboom/Heuer, Das neue Bundesrech-
nungshofgesetz, DOV 1985, 997 (1000); Haverkate, Der Schutz subjektiv-6ffentlicher Rechte in
der Rechnungspriifung, A6R 107 (1982), 539 (545 ft.); einschrinkend: Belemann, Anm. zum Urteil
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tung, da der Bundesrechnungshof bei der Prifung bei juristischen Personen des
Privatrechts diese in seinen Berichten grundsitzlich anonymisiert (vgl. § 9 Abs. 2
PO-BRH), was in Hinblick auf die Grundrechtsrelevanz auch notwendig ist.

BB) Zwischenergebnis

Im Ergebnis sprechen die besseren Argumente fir die Ablehnung der Verwal-
tungsaktqualitit. Jedoch bedarf die Frage der Rechtsnatur von Prifungsankiindi-
gungen wohl einer endgiiltigen verfassungsgerichtlichen Klidrung; bisher hat das
Bundesverfassungsgericht sie allerdings ausdriicklich offen gelassen.?>

Nur am Rande bemerkt sei die geringe praktische Relevanz der Frage nach der
Rechtsnatur von Priifungsankiindigungen: Zum einen kommt eine Verweigerung
der Zusammenarbeit durch den Priifungsadressaten fast nie vor, zum anderen ist
der Rechnungshof, um erfolgsversprechend prifen zu kdnnen, auf die Zusam-
menarbeit angewiesen, so dass ein Prozess beziehungsweise die Anwendung von
Zwangsmitteln kontraproduktiv wiren, wenn auch als ultima ratio nicht ausge-
schlossen?38.35
Festzuhalten bleibt, dass selbst dann, wenn man Priffungsankiindigungen Verwal-
tungsaktqualitit zumille, dies noch keineswegs zwangsliufig zu einer Zuordnung
des Bundesrechnungshofes zur Exekutive fiihrte.3¢0 Diesen Schluss zieht im Ubri-
gen auch der Hessische VGH in seiner Entscheidung ausdriicklich nicht.?¢! Das
Bundesverwaltungsgericht erwihnt in dieser Richtung die Frage, ob der Bundes-
rechnungshof durch seine Sonderstellung im Staatsaufbau grundsitzlich am Erlass
von Verwaltungsakten gehindert sein konnte, lisst sie im Ergebnis aber offen.362

Die Priifungsankiindigung ist nur ein vorbereitender Teilaspekt der eigentli-
chen Titigkeit des Bundesrechnungshofes. Die Kernaufgaben des Bundesrech-

des OVG Miinster vom. 9.5.1978 — XII A 687/76, DOV 1979, S. 684 (685), der dies nur fiir den
Fall einer , willkiitlichen Priffung ohne sachlichen Anlass® oder, ,,wenn Priffungsfeststellungen
chrverletzende Behauptungen in bezug auf einen Dritten enthalten, die unrichtig sind..

37 BVerfGE 74, 69 (75 f.): ,,Sollte in einer solchen Aufforderung kein Verwaltungsakt zu sehen sein,
so wire jedenfalls eine verwaltungsgerichtliche Unterlassungsklage zuldssig. In Betracht kime
auch eine [...] Feststellungsklage, dass ein Priifungsrecht des Rechnungshofes nicht besteht.

358 Zu den Rechtschutzméglichkeiten VI.4.; Entsprechend dulBerte sich Bundesrechnungshofprisi-
dent Engels im Gesprich mit der Frankfurter Allgemeinen Zeitung, hinsichtlich der Prifung der
gesetzlichen Krankenkassen: ,,Wenn unser Priifungsrecht bestritten wird, werden wir es einkla-
gen.“, Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 16. Mirz 2007, S. 11.

39 So gab zwischen den Jahren 1980 und 1998 nur dreizehn Fille, in denen der Bundesrechnungs-
hof zur Durchsetzung von Prifungsrechten gerichtlich titig werden musste; Antwort des Parla-
mentarischen Staatssekretdrs Diller auf eine Parlamentarische Anfrage vom 5. Januar 1999, BT-
Drs. 14/257,S.12.

360 Vgl. hierzu VI1.2.c), wo in diesem Kontext bereits auf exekutive Titigkeiten hingewiesen wurde,
die vom Bundestagsprisidenten trotz seiner Zuordnung zur Legislative sowie der Gerichtsverwal-
tungen trotz ihrer Zuordnung zur Legislative ausgeiibt werden.

361 Die Einordnung offenlassend: Hessischer VGH, Entscheidung vom 21.11.2000 — 10 TG
2627/99 Rz. 16, DOV 2001, 873.

362 BVerwGE 98, 163 (164 £.).
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nungshofes, nimlich Kontrolle und Beratung von Staatsorganen der Exekutive
und Legislative, sind wie gesechen Verfassungs- und keine Regierungs- oder Ver-
waltungsaufgaben,’3 die unmittelbar aus dem Grundgesetz folgen. Auch wider-
spriche die Zuordnung zur Exekutive dem Willen des Gesetzgebers.

Die Rechnungspriifung verfolgt staatsinterne’* Zwecke, mit der Prifung
staatlicher Finnahmen und Ausgaben hat sie das Ziel, den Umgang staatlicher
Stellen mit 6ffentlichen Finanzmitteln zu kontrollieren und zur Optimierung bei-
zutragen. Auch die Veroffentlichung der Berichte ist letztlich nur ein dem aus dem
Demokratieprinzip entspringenden Transparenzgebot geschuldetes erwiinschtes
Nebenprodukt dieser innerstaatlichen Titigkeit. Prifungsgegenstand ist allein die
Haushalts- und Wirtschaftsfihrung des Bundes (vgl. § 88 BHO). Stellen auerhalb
der Bundesverwaltung sind somit niemals Prifungsadressat oder -gegenstand,
sondern vielmehr bloBes Erhebungsobjekt. Dieser staatsinterne Charakter der
Rechnungspriifung spricht gegen die Befugnis, Priifungsankiindigungen in Form
von Verwaltungsakten zu erlassen (das gleiche muss fiir Vorlage- und Auskunfts-
verlangen nach § 95 BHO gelten)36> sowie gegen die Zuordnung zur Exekutive
und fir eine Sonderstellung im System der Gewaltenteilung.

Der Bundesrechnungshof ist als unabhingiges Organ gerade zur Kontrolle der
Exekutive berufen. Darin besteht traditionell seine Hauptaufgabe, wie der ge-
schichtliche Vergleich zeigt. Gegen die Zuordnung des Bundesrechnungshofes zur
Exekutive spricht auch die Entwicklung seit 1950 hin zu einer sukzessiven Stir-
kung seiner Selbstindigkeit,3¢ ganz besonders gegeniiber der Exekutive. Seine
Stellung ist vielmehr geprigt von einer Position zwischen Legislative und Exekuti-
ve. Sie ergibt sich aus seinen Aufgaben und auch aus den durch seine Unabhin-
gigkeit stark begrenzten Einflussméglichkeiten durch diese Staatsgewalten.

Eine Zuordnung zur Exekutive wird seiner Sonderstellung aus diesen Griin-
den nicht gerecht und ist daher abzulehnen.

cc) Zwischenergebnis

Im Ergebnis ldsst sich der Bundesrechnungshof weder nach der Subtraktionsme-
thode noch anhand positiver Abgrenzungskriterien der Exekutive zuordnen. Im
Ubrigen brichte eine solche Zuordnung auch Gefahren fiir seine Unabhingigkeit
mit sich. Aus der fast drethundertjahrigen Geschichte des Bundesrechnungshofes
und seiner Vorginger zeigt sich, dass zu Zeiten der Monarchie ebenso wie zur

363 Nebel, in Piduch, Bundeshaushaltsrecht, Art. 114, Rn. 29 (Stand: 21.EL Januar 1986).

364 Schleswig-Holsteinisches VG - 14. Kammer, Entscheidung vom 17.06.2003 — 14 A 148/01, Rz.
36; Haverkate, Der Schutz subjektiv-6ffentlicher Rechte in der Rechnungspriifung, A6R 107
(1982), 539 (549); Hockenbrink, Zur Befugnis der Rechnungshéfe, im Priifungsverfahren Verwal-
tungsakte zu erlassen, DOV 1991, 241 (242, 243).

365 Klostermann, in: Heuer, Kommentar zum Haushaltsrecht, § 95 BHO, Rn. 22 m.w.N. (Stand: 27.
EL Mai 2004).

366 Oben: 1. Historische Entwicklung.
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Zeit des nationalsozialistischen Unrechtsstaates der Rechnungshof der Exekutive
zugeordnet war. So kam es zu einer abhingigen Kontrolle, die einseitig im Interes-
se des jeweiligen Machthabers stattfand. Insofern spricht auch das Demokratie-
prinzip3¢7 fiir eine unabhingige, keiner Gewalt zugeordnete Stellung.

d) Doppelfunktion, die die gleichzeitige Zuordnung zn Legislative und Exeuntive begriindet

Die bereits erwihnte Aussage des Rechtsauschusses des Bundestages,3 der Bun-
desrechnungshof sei ,,Hilfsorgan sowohl der Legislative als auch der Exekutive®,
durfte wohl Piduch dazu veranlasst haben, dem Bundesrechnungshof eine Doppel-
rolle zuzusprechen, in der er sowohl der Legislative als auch der Exekutive zuzu-
rechnen sei.3®” Dagegen sprechen die Griinde, aus denen schon die Zuordnung zu
jeder einzelnen der beiden Gewalten abgelehnt wurde. Der Bundesrechnungshof
ist weder ein Hilfsorgan der Legislative noch der Exekutive. Seine Titigkeit kann
auch funktional keiner der beiden Gewalten zugeordnet werden, sie enthalt viel-
mehr Elemente aller drei Gewalten sowie allein rechnungshoftypische. Die Stel-
lung des Bundesrechnungshofes ist eine sowohl parlaments- als auch ministerial-
freie.370

Gegen die Annahme einer Doppelzugehérigkeit sprechen auch die fiir das
Grundgesetz typischen Funktionenverschrinkungen und —tberschneidungen. Im
Rahmen dieser erfolgt ausnahmsweise etwa Rechtsetzung durch Organe der Re-
gierung und Verwaltung oder Regierung und Verwaltung durch Organe der Ge-
setzgebung,?’! ohne dass hier doppelte Zugehérigkeiten von Organen zu mehre-
ren Gewalten konstruiert wiirden.372

Richtig ist sicherlich, dass sich die externe Rechnungskontrolle im Spannungs-
teld37 zwischen Legislative und Exekutive bewegt. Jedoch ist vor allem zu beach-
ten, dass im modernen Parteienstaat Parlament und Regierung in aller Regel keine
Gegensitze mehr darstellen wie noch in der konstitutionellen Monarchie. Die
Bundesregierung und die sie tragende Regierungsmehrheit im Parlament sind eng
miteinander verbunden, wie das Fehlen diesbeztglicher Inkompatibilitdtsregeln
zeigt. Der Wille der regierenden Parteien zur Macht unterbindet in diesem Ver-
hiltnis hiufig eine echte Kontrolle durch das Parlament. Der Bundesrechnungs-

367 Oben V. Der Bundesrechnungshof als Forderung des Demokratieprinzips.

368 Vgl. Fn. 261, schriftlicher Beticht des Rechtsausschusses, zu Drucksache V/3605, S. 13.

369 Piduch, in: ders., Bundeshaushaltsrecht, (Stand: 1969), Art. 114, Rn. 32 — 36; so wohl auch Nebe/,
in: Piduch, Bundeshaushaltsrecht, (Stand: Januar 1986), Art. 114, Rn. 29 in der aktuellen Fassung
des Kommentars.

370 Krebs, Die rechtliche Stellung der Rechnungshéfe, Verwaltungsarchiv 1980, 77 (82).

311 BVerfGE 30, 1 (28).

372 B. Tiemann, Zur staatsrechtlichen Stellung und Funktion des Bundesrechnungshofes nach der
Haushaltsreform, DVBL. 1970, 954 (957) m.w.N.; S. Tiemann, Die staatsrechtliche Stellung der Fi-
nanzkontrolle des Bundes, 1974, S. 319.

373 H. Schafer, Wer kontrolliert unsere Steuergelder?, 1977, S. 32 f.
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hof soll daher gerade ein kritisches, notwendigerweise unabhingiges und eigen-
stindiges Organ sein.

¢) ,,Vierte Gewalt" oder Einrichtung sui generis

Finanzfunktionen sind im Grundgesetz gewaltiibergreifend geregelt, dementspre-
chend kann auch die Finanzkontrolle nicht einer einzelnen Teilgewalt zugeordnet
werden. Art. 20 Abs. 2 S. 2 GG zwingt insofern nicht dazu, jedes Staatsorgan
unbedingt in das Dreiteilungsschema einzuordnen, die Verfassung selbst kann
Ausnahmen begriinden.’™ Angesichts der Tatsache, dass der Bundesrechnungshof
keine Staatsgewalt ausiibt, insbesondere nicht hoheitlich gegen Grundrechtstriger
vorgehen kann, fithrte eine solche Einordnung auch nicht zu den typischen Prob-
lemen der Gesetzesbindung. Die Einordnung aullerhalb der drei Gewalten ist
nicht als Versto3 gegen den Gewaltenteilungsgrundsatz zu sehen, sondern viel-
mehr als eine Verstirkung des grundgesetzlichen Systems von Machtkontrollen
und -balancierungen durch Vermeidung von Kontrollschwichen.

Ahnlich wie bei Gerichten bestehen nur minimale Verschrinkungen mit Legis-
lative und Exekutive, nimlich hinsichtlich der Besetzung der Amter des Prisiden-
ten und Vizeprisidenten, die in Hinblick auf die demokratische Legitimation des
Bundesrechnungshofes notwendig sind. Die Besetzung der héchsten Amter des
Hofes durch Bundestag und Bundesregierung verleiht der Institution mittelbare
personelle demokratische Legitimation, zusitzlich zu der ,,verfassungsunmittelba-
ren institutionellen und funktionellen demokratischen Legitimation®, die ihm da-
durch zukommt, dass er eine unmittelbar durch das Grundgesetz, das seinerseits
auf dem Volkswillen beruht, geschaffene Institution ist. 37>

Diese Trennung verdeutlicht die Stellung auf3erhalb von Legislative und Exe-
kutive, eine Trennung, die dhnlich strikt wie bei den Gerichten ist. Unterstrichen
wird sie durch die Systematik des Grundgesetzes, das die Finanzkontrolle durch
den Bundesrechnungshof wie das gesamte Finanzwesen in einem separaten Ab-
schnitt zentral und gewaltentibergreifend regelt. Auch in der historischen Ent-
wicklung ist klar die Tendenz einer Verstirkung der Unabhingigkeit (besonders
von der Exekutive) zu erkennen.

Als Ergebnis stellt sich im Folgenden die Frage, wie genau die Stellung des
Bundesrechnungshofes aulerhalb der drei Gewalten zu bestimmen ist.

3714 BVerfGE 30, 1 (27 f.); Stern, Staatsrecht, Bd. 11, 1980, S. 448; Krebs, Die rechtliche Stellung der
Rechnungshofe, VerwArch 1980, 77 (83): gegen ,,zwanghafte Einordnung in das ,,Prokrustes-
Bett* des Dreierschemas.

375 v.Arnim, Finanzkontrolle in der Demokratie, in: ders., Finanzkontrolle im Wandel, 1989, S. 39
(42 £).
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aa) Vierte Staatsgewalt

Die Einordnung des Bundesrechnungshofes als vierte Staatsgewalt® wurde fri-
her vereinzelt, aber wohl eher im Gibertragenen Sinne, vertreten, um die Bedeutung
einer unabhingigen externen Finanzkontrolle zu betonen. Der Idee, die Rech-
nungskontrolle als vierte Staatsgewalt zu klassifizieren, kénnte sowohl die sprich-
wortliche Bezeichnung der Presse als solche wie auch die Existenz einer eigenen
Kontrollgewalt im chinesischen Staatsrecht?”” Pate gestanden haben. Dabei stellt
sich von vornherein die Frage nach der grundsitzlichen Vergleichbarkeit mit einer
derart unterschiedlichen Rechtsordnung sowie danach, wie treffend die Uberset-
zung ist, liegen doch die Einordnung als Staatsgewalt und als Staatsfunktion sehr
nah beieinander. Die Tatsache, dass der Bundesrechnungshof auf eigene Initiative
titig wird und bei der Wirtschaftlichkeitsbewertung einen groBlen Beurteilungs-
spielraum hat, kénnte in diese Richtung weisen. Hervorzuheben ist auch eine
gewisse mittelbare Mitwirkung an der Willensbildung von Legislative und Exeku-
tive.

Staatsgewalt im Sinne des Art. 20 Abs. 2 GG kann definiert werden als die ,,ge-
samte staatliche Herrschaftsmacht“ 378 die insbesondere alle rechtsverbindlichen
Entscheidungen staatlicher Organe gegeniiber dem Biirger, auch blole Mitent-
scheidungsbefugnisse, umfasst; nicht dazu zahlen hingegen ,,vorbereitende und
rein konsultative Titigkeiten®.3”” Der Bundesrechnungshof bereitet Informationen
auf. Dabei bewegt er sich auch im kaum abzugrenzenden Bereich zwischen nach-
vollziehender und bewertender Kontrolle.?" Besonders kommt ihm in der beglei-
tenden Beratung, die er eigeninitiativ und unabhingig vornimmt, in mittelbarer
Form Mitgestaltungsmacht zu. Die Entscheidung selbst trifft aber allein das be-
treffende Organ, es besteht nicht einmal Pflicht der Beratenen, sich mit den Vor-
schligen auseinanderzusetzen. Der Entscheidungsgrundlage, die der Bundesrech-
nungshof liefert, kann allenfalls faktische, nie aber rechtliche Verbindlichkeit zu-
kommen. Der Bundesrechnungshof ibt somit keine Hoheitsgewalt aus. Sein
Handeln wirkt lediglich mittelbar auf die Entscheidungsprozesse der zur Ent-
scheidung berufenen Verfassungsorgane ein. So ist der Finanzkontrolle nicht die

576 Heuss, DOH 1954, 6; F. Schéffer, DOH 1954, 9; VVialon, Hanshaltsrecht, 1959, S. 1072: heiBt die
Bezeichnung als vierte Gewalt gut, ,,wenn man mit ihr die Selbstdndigkeit und Unabhingigkeit
der Priifung und der Prifungseinrichtung umschreiben will, sie gehe aber zu weit, wenn man
damit die Titigkeit des BRH in ein gleichberechtigtes Verhiltnis zu Legislative, Judikative und
Exekutive bringen wolle; Peucker, Grundfragen neuzeitlicher Finanzkontrolle, 1952, forderte wei-
tere verfassungsrechtliche Stiitzen in Form verfassungsrechtlicher Hilfsgarantien und spricht fiir
cine Ausgestaltung ,,zu einer Art vierter Gewalt im Sinne der Montesquieu’schen Gewaltentei-
lungslehre® aus; weitere Nachweise bei S7ern, Staatsrecht, Bd. 11, 1980, S. 446 (Fn. 200).

377 B. Tiemann /| S. Tiemann, Zum staatsrechtlichen Standott der Finanzkontrolle in rechtsverglei-
chender Sicht, Der Staat 1974, 519 f.; Detailliert zum chinesischen Kontroll-Yuan: Heinig, Das
Budget, Bd. 1, 1949, S. 42, 139 ff.

378 Sachs, in Sachs, GG, Art. 20, Rn. 29; Stern, Staatsrecht 11, 1980, S. 533.

379 Sachs, in Sachs, GG, Art. 20, Rn. 29; BVerfGE 47, 253 (273); 83, 60 (73 £.); 93, 37 (68); 77, 1 (40).

380 Hufeld, in: Isensee/Kirchhof, HStR, Bd. I11, 2005, § 56, Rn. 4.
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Rolle zugedacht, unmittelbar gestaltende staatliche Titigkeit auszutiben,’! so dass
die Einordnung als ,,vierte Staatsgewalt” schon in Ermangelung der Ausiibung
hoheitlicher Gewalt nicht in Betracht kommt. Aus diesem Grund ist er auch selbst
nicht als Verfassungsorgan einzustufen.’®? Die Qualifizierung als Verfassungsot-
gan setzt zundchst die Grundlage des jeweiligen Organs im Grundgesetz voraus.
Das ist beim Bundesrechnungshof in Art. 114 GG der Fall. Neben dieser formel-
len Erwihnung in der Verfassung ist aber weiter notwendig, dass das jeweilige
Organ an der Gesamtwillensbildung des Staates mitwirkt,33 was der Bundesrech-
nungshof wie gesehen nicht tut.8

Abgesehen davon wire diese Annahme in Hinblick auf die Bindung der drei
herkémmlichen Teilgewalten an die Verfassung beziehungsweise an Recht und
Gesetz Uber Art. 20 Abs. 3 GG sehr problematisch. Die besondere Bedeutung
dieser Begrenzung der Staatsgewalt an sich, die durch die Ewigkeitsgarantie des
Art. 79 Abs. 3 GG noch hervorgehoben wird, kann man nicht einfach als iiber-
kommen abtun. Auch das Argument, das Grundgesetz selbst kénne Ausnahmen
von der grundsitzlichen Dreiteilung vorsehen, ist zumindest, was eine Interpreta-
tion als eigene ,,vierte Gewalt™ angeht, mit grofiter Vorsicht zu behandeln. Wurde
der Bindung der Teilgewalten tber Art. 20 Abs. 3 GG vom Verfassungsgeber eine
so grofle Bedeutung beigemessen, dass er die Notwendigkeit sah, diese noch
durch Art. 79 Abs. 3 GG zu untermauern, so sind an eine Interpretation der Ver-
fassung dahingehend, dass diese selbst weitere nicht ausdriicklich genannte Teil-
gewalten vorseche, allerhéchste Anforderungen zu stellen, wenn man dies iber-
haupt fiir zuldssig halten will. Das Grundgesetz sicht in Art. 20 Abs. 2 S. 2 GG
drei Gewalten vor, fir die Einstufung einer weiteren Staatsfunktion als eigene
»Gewalt™ misste das Grundgesetz selbst dies ausdriicklich bestimmen. Eine Ein
ordnung aullerhalb der Gewaltentrias als weitere ,,Gewalt™, etwa hinsichtlich
einer auswirtigen Gewalt, der Rechnungsprifung oder der Planung wird daher
zurecht abgelehnt.’5 Die Bezeichnung des Bundesrechnungshofes, der Presse
oder anderer Institutionen als vierte Staatsgewalt erfolgt in aller Regel auch nur im
tbertragenen Sinn, um ihre besondere Rolle hervorzuheben, die in der politischen
Realitit an Bedeutung den Teilgewalten nahekommen soll.

Eine ganz andere Frage ist hingegen, ob jedes staatliche Handeln unbedingt
unter eine der drei Teilgewalten subsumiert werden muss oder ob das Grundge-
setz diesbeziiglich hinsichtlich Titigkeiten, die als nicht zu den Staatsgewalten

381 H. Schafer, Wer kontrolliert unsere Steuergelder, 1977, S. 32.

32 So auch die Uberwiegende Ansicht im Schrifttum, vgl. Haufler, Zur Antragsbefugnis der Rech-
nungshéfe im verfassungsrechtlichen Organstreit, DOV 1998, 544 (545 £.) m.w.N.

383 Maurer, Staatsrecht 1, S. 370.

384 Grupp, Die Stellung der Rechnungshéfe in der BRD, 1972, S. 94.

385 Schmidt-Afimann, in: Isensee/Kirchhof, HStR, Bd. II, 2004, § 26, Rn. 52; Szern, Staatsrecht, Bd. II,
1980, S. 537 m.w.N.
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gehorend charakterisiert werden kénnen, Ausnahmen vorsehen kann und vor-
sieht.

bb) Institution sui generis beziehungsweise Sonderstellung zwischen oder aufler-
halb der Gewalten

Als Folge der Einordnungsschwierigkeiten wird der Bundesrechnungshof daher
als Einrichtung sui generis bezeichnet beziehungsweise ihm eine Sonderstellung3%
eingerdumt, die ihren Standort zwischen oder neben den Gewalten haben soll.

386 Eickenboom/Hener, Das neue Bundesrechnungshofgesetz, DOV 1985, 997 (1000): ,,Staatsorgan
zwischen Exekutive und Legislative; Szern, Staatsrecht, Bd. 11, 1980, S. 448; ders., Der verfas-
sungstechtliche Status der Rechnungshéfe, in: Boning/v.Mutius, Finanzkontrolle im reprisenta-
tiv-demokratischen System, 1990, S. 11 (35); Korthals, Perspektiven fiir eine wirksamere 6ffentli-
che Finanzkontrolle, DOV 2002, 600 (601): , keiner der drei klassischen Gewalten angehérige
HInstitution sui generis®; Krebs, Die rechtliche Stellung der Rechnungshéfe, VerwArch 1980, 77
(83) wendet sich gegen die Einordnung der Finanzkontrolle in das ,,Prokrustes-Bett des Dreier-
schemas®, statt dessen von Legislative und Exekutive gleichermallen distanzierte Sonderstellung;
Degenbart, Kontrolle der Verwaltung durch Rechnungshéfe, VVDStRL 55 (1996), 190 (192 ff.,
205 f.): ,,Kontrollfunktionen diirfen nicht auf eine Teilgewalt bezogen werden; Arndt, Staats-
haushalt und Verfassungsrecht, JuS 1990, 343 (346): ,keiner staatlichen Gewalt zuzuordnen,
vielmehr im Dienst der ordnungsgemif3en Austibung aller drei Staatsgewalten; Miiller, Die insti-
tutionelle Unabhingigkeit der Rechnungshéfe, DVBL. 1994, 1276; Peucker, Grundfragen neuzeitli-
cher Finanzkontrolle, 1952, S. 32: Einrichtung sui generis, die in sich Elemente aller drei Gewal-
ten vereinigt, aber in volliger Unabhingigkeit von diesen ihren gesetzlichen Kontrollauftrag aus-
ubt; Siekmann, in: Sachs, GG, Art. 114, Rn. 24: .. keiner einzelnen Gewalt zuzuordnen, sondern
als Einrichtung im Dienst der ordnungsmiBigen Austibung aller Staatsgewalt anzusehen.*; D7 Fa-
bio, in: Isensee/Kirchhof, HStR II, 2004, § 27, Rn. 33; Sigg, Die Stellung der Rechnungshofe,
1983, S. 21 ff., 27; Schwarz, in: v.Mangoldt/Klein/Starck, GG, Art. 114, Ra. 47, 76: ,,Keiner der
drei Gewalten zuordenbar ... Sonderstellung im Dienste der Gewaltenteilung und -kontrolle®; .
Tiemann, Die staatsrechtliche Stellung der Finanzkontrolle des Bundes, 1974, S. 338, betont die
aus der ,,Mchrdimensionalitit des Wirkungsbereichs des Bundesrechnungshofes erwachsende
Sonderstellung im Gewaltenteilungssystem, nicht einer Gewalt, sondern dem Gewaltenteilungs-
prinzip an sich, zuzuordnen; S. 206 ff.: Bundesrechnungshofkontrolle weder Exekutive, Legislati-
ve noch Judikative zuzuordnen; Hauffer, Zur Antragsbefugnis der Rechnungshéfe im verfassungs-
rechtlichen Organstreit, DOV 1998, 544 (546); Vogel, Verfassungsrechtliche Grenzen der 6ffent-
lichen Finanzkontrolle, DVBIL. 1970, S. 193 (195): ,,Standort zwischen Exekutive und Legislati-
ve...am chesten der rechtsprechenden Gewalt vergleichbat®; B. Tiemann / S. Tiemann, Zum staats-
rechtlichen Standort der Finanzkontrolle in rechtsvergleichender Sicht, Der Staat, Bd. 13 (1974),
497 (525): ,,...institutionell aus der Sphire der Staatsgewalten ausgegliedert; so wohl auch Hufeld,
in: Isensee/Kirchhof, HStR, Bd. III, 2005, § 56, Rn. 55, 56; 17ogel/ Kirchhof, Bonner Kommentar,
Art. 114, Rn. 174 (Zweitbearbeitung 1973): ,, BRH ist ein Organ, das, ohne mit eigener Vollzugs-
gewalt ausgestattet zu sein, selbstdndig die gegenseitige Kontrolle zwischen den ,,Gewalten® —
insbesondere zwischen Legislative und Exekutive — vermittelt und insoweit zwischen den drei
Gewalten steht®; so wohl auch Brunner, Kontrolle in Deutschland, 1972, S. 190 f.: ,,Rechnungsho-
fe sind keiner anderen Gewalt zuzurechnen, sie stehen neben Parlament, Regierung und Gerich-
ten.; Patzig, Haushaltsrecht, Bd. II, Art. 114, Rn. 10 (Stand: 7. EL, 1989): ,,Rechnungshéfe neh-
men eine Sonderstellung ein...zwischen Exekutive und Legislative”. F. Schdfer, Zur Stellung des
Prisidenten des Bundesrechnungshofes, in: FS Schifer, 1975, S. 147 (152): ,,Rechnungspriifung
ldsst sich nicht restlos in eine der drei Gewalten...eingliedern; BRH ist eine ,,Einrichtung beson-
derer Art® selbstindig gegentiber den politischen Gewalten, andererseits Regierung und Parla-
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Fir sich allein genommen hat die Bezeichnung als Institution sui generis bezie-
hungsweise eigener Art ebensowenig wie die Feststellung, dem Bundesrechnungs-
hof komme eine Sonderstellung zu, inhaltlich einen eigenstindigen Aussagewert.
Man kénnte den Bundesrechnungshof auch als Institution sui generis innerhalb
einer der drei Gewalten einordnen’’ oder ihm eine durch seine Unabhingigkeit
und Aufgaben begriindete Sonderstellung innerhalb einer von ihnen, etwa der
Exekutive, zuordnen®. Fir die Verortung im Gewaltenteilungsschema ist die
Bezeichnung fiir sich allein also nicht sehr hilfreich, Aussagekraft kann ihr nur
durch eine genaue Konkretisierung ihrer Ausgestaltung verlichen werden.

Die externe Finanzkontrolle durch den Bundesrechnungshof lisst sich wie ge-
sehen weder aus der geschichtlichen Entwicklung noch von der Systematik des
Grundgesetzes oder von Inhalt und Funktionen einer der drei Gewalten zuord-
nen. Die Finanzverfassung des Grundgesetzes ist gewaltentibergreifend geregelt,
dem entspricht auch die Rolle des Bundesrechnungshofes als Finanzkontrollor-
gan. Jedes staatliche Tétigwerden, das mit finanzwirksamen Folgen verbunden ist,
unterliegt seiner Kontrolle, dabei kann es sich um Handlungen sowohl der Legis-
lative als auch der Exekutive und (wenn auch in selteneren Fillen) der Judikative
handeln.

Dalfiir, dass der Bundesrechnungshof eine selbstindige Rolle zwischen Legisla-
tive und Exekutive einnimmt, spricht die Anderung des Art. 114 GG im Jahre
1969: So sind seitdem Bundestag, Bundesrat und Bundesregierung ausdriicklich
als Empfinger der Priifungsberichte bestimmt. Nach Art. 114 Abs. 2 GG a.F.
wurden die Bemerkungen des Bundesrechnungshofes zusammen mit der Bundes-
haushaltsrechnung vom Bundesfinanzminister dem Parlament vorgelegt. Art. 114
Abs. 2 S. 2 GG n.F. bestimmt, dass der Bundesrechnungshof sowohl der Bundes-
regierung als auch dem Bundestag und dem Bundesrat jihrlich zu berichten hat.
Der unmittelbare Zugang zum Parlament verstirkt die Unabhingigkeit von der
Exekutive. Die Anderungen von 1969, erginzt durch die Bestimmung neuer Ei-
nennungsregeln durch den Erlass des Bundesrechnungshofgesetzes im Jahre 1985,
machen die Stellung des Bundesrechnungshofes zwischen Legislative und Exeku-
tive klar. Dies wird auch durch die Intention des Gesetzgebers deutlich, wie sie
aus Plenarprotokollen3® und den Gesetzesbegriindungen zu den malgeblichen

ment als Hilfseinrichtung (nicht Organ!) dient®; so wohl auch: Drefler, in: 250 Jahre Rechnungs-
prufung, S. 157 ff,, der die unabhingige, selbstindige Stellung des BRH im Spannungsfeld zwi-
schen Regierung und Legislative betont.

387 Valon, Streitfragen der offentlichen Finanzkontrolle, FinArch, Bd. 22 (1962/63), S. 11: ,,Die
Titigkeit der Rechnungshéfe ist unmittelbar keine vollzichende Gewalt, sondern kontrolliert die-
se”, ,,Rechnungshéfe sind...eine verwaltungsmiBig garantierte, erginzende Institution eigener Art
der vollziehenden Gewalt*.

38 So etwa: B. Tiemann, Zur staatsrechtlichen Stellung und Funktion des Bundesrechnungshofes
nach der Haushaltsreform, DVBI. 1970, 954 (959).

389 Nachweise bei: Hauser, Stellung des Bundesrechnungshofs im System der Gewaltenteilung und in
der 6ffentlichen Verwaltung, DVBI. 20006, 539 (541 f.).
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Reformen ersichtlich ist. Aus der Gesetzesbegriindung zum Bundesrechnungs-
hofgesetz ergibt sich, wie schon an anderer Stelle gesehen, dass der Bundesrech-
nungshof ,,bei seiner Aufgabenerfillung nicht als Verwaltungsbehdrde, sondern
als unabhingige Institution titig wird, die beiden Gewalten dient und somit zwi-
schen Legislative und Exekutive steht (vgl. auch schriftlicher Bericht des Rechts-
ausschusses zu BT-Drucksache V/3605, S 13). Hierbei ist der Bundesrechnungs-
hof weisungsfrei und nur dem Gesetz unterworfen. 30

Diese Stellung des Bundesrechnungshofes zwischen Exekutive und Legislative
klingt auch schon im schriftlichen Bericht des Rechtsausschusses des Bundestages
zur Haushaltsrechtsreform von 1969 zu den Anderungen des Art. 114 GG an.3!
Der Bundesrechnungshof ist damit im ministerial- und parlamentsfreien Raum
anzusiedeln.?%2

Ziel der Gewaltenteilung ist es, einerseits staatliche Macht zu begrenzen und
andererseits positiv die Entscheidungen der verschiedenen Organe durch gegen-
seitige Kontrolle zu rationalisieren. Der Bundesrechnungshof dient genau diesen
Zielen: Durch die RechtmiBigkeitskontrolle tiberwacht er im finanziellen Bereich
die Einhaltung der gesetzlich vorgegebenen Regeln durch die handelnden Organe;
durch die Wirtschaftlichkeitskontrolle soll die Erreichung der politisch gesetzten
Ziele (die nicht unter die Uberwachung fallen) mit den dazu wirksamsten und
wirtschaftlichsten Instrumentarien gewihrleistet werden, also eine Optimierung
staatlichen Handelns herbeigefiihrt werden. Diese Stellung im Dienste der gegen-
seitigen Kontrolle im Rahmen der Gewaltenteilung wird auch dadurch deutlich,
dass das Grundgesetz in Art. 114 die Vorschriften tiber den Bundesrechnungshof
in unmittelbarem Zusammenhang mit der Entlastung der Bundesregierung durch
das Parlament regelt.

Fir eine Rolle zwischen den Gewalten spricht auch die Funktion des Rech-
nungshofes als Sachwalter der Allgemeinheit?? und Gegengewicht zu
Pluralismusdefiziten im Parteienstaat.’* Die Staatsgewalt geht vom Volke aus und
das Volk hat ein groBes Interesse daran zu wissen, was mit den Steuergeldern
geschieht. Es wird unter Umstinden auch von diesem Faktor die Wahl seiner
Vertreter abhingig machen. Der Bundesrechnungshof dient so dem Volk selbst
durch die Kontrolle aller Triiger éffentlicher Amter, die diese Gelder treuhinde-
risch verwalten. Sein Bestand und die unabhingige Ausiibung seiner Aufgaben
sind damit Ausfluss des Demokratieprinzips in seiner Ausformung als
Transparenzgebot.

390 Regierungsentwurf des BRHG, BT-Drucksache 10/3323, S. 10 (zu § 1), S. 12 (zu § 5).

391 zu BT-Drucksache V/3605, S. 13.

392 8. Tiemann, Die staatsrechtliche Stellung der Finanzkontrolle, 1974, S. 320.

393 p. Arnim, Finanzkontrolle in der Demokratie, in: ders., Finanzkontrolle im Wandel, 1989, S. 42;
Vogel/ Kirchhof, in: Bonner Kommentar, Art. 114, Rn. 19 (Stand: 31. Lfg., Zweitbearbeitung, Mitz
1973): ,Interessenvertreter der Allgemeinheit; S7gg, Die Stellung der Rechnungshéfe im politi-
schen System der BRD, 1983, S. 27.

39 y. Arnim, Staatslehre, 1984, S. 502 f.
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Art. 20 Abs. 2 S. 2 GG bestimmt die Bindung der Legislative an die Verfassung
und die Bindung von Exekutive und Judikative an Recht und Gesetz. Auf dem
Gebiet des Finanzwesens obliegt die Kontrolle des Handelns der in die drei Funk-
tionen geteilten Staatsgewalt im Rahmen eben dieser Grenzen dem Bundesrech-
nungshof. Er ist das Organ, das eine wirksame gegenseitige Kontrolle der Staats-
gewalten untereinander auf das Handeln im Rahmen der verfassungsmiBligen (und
einfachgesetzlichen) Vorgaben hin auf diesem komplizierten und schwer zu tiber-
blickenden Gebiet erst ermdglicht.

Aus der Zusammenschau des Art. 20 Abs. 2 S. 2 und Art. 114 Abs. 2 GG wird
die besondere Stellung des Bundesrechnungshofes im Dienste der Gewaltentei-
lung deutlich. Zwar ist ein eigenes Einschreiten des Bundesrechnungshofes im
Wege rechtsverbindlicher MaB3nahmen nicht vorgesehen, jedoch gibt er einerseits
den ,,drei Staatsgewalten das notwendige Werkzeug in die Hand, effektiv gegen-
seitige Kontrolle iiber das Handeln im Rahmen der rechtlichen Vorgaben austiben
zu kénnen. Andererseits ermdglicht er in beschrinktem Ma3e dem Volk als Sou-
verdn fiir den Fall, dass die Selbstkontrollmechanismen des gewaltengeteilten Staa-
tes, etwa durch parteipolitisch bedingte Unterwanderung, im Finanzbereich versa-
gen, durch 6ffentlichen Druck oder entsprechendes Wahlverhalten zu reagieren.
Das Grundgesetz hat mit dem unabhingigen Bundesrechnungshof ein Instrument
geschaffen, das mit dem Gewaltenteilungsprinzip einhergehend die Ziele der ge-
genseitigen Kontrolle der Staatsgewalten und der Rationalisierung ihres Handelns
sicherstellen soll.?> Dies geschieht auch durch die Veréffentlichung der Berichte,
so dass die praktische Wirksamkeit bei der Verfolgung dieser Ziele teilweise sogar
tber das zunehmend am Pluralismusdefizit des Parteienstaates krankende Gewal-
tenteilungsprinzip hinausgeht.?*¢ Insbesondere kann sich dies in faktischem politi-
schem Zwang auf das Parlament, gegentiber der Regierung oder auf die Regierung
gegeniiber der untergeordneten Verwaltung titig zu werden, auswirken, um aufge-
deckte Missstinde zu beseitigen.

Die staatsinterne Kontrolle durch Rechnungshéfe dient damit der Hemmung
staatlicher Macht, der Rationalisierung staatlicher Entscheidungen®7’ sowie ihrer
Transparenz.

Somit kann aus der Zusammenschau des Art. 20 Abs. 2 S. 2 mit Art. 114 Abs.
2 GG gefolgert werden, dass der Bundesrechnungshof durch das Grundgesetz

35 In diese Richtung auch: Krebs, Die rechtliche Stellung der Rechnungshéfe, VerwArch 1980, 77
(83), fur eine der Eigenart der Finanzkontrolle entsprechende Sonderstellung aulerhalb des Drei-
erschemas, ,,von Legislative und Exekutive gleichermallen distanzierte und unabhingige Finanz-
kontrolle stellt keine verfassungswidrige ,,Systemwidrigkeit® dar, sondern kann vielmehr als be-
stitigende Konkretisierung des Art. 20 Abs. 2 S. 2 GG aufgefasst werden®.

396 Schwarg, in: v.Mangoldt/Klein/Starck, GG, Art. 114, Rn. 75 f.: ,,Rechnungshof als ,,neutrales
Gegengewicht zum parteienstaatlich dominierten parlamentarischen Regierungssystem,...im
Dienste der Gewaltenteilung und -kontrolle®.

397 Ausfiihtlich zur Rationalisierungsfunktion der Rechnungshofkontrolle: Krebs, Kontrolle in staatli-
chen Entscheidungsprozessen, 1984, S. 41, 175 ff.; siche oben Fn. 226.
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selbst eine von Legislative, Exekutive und Judikative getrennte Sonderstellung als
Kontrollorgan zwischen bezichungsweise neben den Gewalten besetzt. Dabei
ruckt ithn der Zweck seiner Aufgaben mit ihrer Bedeutung als Arbeitsgrundlage
fiir das Parlament in eine funktionale Ndhe zum Bundestag. Die Einrichtung des
Bundesrechnungshofes als einer von Legislative und Exekutive unabhingigen
externen Finanzkontrollinstitution stellt keine verfassungswidrige ,,Systemwidrig-
keit™ dar, sondern muss vielmehr als Bestitigung des Art. 20 Abs. 2 GG und des
Systems der Gewaltenkontrolle der Verfassung angesehen werden.3%

Auch ein Konflikt mit dem Prinzip der Gesetzesbindung des Art. 20 Abs. 3
GG ist nicht zu befiirchten: Erstens ergibt sich eine solche Bindung schon iiber
Art. 114 Abs. 2 S. 3 1.V.m. Art. 20 Abs. 3 GG, wonach der seinerseits an die vet-
fassungsmilBige Ordnung gebundene Gesetzgeber die ,,weiteren Befugnisse® des
Bundesrechnungshofes regelt,?® zweitens bt der Bundesrechnungshof selbst
keine Staatsgewalt in Form rechtsverbindlicher Handlungen aus, sondern wird im
innerstaatlichen Bereich titig.

Im Ergebnis kann hinsichtlich der Einordnung des Bundestechnungshofes
festgehalten werden, dass er weder unmittelbar noch mittelbar Staatsgewalt ausiibt
und dass thm eine von der dreigeteilten Staatsgewalt verselbstindigte Sonderstel-
lung als Institution sui generis im Staatsgefiige zukommt, wobei ihn der Zweck
seiner Titigkeit in eine funktionale Ndhe zum Bundestag riickt. Im Dienste der
Gewaltenteilung erméglicht er die Selbstkontrolle anderer Funktionstriger und
dient so der Rationalisierung*? staatlichen Handelns. Es besteht in Teilaspekten
eine funktionale Ahnlichkeit zur Kontrollfunktion der Rechtsprechung, jedoch
mit den genannten entscheidenden Unterschieden.

VII. Rechtsschutzméglichkeiten des Bundesrechnungshofes

Im Rahmen des Rechtsschutzes sollen hier allein die Moglichkeiten des Bundes-
rechnungshofes, zur Wahrung seiner Rechte gerichtlich vorzugehen, untersucht
werden, die der Absicherung seines verfassungsrechtlichen Status und der Durch-
setzung seiner Aufgaben dienen. Nicht untersucht werden hingegen Rechts-
schutzmoglichkeiten von Prifungsunterworfenen, sich gegen Prifungsankiindi-
gungen oder die Erwidhnung in Berichten zur Wehr zu setzen, was den Rahmen
dieser Arbeit iberstiege.

Der Rechnungshof hat nicht die Méglichkeit, rechtsverbindlich zu handeln.
Aus diesem Grund stellt sich die Frage, inwieweit er zum einen seine Informati-
ons- und Zugangsrechte gegentiber staatlichen und nichtstaatlichen Stellen ge-

398 Krebs, Die rechtliche Stellung der Rechnungshéfe, Verwaltungsarchiv 1980, 77 (83) m.w.N.

399 Hauser, Stellung des Bundesrechnungshofs im System der Gewaltenteilung und in der 6ffentli-
chen Verwaltung, DVBL. 2006, 539 (540 f.) m.w.N.

400 Siehe oben Fn. 226.
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richtlich durchsetzen kann und zum anderen die seinen Rechtsstatus garantieren-
den Rechte gegeniiber anderen Staatsorganen zu verteidigen vermag.

1. Verwaltungsgerichtliche Durchsetzung von Priifungsrechten

Der gerichtlichen Durchsetzung von Prifungsrechten kommt in der Praxis eher
geringe Bedeutung zu, so waren es zwischen 1980 und 1998 nur 13 Verfahren, in
denen der Bundesrechnungshof als Kliger oder Prozessbeteiligter gerichtlich tétig
werden musste0l,

Zu differenzieren ist die gerichtliche Einklagung von Prifungsrechten gegen-
tiber Stellen der Bundesverwaltung und solchen auerhalb derselben.

a) V'orgehen gegeniiber Stellen innerbalb der Bundesverwaltung

Hinsichtlich der Durchsetzung von Ortlichen Erhebungen gem. § 94 BHO und
Informations- und Auskunftsverlangen gem. § 95 BHO gegen Stellen der Bundes-
verwaltung ergibt sich der Klageanspruch aus einfachgesetzlichen Normen, so
dass der Weg zu den Verwaltungsgerichten nach § 40 Abs. 1 S. 1 VwGO er6ftnet
ist. Zu erwigen wire, ob es sich fiir den Fall, dass die Bundesregierung selbst Prii-
fungsrechten des Bundesrechnungshofes nicht nachgekommen ist, um einen ver-
fassungsrechtlichen Organstreit handelt, schlieBlich ist dieser antragsberechtigt
nach § 63 BVerfGG*2 Jedoch muss hinsichtlich des Vorliegens der notwendigen
doppelten Verfassungsunmittelbarkeit differenziert werden, ob die grundsitzliche
Priifungskompetenz des Bundesrechnungshofes gem. Art. 114 Abs. 2 GG bestrit-
ten wird (beispielweise ihre Erstreckung auf bestimmte Bereiche oder Vorginge
der Bundesverwaltung) oder ob lediglich verfahrensrechtliche Fragen im Einzelfall
bestritten werden wie die Verweigerung, Rechten nach §§ 94, 95, 96 BHO nach-
zukommen.*?3 Fir den an dieser Stelle erheblichen letzteren Fall wird inhaltlich
nicht Uber spezifisches Verfassungsrecht gestritten, so dass mangels doppelter
Verfassungsunmittelbarkeit ebenfalls der Verwaltungsrechtsweg eroffnet ist.

In der obergerichtlichen Rechtsprechung findet sich die Problematik der Klage
gegen Stellen der unmittelbaren Bundesverwaltung nur in einer Entscheidung, in
der die Zulidssigkeit des Rechtstreites als ,,In-Sich-Prozess® bejaht wird.404

Statthafte Klageart wire aufgrund der unzweifelhaften Ermangelung der Ver-
waltungsaktqualitit die allgemeine Leistungsklage beziehungsweise aufgrund der

401 Antwort des Parlamentarischen Staatssekretirs Diller auf eine Parlamentarische Anfrage vom 5.
Januar 1999, BT-Drs. 14/257, S. 12.

402 Zur Antragsbefugnis des Bundesrechnungshofes unten: 4. b).

403 . Mutins/ Nawrath, in: Heuer, Kommentar zum Haushaltsrecht, Art. 114, Rn. 13 (Stand 28. EL
Juni 1999); Groff, Exekutive Befugnisse der Rechnungshéfe, Verwaltungsarchiv 2004, 194 (207 f.)
m.w.N.

404 BSGE 52, 294 (296); Klostermann, in: Heuer, Kommentar zum Bundeshaushaltsrecht, § 94 BHO,
Rn. 20 (Stand: 37. EL Mai 2004), § 95 Rn. 23(Stand: EL 32 Juli 2001); befirwortend auch: Grof,
Exekutive Befugnisse der Rechnungshéfe, Verwaltungsarchiv 2004, 194 (207).
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regelmilig bestehenden Eilbedurftigkeit der Antrag nach § 123 Abs. 1 S. 2
VwGO.

Das Fehlen weiterer Entscheidungen zeigt jedoch die offensichtlich geringe
praktische Bedeutung auch angesichts der Méglichkeit, vorrangig die Bundesregie-
rung zwecks Austibung ihrer Aufsichtsrechte oder als letzte Option den Bundes-
tag anzurufen0>,

b) Vorgehen gegeniiber Stellen anfSerhalb der unmittelbaren Bundesverwaltung

Als ultima ratio nach der Anrufung der Zuwendungs- oder auch Aufsichtbehorde
steht dem Bundesrechnungshof auch gegentiber Stellen aulerhalb der unmittelba-
ren Bundesverwaltung der Verwaltungsrechtsweg offen, weil sich der Klagean-
spruch aus einfachgesetzlichen 6ffentlich-rechtlichen Normen der Bundeshaus-
haltsordnung ergibt und das streitige Rechtsverhiltnis nicht entscheidend vom
Verfassungsrecht geprigt ist. Damit handelt es sich um eine 6ffentlich-rechtliche
Streitigkeit nichtverfassungsrechtlicher Art im Sinne des § 40 Abs. 1 S. 1
VwGO. 406

Aus der hier vertretenen Ansicht, dass es sich bei Prifungsankiindigungen
ebenso wie bei Vorlage und Auskunftsverlangen nicht um Verwaltungsakte han-
delt, folgt, dass die Leistungsklage die statthafte Klageart zu ihrer Durchsetzung
ist*7 oder bei Eilbedurftigkeit ein Antrag nach § 123 Abs. 1 S. 2 VwGO 2zu stellen
ware.

So gab in einer Entscheidung aus dem Jahr 2002 auch das BVerwG einer Leis-
tungsklage des Bundesrechnungshofes gegen den Freistaat Bayern (Linderfinanz-
verwaltung) statt und bejahte seine Prifungskompetenz und die Zuléssigkeit einer
Priifungsankiindigung. 408

2. Organstreitverfahren zur Wahrung verfassungsrechtlich garantierter Rechte

Aus verfassungsrechtlicher Sicht interessanter ist die Frage, welche Moglichkeiten
dem Bundesrechnungshof zur Verfiigung stehen, um seinen verfassungsrechtli-
chen Status zu behaupten. In erster Linie also, welche gerichtlichen Méglichkeiten

405 Belemann, Rechtsschutzprobleme im Bereich der Finanzkontrolle, DOV 1990, 58 (63); Grof,
Exekutive Befugnisse der Rechnungshéfe, Verwaltungsarchiv 2004, 194 (206 £.).

406 Klostermann, in: Heuer, Kommentar zum Bundeshaushaltstecht, § 94 BHO, Rn. 19 (Stand: 37. EL
Mai 2004); BVerwGE 116, 92 (93).; BVerfGE 74, 69 (75); OVG Minster v. 9.5.1978, NJW 1980,
137 (138); so auch VGH Minchen, Urteil vom 16.2.1995 — 9 B 94. 778, NVwZ 1996, 1130
(1131); OVG Liuineburg, Urteil vom 14.5.1984 — 8 OVG A 23/83 -, DVBL. 1984, S. 837 (838); Be-
brendt, Die Prufungstitigkeit des Bundesrechnungshofs aulerhalb der unmittelbaren Bundesver-
waltung, 2004, S. 179 f. m.w.N.

47 Klostermann, in: Heuer, Kommentar zum Bundeshaushaltstecht, § 94 BHO, Rn. 19 (Stand: 37. EL
Mai 2004), § 95 Rn. 22 f. (Stand: 32. EL Juli 2001); so auch VGH Miinchen, Urteil vom 16.2.1995
— 9 B 94. 778, NVwZ 1996, 1130 (1131); OVG Lineburg, Urteil vom 14.5.1984 — 8 OVG A
23/83 -, DVBL. 1984, S. 837 (838).

408 BVerwGE 116, 92.
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der Bundesrechnungshof hat, um die rechtliche Wahrung seiner Unabhingigkeit
sicherzustellen.

In Betracht kommt insoweit nur der Antrag im Rahmen eines Organstreitver-
fahrens nach Art. 93 Abs. 1 Nr. 1 GG 1.V.m. {§ 13 Nr. 5, 63-67 BVerfGG.

Art. 93 Abs. 1 Nr. 1 GG nennt ,,oberste Bundesorgane oder andere Beteiligte,
die durch dieses Grundgesetz oder in der Geschiftsordnung eines obersten Bun-
desorgans mit eigenen Rechten ausgestattet sind, hinsichtlich Streitigkeiten tiber
ihre verfassungsrechtlichen Rechte und Pflichten als mdgliche Antragssteller in
einem Organstreitverfahren. Der Streit, ob es sich beim Bundesrechnungshof um
cin oberstes Bundesorgan handelt, kann dahinstehen, weil er dadurch, dass ihn
Art. 114 GG mit eigenen Rechten ausstattet, jedenfalls als anderer Beteiligter An-
tragssteller sein kann.* Der enger gefasste § 63 BVerfGG, der den Bundesrech-
nungshof nicht ausdriicklich erwihnt, ist daher verfassungskonform auszulegen.*!
Der Bundesrechnungshof muss die Méglichkeit haben, sich gegen Mafinahmen
anderer Staatsorgane zur Wehr zu setzen, die etwa seine verfassungsrechtlich ge-
wihrte Stellung gefihrden oder ihn bei der Wahrnehmung seiner Aufgaben be-
hindern. Dafiir muss thm der Weg vor das Bundesverfassungsgericht offen ste-
hen.#1! Das Grundgesetz stattet den Bundesrechnungshof mit dem besonderen
Privileg der richterlichen Unabhingigkeit aus und weist ihm besondere Aufgaben
zu. Hieraus folgt, dass er seine verfassungsrechtlichen Privilegien auch selbstindig
verteidigen kénnen muss, sonst ist die Unabhingigkeit im Konfliktfall nicht viel
wert.

Die Frage, ob der Bundesrechnungshof ein Verfassungsorgan ist, was in Er-
mangelung staatsleitenden Titigwerdens ganz Uberwiegend verneint wird,*12 ist fiir
die Moglichkeit, seine grundgesetzlich garantierten Rechte vor dem Bundesverfas-
sungsgericht im Wege eines Organstreitverfahrens geltend zu machen, hingegen
ohne Belang.

409 Sehwarg, in: v.Mangoldt/Klein/Starck, GG, Art. 114, Rn. 119 m.w.N.; Korthals, Perspektiven fur
eine wirksamere &ffentliche Finanzkontrolle, DOV 2002, 600 (607) m.w.N.; Haufer, Zur An-
tragsbefugnis der Rechnungshéfe im verfassungsrechtlichen Organstreit, DOV 1998, 544 (549);
v.Mutins/ Nawrath, in: Heuer, Kommentar zum Haushaltsrecht, Art. 114, Rn. 13 m.w.N. (Stand
28. EL Juni 1999); a. A.: Mannz, in: Maunz/Dirig, GG, Art. 114, Rn. 26 m.w.N. (Stand: Oktober
1984 Lfg. 23).

40 Sturm, in: Sachs, GG, Art. 93, Rn. 46 ff. m.w.N.; So schon bejahend zur Fihigkeit politischer
Parteien Verletzungen ihres verfassungsrechtlichen Status im Wege eines Organstreitverfahrens
geltend zu machen der Beschluss des BVerfG vom 20. Juli 1954, BVerfGE 4, 27.

41y Mutins/ Nawrath, in: Heuer, Kommentar zum Haushaltsrecht, Art. 114 GG, Rn. 13 m.w.N.
(Stand 28. EL Juni 1999); Mahrenholz, in: AK zum GG, Art. 114, Rn. 52; Miiller, Die institutionelle
Unabhingigkeit der Rechnungshofe, DVBL. 1994, 1276 (1277); Belemann, Rechtsschutzprobleme
im Bereich der Finanzkontrolle, DOV 1990, 58 (63) m.w.N.

42 Hiuffer, Zur Antragsbefugnis der Rechnungshéfe im verfassungsrechtlichen Organstreit, DOV
1998, 544 (545 £.) m.w.N.
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3. Abstraktes Normenkontrollverfahren

Teilweise wird die Einfithrung der Antragsbefugnis des Bundesrechnungshofes im
abstrakten Normenkontrollverfahren nach Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG, §§ 13 Nr. 6,
76 ff. BVerfGG vorgeschlagen.#3 Dies konnte in der Praxis sinnvoll erscheinen,
insbesondere bei einem wegen Uberschreitung der Kreditgrenzen gem. Art. 115
Abs. 1 S. 2 GG verfassungswidrigen Haushaltsgesetz, welches aus politischen
Griinden von Parlament und Regierung nicht verhindert wird. Die Einfihrung der
Antragsbefugnis im abstrakten Normenkontrollverfahren wiirde die Aufgabe des
Bundesrechnungshofes, die OrdnungsmifBigkeit der Haushalts- und Wirtschafts-
fihrung zu priifen, dadurch sinnvoll erginzen, dass er die Verfassungswidrigkeit
eines finanzwirksamen Gesetzes nicht nur rechtlich unverbindlich feststellen,
sondern vom Bundesverfassungsgericht priifen lassen kénnte. 414

Nach derzeitiger Verfassungslage ist eine Antragsbefugnis im abstrakten Not-
menkontrollverfahren nicht vorgesehen. Auf den ersten Blick kénnte sie auch
hinsichtlich der bei politischen Entscheidungen gebotenen Zuriickhaltung der
Rechnungshéfe problematisch erscheinen. Jedoch wiirde es sich bei solchen Ver-
stoBen gegen Grundregelungen der grundgesetzlichen Finanzverfassung um Fra-
gen handeln, die den Kernbereich der Ordnungs- und RechtmiBigkeitspriifung
des Bundesrechnungshofes im Rahmen seiner Verfassungs- beziechungsweise Re-
gierungskontrolle betreffen. IThm tber die rechtlich unverbindliche Moglichkeit,
eine solche Rechtslage in seinen Berichten zu beanstanden, hinausgehend, das
Recht einzurdumen, Verst6Be durch das Bundesverfassungsgericht kliren zu las-
sen, wire cine sinnvolle Erginzung seiner Rechte und eine Verstirkung der
grundgesetzlichen Kontrollmechanismen. So wiirden diese gerade in einem Be-
reich gestirkt werden, in dem sie besonders schwach sind. ErlieBe die von der
Regierungsmehrheit getragene Bundesregierung Gesetze aus Griinden politischer
Opportunitit, die aufgrund ihrer finanziellen Folgen verfassungswidrig wiren,
sihe sie sich einem unabhingigen Kontrolleur gegeniiber, der die Moglichkeit
hitte, die beanstandeten Gesetze vom Bundesverfassungsgericht verbindlich pri-
fen zu lassen.

413 Korthals, Perspektiven fiir eine wirksamere 6ffentliche Finanzkontrolle, DOV 2002, 600 (606 f.);
Kisker, in: Isensee/Kirchhof, HStR, Bd. IV, 1990, § 89, Ra. 110; »..Arnin, Grundprobleme der Fi-
nanzkontrolle, DVBL 1983, 664 (668); ders., Staatslehre, 1984, S. 404; Bining, Finanzkontrolle im
reprisentativ-demokratischen System, in: Boning/v.Mutius, Finanzkontrolle im reprisentativ-
demokratischen System, S. 39 (53).

414 Korthals, Perspektiven fiir eine wirksamere 6ffentliche Finanzkontrolle, DOV 2002, 600 (607) mit
zahlreichen Beispielen und Nachweisen.
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VIII. Selbsteinschitzung des Bundesrechnungshofes von
seiner Stellung und von der Wahrnehmung seiner Funktion

Die Befugnisse des Bundesrechnungshofes und die Ermessensspielrdume, die er
insbesondere bei der Wirtschaftlichkeitsprifung und vor allem auch hinsichtlich
der Auswahl der Priifungsobjekte sowie der Art und Weise der Berichterstattung
und Beratung hat, geben ihm Einfluss darauf, ,seinen Status und seine Wit-
kungsméglichkeiten bis zu einem gewissen Grad selbst zu bestimmen‘4!5. Inner-
halb des von der Verfassung gesetzten Rahmens hat der Bundesrechnungshof
hierbei einen grof3en Spielraum. Die Wirksamkeit seiner Kontrolle und die Ein-
flussmoglichkeiten, die er auf den Staat hat, hingen nicht zuletzt auch davon ab,
wie selbstbewusst der Rechnungshof seine Aufgaben wahrnimmt und wie er sei-
nen Kontroll- und Beratungsauftrag im Einzelnen austibt.

Um die eigene Sicht des Rechnungshofes von seiner Rolle zu ergriinden, sollen
an dieser Stelle Berichte und sonstige Veroffentlichungen des Bundesrechnungs-
hofes sowie Beitrdge von (chemaligen) Rechnungshofprisidenten zur wissen-
schaftlichen Diskussion untersucht werden. Teilweise ist hierauf bereits oben
unter IV. 4. | Behandlung politischer Entscheidungen eingegangen worden. Im
Vordergrund steht im Folgenden die verfassungsrechtliche Einordnung.

Schon in einer Studie des Internationalen Sekretariats der Obersten Rech-
nungskontrollbehérden, die auf einem an alle Mitglieder versandten Fragebogen
aus dem Jahre 1963 beruht, duBlerte der Bundesrechnungshof auf die Frage, wel-
che Stellung er im System der Staatsgewalten einnehme, etwas nebulds, dass er

,weder der gesetzgebenden noch der rechtsprechenden Gewalt zuzuordnen
sei‘,416

1. Ausziige aus Veroffentlichungen von Rechnungshofsmitgliedern

Bundesrechnungshof und Rechnungshéfe der Linder teilen die Auffassung, dass
sie weder Staatsgewalt ausiiben noch einer der drei Gewalten in ihrer Form als
Legislative, Judikative und Exekutive zuzuordnen sind. Dieses Bild wird auch aus
Verottentlichungen, die von Prisidenten oder Vizeprisidenten deutscher Rech-
nungshoéfe geschrieben wurden, deutlich oder klingt zumindest in ihnen an:

Hans Schafer, Prisident des Bundesrechnungshofes von 1971-1978, setzte sich
immer wieder in Veroffentlichungen ausfihrlich mit der Stellung des Rechnungs-
hofes im Verfassungsgefiige auseinander. Er kommt letztlich zu dem Ergebnis,
dass sich eine Zuordnung zu einer der drei Gewalten nicht rechtfertigen lasse und
der Rechnungshof vielmehr eine Behorde sui generis ,,im Spannungsfeld zwischen
der gesetzgebenden und vollzichenden Gewalt® sei. 4!’

45 p_Arnim, Finanzkontrolle in der Demokratie, in: ders., Finanzkontrolle im Wandel, 1989, S. 40.

416 Beran/ Konvicka, Finanzkontrolle international gesehen, 1967, S. 72.

47 H. Schafer, Wer kontrolliert unsere Steuergelder? Finanzpriifung durch den Bundesrechnungshof,
1977, S. 29 ff., 34; ders., Verfassungsrechtliche Stellung Bundesrechnungshof — Parlament, Bulle-



Der Bundesrechnungshof 89

Sein Nachfolger, Kar/ Wittrock, Prisident des Bundesrechnungshofes von 1978 —
1985, wendet sich deutlich gegen die Einstufung des Bundesrechnungshofes als
Hilfsorgan des Parlaments.*!® Er betont, dass neben der Nihe zum Bundestag
auch das ,konstruktiv sachbezogene Verhiltnis des Bundesrechnungshofes zur
Bundesregierung als der obersten Reprisentanz der Exekutive® zu sehen sei.*??

Heinz Giinter Zavelberg, Prisident des Bundesrechnungshofes von 1985 — 1993,
beschreibt den Bundesrechnungshof als unabhingiges Organ der Finanzkontrolle,
das als solches auflerhalb der drei Gewalten stehe und weder Hilfsorgan der Re-
gierung noch des Parlaments sei. 42
Ernst Hener, Vizeprisident 1985-1996, beschreibt den Bundesrechnungshof als
Staatsorgan zwischen Exekutive und Legislative.#! Mit dem neuen Bundesrech-
nungshofgesetz sieht er diese Konstruktion unterstrichen und der entgegenste-
henden Ansicht, er sei der Exekutive zuzuordnen, den Boden entzogen.#22

Auch der Vizeprisident des Bundesrechnungshofes, Norbert Hauser, sieht den
Bundesrechnungshof als ,Interessenvertreter der Allgemeinheit im Spannungs-
verhiltnis zwischen den Gewalten und somit keiner von ihr zugehérig”.423 Expli-
zit lehnt er die Klassifizierung des Bundesrechnungshofes als Behérde, auller
wenn es um das verwaltende Tétigwerden im Rahmen der eigenen Selbstorganisa-
tion durch seine Prisidialabteilung (vgl. § 2 Abs. 2 S. 3 BRHG) geht, ab. 4

Auch ein Blick auf das Selbstverstindnis der Landesrechnungshéfe ist hier
sinnvoll, entsprechen die mafBgeblichen Regelungen zu Stellung und Aufgaben
doch zum Teil wortlich der bundesrechtlichen.

Der ehemalige Prisident (1989-2001) des Hessischen Rechnungshofes, Uds
Miiller, hilt eine Zuordnung zu einer der drei Gewalten fiir unmdoglich, vielmehr
seien die Rechnungshéfe von Bund und Lindern im pluralistischen Verfassungs-
verstindnis ,eine neue Form des Kompetenzausgleichs von eigener staatsrechtli-
cher Qualitdt®“.42

Der ehemalige Prisident des Bayerischen Obersten Rechnungshofes, Gotthard
Brunner, hilt die Rechnungshéfe ,,weder der Exekutive noch dem Parlament zuot-

tin der Bundesregierung Nr. 118 vom 22.11.1977, S. 1083; in diese Richtung auch schon ders.,
Der Bundesrechnungshof im Verfassungsgefiige der Bundesrepublik, DOV 1971, 542 (543).

418 Wittrock, Méglichkeiten und Grenzen der Finanzkontrolle. Das Verhiltnis des Bundesrechnungs-
hofes zum Bundestag, ZParl 1982, 209 (216).

49 Wittrock, Auf dem Weg zu einem neuen Bundesrechnungshofgesetz, DOV 1984, 649 (651).

420 Zavelberg, Staatliche Finanzkontrolle in Deutschland, Verw. 1995, 513 (514).

421 Ejckenboom/ Hener, Das neue Bundesrechnungshofgesetz, DOV 1985, 997.

422 Ejckenboom/ Heuer, Das neue Bundesrechnungshofgesetz, DOV 1985, 997 (1000) m.w.N.

425 Hauser, Stellung des Bundesrechnungshofs im System der Gewaltenteilung und in der 6ffentli-
chen Verwaltung, DVBL. 2006, 539 (542).

424 Haunser, Stellung des Bundesrechnungshofs im System der Gewaltenteilung und in der 6ffentli-
chen Verwaltung, DVBL. 2006, 539 (543).

425 Miiller, Die institutionelle Unabhingigkeit der Rechnungshéfe, DVBI. 1994, 1276.
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denbar®, ,Sie stehen im Spannungsfeld zwischen Legislative und Exekutive®.42¢
Er warnt auch vor einer Anderung dieses Standorts wegen der unabsehbaren Fol-
gen fur die Unabhingigkeit.

Der Prisident des Rechnungshofes von Schleswig-Holstein, Gernot Korthals, be-
tont die Unabhingigkeit der Rechnungshéfe und ordnet sie als keiner der drei
klassischen Gewalten zugehdrig, sondern vielmehr als Institutionen sui generis
ein.*?” Insbesondere lehnt er die Einstufung als Hilfsorgane der Parlamente aus-
driicklich ab. Seiner Ansicht nach verstehen sich Rechnungshéfe heute als ,,mo-
derne zukunftsorientierte Beratungsdienstleister, die zugleich Partner des Parla-
ments wie auch der Exekutive sind.#?

Dem ehemaligen Prisidenten des Niedersichsischen Landesrechnungshofes,
Heiner Herbst, zufolge versteht sich dieser nicht mehr nur als kritischer Kontrolleur
staatlichen Finanzgebarens, sondern als ,,beratender Partner sowohl der Legislati-
ve als auch der Exekutive®.42

So auch Paul Georg Schneider. Als ehemaliger Prisident des Rechnungshofes
Rheinland-Pfalz betont er, dass Rechnungshéfe sich nicht in das traditionell drei-
gliedrige Gewaltenteilungsschema einordnen lassen, sondern vielmehr ,als Ein-
richtungen eigener Art™ zwischen den Gewalten stehen, wobet sie auch nicht ,,als
Hilfsorgane® der einen oder anderen Gewalt dienen. 43

2. Analyse ausgewihlter Rechnungshofberichte

In einer aktuellen Ver6ffentlichung des Bundesrechnungshofes wird die eigene
Sichtweise klar und eindeutig dargelegt: Der Bundesrechnungshof sieht sich hier-
nach als ,Institution eigener Art, die weder der Legislative oder der Judikative
noch der Exekutive zuzurechnen ist und insbesondere auch keine Exekutivge-
walt hat. 1

Bei der Wahrnehmung seines Priifungs- und Beratungsauftrages beurteilt der
Bundesrechnungshof nicht politische Entscheidungen, sehr wohl aber ihre Vo-
raussetzungen oder Auswirkungen.#32 Das ergibt sich auch aus dem gesetzlichen
Auftrag gem. § 97 Abs. 2 Nr. 4 BHO, wonach der Bundesrechnungshof Maf3-
nahmen fiir die Zukunft in seinen Bemerkungen zu empfehlen hat. Dass auch der

426 Brunner, Moglichkeiten und Grenzen der 6ffentlichen Finanzkontrolle, in: FS Schifer, 1975, S.
169 (184).

427 Korthals, Perspektiven fiir eine wirksamere 6ffentliche Finanzkontrolle, DOV 2002, 600 (601).

428 Korthals, Beitrige der Rechnungshéfe zur Verwaltungsreform, DOV 2000, 855.

429 Heiner Herbst in seiner Rede anlisslich des 50-jahrigen Bestehens des Niedersichsischen LRH am
5. November 1998, S. 7.

430 Schneider, Externe Finanzkontrolle in Deutschland, Vortrag anldsslich des III. EURORAI-
Kongtesses in Stra3burg 1998.

1 Bundesrechnungshof, Der Bundesrechnungshof und die Prifungsimter des Bundes, 2005, S. 6, 16 f.

32 Wittrock, Moglichkeiten und Grenzen der Finanzkontrolle, Bulletin der Bundesregierung, 1982,
524 (527).; Bundesrechnungshof, Bemerkungen 2002, S. 7 (Zf. 2.1); Bundesrechnungshof, Der Bundes-
rechnungshof und die Priifungsimter des Bundes, 2005, S. 16; vgl. auch: § 6 Abs. 1 PO-BRH.
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Bundestag auf derartige Expertisen groflen Wert legt, zeigt seine Bitte an den
Bundesrechnungshof, dem Haushaltsausschuss Prifungsergebnisse mitzuteilen,
die ,,zu gesetzgeberischen Malnahmen gefithrt haben oder fir anstehende Geset-
zesvorhaben von Bedeutung sind®.#33

Der Bundesrechnungshof beurteilt entsprechend auch die Wirksamkeit von
Gesetzen, was dem Gesetzgeberwillen entspricht, wie sich aus den Materialien
zum Bundesrechnungshofgesetz von 1985 ergibt.#** So empfiehlt er auch Geset-
zesinderungen, wenn er iber Erkenntnisse verfiigt, dass bestehende Gesetze zu
Ergebnissen fithren oder zu fithren drohen, die vom Gesetzgeber nicht gewollt
sind.

Eine besondere Rolle kommt in diesem Zusammenhang der Aufgabe der Be-
ratung zu. Die grof3e praktische Bedeutung und die starken faktischen Einfluss-
moglichkeiten auf die Entscheidungsfindung in der Bundesrepublik zeigt sich
schon in den folgenden Beispielen, in denen in jingerer Zeit eine Beratung des
Bundestages durch den Bundesrechnungshof stattgefunden hat:

Beschaffung eines Grofiraumtransportflugzeuges Airbus A400M,*3 Machbar-
keitsstudien fir Magnetschwebebahnstrecken in Bayern und Nordrhein-
Westfalen,*¢ Einsatz externer Berater in der Bundesverwaltung, wobei der Bun-
desrechnungshof zehn fiir den Beratereinsatz unverzichtbare Eckpunkte festleg-
te,*” Auswirkungen der Aufteilung der Regierungsfunktionen auf Berlin und
Bonn sowie diesbeziigliche Optimierungsméglichkeiten,*® Ermittlung von Ein-
sparpotential bei Auslandseinsitzen der Bundeswehr durch bessere Nutzung ge-
wonnener Erkenntnisse,® Ausbau und Finanzierung der Schienenwege durch
den Bund,* Reform des Schuldenmanagements des Bundes,*! Beschaffungsvor-
haben der Bundeswehr (Raketenabwehrsystem MEADS),*2 Kritik an der Verwal-
tung und Kontrolle des Arbeitslosengeldes 11,43 Prifung bei der Deutschen Bahn:
Versdumnisse bei der Instandhaltung und Erneuerung des Schienennetzes fithren

433 Beschlussempfehlung und Bericht des Haushaltsausschusses, BT-Drs. 14/9460, S. 2.

44 BT-Drs. 10/3510, S. 4.

435 Bundesrechnungshof, Bemerkungen 2004, S. 34.

436 Bundesrechnungshof, Bericht vom 4. Juni 2002.

437 Bundesrechnungshof, Pressemitteilung vom 19.12.2005.

438 Bundesrechnungshof, Bericht vom 17. Juni 1999; Bericht vom 9. Oktober 2002; Ergebnisbericht
2003, S. 85.

439 Bundesrechnungshof, Bemerkungen 2005, S. 140.

440 Bundesrechnungshof, Bericht vom 08.03.2006.

441 Bundesrechnungshof, Bemerkungen 2005, S. 35.

442 Bundesrechnungshof, Bemerkungen 2005 zur Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung des Bundes, S. 211.

443 Vgl. ,,Arbeitslosengeld 1T hat eklatante Mingel — Rechnungshof rigt schwere Mingel / Mehr
Kontrolle durch Arbeitsagentur gefordert™, Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 22. Mai 20006, S.
13.
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zu Sicherheitsmingeln,*# Studie des Bundesrechnungshofes zu Moglichkeiten der
Reform der Entwicklungshilfe.45

Diese Auswahl an Beispielen macht die Bedeutung des Beratungsauftrages des
Bundesrechnungshofes deutlich. Es handelt sich hier um bedeutende wirtschaftli-
che GroBprojekte, teilweise um organisatorische Grundsatzentscheidungen, die
fast alle eines gemeinsam haben: die wirtschaftliche Bedeutung und ihre
Umstrittenheit in Politik und Offentlichkeit. Der Bundesrechnungshof schafft
durch seine Beratung damit oft erst die sachliche Entscheidungsgrundlage durch
die Aufbereitung, wirtschaftliche Bewertung (wozu auch das Aufzeigen mdoglicher
Alternativen gehort) und damit Nutzbarmachung der zugrundeliegenden Sachver-
halte fir die Entscheidungstriger.

Die selbstbewusste Herangehensweise und die Betonung der eigenen Unab-
hingigkeit von staatlichen Entscheidungstrigern zeigt sich auch in der gegen alle
Widerstinde aus Verbidnden und zum Teil auch aus der Politik angekiindigten
umfassenden Kontrolle der Krankenkassen. Die Uberwachung der gesetzlichen
Krankenkassen, die immer wieder wegen unangemessen hoher Ausgaben fiir die
Verwaltung und wegen Uppiger Vorstandsgehilter in der Kritik standen, soll zu
»einer neuen Schwerpunktaufgabe gemacht werden, wobei ein voller Zugriff auf
die Biicher gefordert wird und notfalls auch eingeklagt werden soll.#4¢

3. Bewertung

Bereits das Vorwort einer Verdffentlichung des Bundesrechnungshofes aus dem
Jahre 2005 von seinem Prisidenten Dieter Engels spiegelt die selbstbewusste Wahr-
nehmung der Aufgaben und das Bewusstsein tiber die Einflussméglichkeiten des
Bundesrechnungshofes wider. So wird deutlich gemacht, dass sich das Parlament
in regelmilig tiber 90% der Fille den Vorschligen des Bundesrechnungshofes
anschliet.%7 AuBlerdem betont Engels die Dimensionen der Titigkeit durch den
Hinweis, dass jihtlich 6ffentliche Ausgaben und Einnahmen in Héhe von iber
500 Milliarden Euro durch den Bundesrechnungshof und seine nachgeordneten
Priifungsamter geprift wiirden und dass der Rechnungshof durch seine Hinweise
und Empfehlungen jihrlich fir Einsparungen und Mehreinnahmen in Héhe von 3
bis 5 Milliarden Euro sorge; dem stiinden Kosten von ,,nur” etwa 80 Millionen
Euro jihrlich fiir die Finanzierung der Arbeit des Hofes entgegen. 48
Aussagekriftig ist auch der Blick auf die Auswahl der Priifungsobjekte. Es
handelt sich dabei um Themen von gréBter Bedeutung, wie schon die hier aufge-
fithrten Beispiele verdeutlichen. Die Beratungsfunktion des Hofes, der mit der

444 Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 03.03.2007, S. 11.

45 Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 02.03.2007, S. 13.

46 Vgl. Bundesrechnungshofsprisident Engels, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom. 16.03.2007,
S. 11

447 Bundesrechnungshof, Der Bundesrechnungshof und die Priifungsimter des Bundes, 2005, S. 2 f.

448 Bundesrechnungshof, Der Bundesrechnungshof und die Prifungsimter des Bundes, 2005, S. 2 f.
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Untersuchung hiufig im Vorfeld politischer Entscheidungen titig wird und eine
unabhingige Expertise abliefert, ist damit geeignet, als Entscheidungsgrundlage zu
dienen. Es ist Aufgabe und Wille des Bundesrechnungshofes, so seine Erfahrung
in staatliche Entscheidungsprozesse einzubringen, und wie gesehen legt das Par-
lament auch groflen Wert auf sie. Entscheidend fir die Wirksamkeit ist aber, dass
das Parlament den Empfehlungen folgt.

IX. Zusammenfassung der Ergebnisse des 1. Teils

Aus der langen Geschichte von Bundesrechnungshof und seinen Vorgingerinsti-
tutionen wird deutlich, dass ihre Verortung im Staatsaufbau stets Ausdruck der
herrschenden Machtverhiltnisse im Staat war. Zundchst war sie Hilfsorgan des
absoluten Monarchen und nur diesem zur Verwaltungskontrolle unterstellt. Mit
der Notwendigkeit, wachsende Zugestindnisse an das Parlament zu machen, et-
kimpfte sich dieses im 19. Jahrhundert schlieflich das Budgetrecht. Bis es jedoch
auch Empfinger der Berichte des Rechnungshofes wurde, was fiir die sinnvolle
Ausiibung dieses Rechtes unabdingbar war, bedurfte es jedoch weiterer Auseinan-
dersetzungen mit der Krone. In der Weimarer Republik war der Rechnungshof
per Gesetz unabhingig von der Reichsregierung, stand dieser faktisch aber recht
nahe. Auch der Reichsstag profitierte unmittelbar von den Berichten und hatte
sogar das Recht, sich beraten zu lassen. Im nationalsozialistischen Staat kam es zur
Gleichschaltung des Rechnungshofes. Das traditionelle die Unabhingigkeit der
Institution wahrende Kollegialprinzip wurde zugunsten des ,,Fihrerprinzips®
aufgegeben; der Rechnungshof war faktisch nur noch ein Werkzeug der national-
sozialistischen Machthaber.

Nach der Errichtung des Bundesrechnungshofes im Jahre 1950 wurde zu-
nichst im Wesentlichen an die Stellung aus der Weimarer Zeit angekniipft. Der
Rechnungshof war véllig unabhingig, eine gewisse strukturelle Ndhe zur Regie-
rung war aber nicht zu verleugnen. Dem schaffte die Haushaltsreform von 1969
Abhilfe, indem sie den Bundesrechnungshof niher an das Parlament riickte; sinn-
voll weitergefihrt wurde die Reform schlieBlich 1985 durch das neue Bundes-
rechnungshofgesetz.

Was die Entwicklung der Aufgaben deutscher Rechnungshéfe angeht, so
nahmen sie urspriinglich eine Vollpriifung der Rechnungen des Staates vor, wo-
von aber bereits vor dem ersten Weltkrieg zugunsten einer stichprobeweisen Prii-
fung Abstand genommen wurde. Bei der heutigen externen Finanzkontrolle durch
den Bundesrechnungshof kommt neben der Rechnungspriifung im engeren Sinne
und der OrdnungsmaBigkeitspriifung vor allem der Prifung der Wirtschaftlichkeit
eine bedeutende Rolle zu. Letztere nimmt einen groBen Teil seiner Berichterstat-
tung ein. Hinsichtlich der MaB3stibe anhand derer der Bundesrechnungshof prift,
ist es somit zu einer Verschiebung von der einstigen Rechnungspriifung im enge-
ren Sinne, wie sie noch einige seiner Vorldufer ausschlielich vornahmen, hin zur
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Prifung der OrdnungsmiBigkeit und Wirtschaftlichkeit gekommen. Zu den Pri-
fungen kommt der Beratungsauftrag, dem der Bundesrechnungshof auf Bitte
anderer Staatsorgane hin nachkommen kann, den er aber auch aus eigener Initiati-
ve, unter Umstinden sogar gegen den Willen des zu Beratenden, ausiibt. Zuletzt
kommt ithm die Aufgabe zu, Bundestag, Bundesrat, Bundesregierung, Bundesmi-
nisterien und auch die Offentlichkeit durch seine Berichte von den Ergebnissen
seiner Prifungen zu unterrichten. Alle diese Aufgaben sind als eigenstindige
»rechnungshoftypische® Titigkeiten zu bewerten; von ihrer Eigenart und ihrem
materiellen Funktionsgehalt lassen sie sich keiner der drei Gewalten zuordnen,
auch wenn es wie gesehen gewisse Ahnlichkeiten insbesondere zum Titigkeitsbe-
reich der Judikative gibt.

Die bis heute umstrittene Einordnung im System der Gewaltenteilung ist da-
her dahingehend zu beantworten, dass der Bundesrechnungshof weder Organ der
Legislative noch der Exekutive und Judikative ist. In Ermangelung der Austibung
von Staatsgewalt kann er auch nicht als ,,vierte Staatsgewalt™ eingeordnet werden,
seine Titigkeit ist vielmehr eine staatsinterne ohne rechtsverbindliche Folgen;
zumal an eine derartige Verortung wegen Art. 20 Abs. 3 GG héchste Anforde-
rungen zu stellen wiren. Seine Stellung ist als unabhingige Sonderstellung zwi-
schen den Gewalten zu umschreiben, wobei eine struktutrelle Nihe zum Bundes-
tag besteht, der am meisten auf die Arbeit des Bundesrechnungshofes angewiesen
ist. Er stirkt so das Prinzip der Gewaltenteilung durch die Verbesserung der ge-
genseitigen Kontrolle der Staatsgewalten auf dem Gebiet der Staatsfinanzen und
durch seinen Beitrag zur Rationalisierung auf diesem Gebiet. Als Forderung des
Demokratieprinzips und Garant fir Transparenz in allen finanzrelevanten Berei-
chen staatlichen Titigwerdens kommt dem Bundesrechnungshof iiberragende
Bedeutung zu.

Als Rechtsschutzmoglichkeit steht ihm zur Durchsetzung seiner Priifungs-
und Informationsrechte nach § 91 — 96 BHO der Weg vor die Verwaltungsgerich-
te offen. Er kann diese im Wege der Leistungsklage einklagen. Hinsichtlich seiner
verfassungsrechtlichen Hilfsgarantien, insbesondere der Unabhingigkeitsgarantien
und auch des Bestehens seines liickenlosen Prifungsauftrages, ist der Bundes-
rechnungshof im Rahmen eines Organstreitverfahrens vor dem Bundesverfas-
sungsgericht antragsbefugt. Zu erwigen wire, ihm in Zukunft auch die Moglich-
keit zu geben, ein abstraktes Normenkontrollverfahren anzustrengen, was seine
Aufgabe der (im Ergebnis unverbindlichen) Verfassungs- beziehungsweise Regie-
rungskontrolle sinnvoll erginzen wiirde.



Zweiter Teil:
Ausgewihlte mitgliedstaatliche Rechnungshoéfe

Im folgenden zweiten Teil sollen die ausgewihlten mitgliedsstaatlichen Rech-
nungshofe Frankreichs, Osterreichs, Spaniens und des Vereinigten Kénigreichs
jeweils einzeln dargestellt werden. Im dritten Teil wird der Europiische Rech-
nungshof untersucht und sodann werden alle untersuchten Rechnungshéfe im
Wege der Rechtsvergleichung einander gegeniibergestellt.

Die untersuchten obersten Rechnungskontrollinstitutionen wurden aufgrund
ihrer, trotz zumeist starker struktureller Ahnlichkeiten hinsichtlich ihrer Aufgaben,
unterschiedlich ausgeprigten Stellung im Aufbau des betreffenden Staatssystems
ausgewihlt. Sie weisen teilweise so unterschiedliche Ausgestaltungsformen auf,
dass ein Vergleich besonders interessant ist, als er zum einen die verschiedenen
Mboglichkeiten der Ausgestaltung und zum anderen die trotz allem bestehenden
Gemeinsamkeiten verdeutlicht. Gemeinsam ist ihnen allen, dass sie Bestandteil
des Rechnungshofsystems des europiischen Staaten- und Verfassungsverbundes
sind.

Ziel ist, den Wert der Rechtsvergleichung als Erkenntnismethode** nutzend
die Bestimmung von Unterschieden und Gemeinsamkeiten der unterschiedlichen

449 Krijger, Eigenart, Methode und Funktion der Rechtsvergleichung im 6ffentlichen Recht, in: FS
Kriele, 1997, S. 1393 (1403); Wieser, Vergleichendes Verfassungsrecht, 2005, S. 19.
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Ausgestaltungsformen der Rechnungshéfe sowie ihrer Vor- und Nachteile heraus-
zuarbeiten. Rechtsvergleichung erfolgt durch die Wissenschaft, um den eigenen
Blickwinkel zu erweitern und eine moglichst optimale Lisung fiir ein Problem zu
finden und ist damit eine Methode zur Rationalititssteigerung bei der Lésung
einzelstaatlicher Rechtsfragen.# Die Rechtsvergleichung vermag es, durch die
Schaffung von Distanz zur eigenen Rechtsordnung Vor- und Nachteile verschie-
dener Modelle sichtbar zu machen.*! So wird auf die Frage einzugehen sein, in-
wieweit der Vergleich mit auslindischen Institutionen die hier vertretene Einord-
nung des Bundesrechnungshofes im System der Gewaltenteilung zu untermauern
vermag,

Als Grundvoraussetzung der Rechtsvergleichung ist zunichst die grundsitzli-
che Vergleichbarkeit der untersuchten Rechnungshéfe festzustellen. Die Rechts-
vergleichung innerhalb verwandter Rechtsordnungen wird dabei im Allgemeinen
als die am meisten Erkenntnisse einbringende erachtet.*2 Dies geschieht vorlie-
gend im Wege eines Mikrovergleiches*3, der auf die externen Finanzkontrollinsti-
tutionen in ihrem unmittelbaren verfassungsrechtlichen Kontext beschrinkt
bleibt. Deutliche Parallelen bestehen dabei hinsichtlich Zielsetzung, Aufgaben und
Priifungsmal3stiben.

Hinsichtlich der Frage nach der Vergleichbarkeit des Europidischen Rech-
nungshofes mit denen der Mitgliedstaaten muss im Auge behalten werden, dass
ein Zweck der Rechtsvergleichung die Schaffung supranationalen Rechts ist,** so
dass ihm fiir die Schaffung und Weiterentwicklung des europiischen Staaten- und
Verfassungsverbundes zentrale Bedeutung zukommt.#>> So sind in Errichtung und
Ausgestaltung des Europiischen Rechnungshofes deutlich erkennbar Elemente zu
finden, die den sich in vielen Aspekten dhnelnden Rechnungshofmodellen der
Mitgliedstaaten entstammen.

Fiir die Vergleichbarkeit des Europdischen Rechnungshofs spricht weiter, dass
die Finanzverfassung der Europiischen Union groBe Ahnlichkeiten mit der eines
Staates aufweist. Sie verfigt tiber eigene Einnahmen und auch ihr Haushalts- und
Budgetkreislauf weist in seinen Grundziigen Parallelen zum nationalstaatlichen

0 Sommermann, Die Bedeutung der Rechtsvergleichung fir die Fortentwicklung des Staats- und
Verwaltungsrechts in Europa, DOV 1999, 1017 (1025).

U Sommermann, Die Bedeutung der Rechtsvergleichung fiir die Fortentwicklung des Staats- und

Verwaltungsrechts in Europa, DOV 1999, 1017 (1020).

452 Kriiger, Figenart, Methode und Funktion der Rechtsvergleichung im 6ffentlichen Recht, in: FS
Kriele, 1997, S. 1393 (1404 £.); Wieser, Vergleichendes Verfassungsrecht, 2005, S. 21.

453 Zum Begtiff: Szarck, Rechtsvergleichung im 6ffentlichen Recht, JZ 1997, 1021 (1025 £.).

454 Starck, Rechtsvergleichung im 6ffentlichen Recht, JZ 1997, 1021 (1025 f.).

455 Sommermann, Die Bedeutung der Rechtsvergleichung fiir die Fortentwicklung des Staats- und
Verwaltungsrechts in Europa, DOV 1999, 1017 (1026 ff); Martinez Soria, Die Bedeutung der
(Verfassungs-) Rechtsvergleichung fiir den europiischen Staaten- und Verfassungsverbund: Die
Methode der Rechtsvergleichung im Offentlichen Recht, in: Géttinger Online-Beitrige zum Eu-
roparecht, Nr. 48.
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auf.#6  Hinzu kommen Uberschneidungen der Zustindigkeiten —mit
mitgliedstaatlichen Rechnungshéfen bei der Kontrolle mitgliedstaatlich verwalteter
Gemeinschaftsmittel.

Die Vergleichbarkeit zeigt sich auch im Bestehen internationaler Zusammen-
schliisse wie INTOSAI und EUROSAI, die dem Erfahrungsaustausch und der
Verbesserung der Arbeitsweise etwa durch die Festlegung gemeinsamer Richtli-
nien und Grundsitze dienen. Im europiischen Rechnungshofsystem erfolgt eine
solche Zusammenarbeit im Rahmen des Kontaktausschusses, die wie gesehen
bereits zur Schaffung gemeinsamer Finanzkontrollrichtlinien, der Erarbeitung
eines gemeinsamen Prifungshandbuchs und anderen Projekten gefiihrt hat, die
geeignet sind, die Zusammenarbeit zu verbessern.*7 Im Ergebnis ist die grund-
sitzliche Vergleichbarkeit der untersuchten Rechnungshéfe klar zu bejahen. Es
handelt sich bei allen von ihnen um Institutionen, die als Kernaufgabe die Kon-
trolle der OrdnungsmiBigkeit und Wirtschaftlichkeit staatlichen Umgangs mit den
Staatsfinanzen sowie die Berichterstattung hiertiber und die Beratung anderer
staatlicher Funktionstriger gemeinsam haben. Allein in der Ausgestaltung der
Institutionen zur Verwirklichung dieser Aufgaben bestehen mehr oder weniger
starke Unterschiede, aber auch viele grundsitzliche Gemeinsamkeiten.

Eine einheitliche Methodik fir die Rechtsvergleichung im 6ffentlichen Recht
gibt es nicht.#*® Vielmehr ist fiir den jeweiligen Einzelfall in einer rechtsverglei-
chenden Studie individuell festzustellen, welche Form der Vergleichung am aussa-
gekriftigsten und erfolgversprechendsten erscheint.

Als Grundlage bietet sich ein Dreistufenmodell an, das auf der Feststellung der
mafgeblichen Normen, dem Verstehen derselben und dem Vergleich im eigentli-
chen Sinn besteht:#

Auf der ersten Stufe geht es mithin darum, die fiir die Untersuchung mal3geb-
lichen Rechtsnormen festzustellen und unter Berticksichtigung ihres Standortes in
der Gesamtrechtsordnung zu beschreiben. Die zweite Stufe dient dem Verstehen
der Normen, wobei insbesondere auflerrechtliche Faktoren zu berticksichtigen
sind, wie im Fall der Ausgestaltung der externen Finanzkontrolle insbesondere die
historische und politische Entwicklung sowie Vorldufervorschriften. Die Ziele
dieser beiden Stufen, die Feststellung der mal3geblichen Normen und ihr Verste-

456 Magiera, Finanzkontrolle in der EG, in: v. Arnim (Hrsg.), Finanzkontrolle im Wandel, 1989, S.
221 f.

457 Weber, Vertrauensvolle Zusammenarbeit zwischen Europiischem Rechnungshof und den Rech-
nungshéfen der Mitgliedstaaten, in: Osterreichischer Rechnungshof (Hrsg.), Positionen — Offent-
liche Finanzkontrolle in Osterreich, 2007, S. 37, 40 f., mit zahlreichen Beispielen erfolgreicher
Verbesserung der Zusammenarbeit.

458 Constantinesco, Rechtsvergleichung II, 1972, S. 32; Starck, Rechtsvergleichung im 6ffentlichen
Recht, JZ 1997, 1021 (1026) ; Wieser, Vergleichendes Verfassungsrecht, 2005, S. 21.

49 Im Einzelnen: Wieser, Vergleichendes Verfassungsrecht, 2005, S. 42 ff., der auf das von
Constantinesco entwickelte Dreiphasenmodell verweist, vgl. Constantinesco, Rechtsvergleichung 11,
1972, S. 137 ff.
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hen innerhalb der Gesamtrechtsordnung und im Kontext rechtlicher und auf3er-
rechtlicher sie beeinflussender Faktoren, wurden fur die hier untersuchten Rech-
nungshoéfe in einem jeweils eigenen Abschnitt in den ersten drei Teilen dieser
Arbeit verfolgt. Fine klare Trennung zwischen Feststellung und Verstehen ist
dabei weder méglich noch sinnvoll*®. Besonders bei einem Vergleichsgegenstand,
der so viele zu beriicksichtigende Aspekte bietet wie die Vergleichung verschiede-
ner Rechnungshofmodelle im jeweiligen Staatsaufbau, lassen sie sich nicht immer
trennen, sondern gehen oft flieBend ineinander tiber. Auch wurden in den ersten
drei Teilen bereits, wenn es sinnvoll erschien, vereinzelt Aspekte untersuchter
Rechnungshofe zueinander in Beziehung gesetzt und verglichen, um das Ver-
stindnis an der entsprechenden Stelle zu verbessern.

Die dritte Stufe kann als die eigentliche Vergleichung bezeichnet werden: Die
zu vergleichenden Vorschriften werden zueinander in Beziehung gesetzt. So kén-
nen Unterschiede und Gemeinsamkeiten herausgearbeitet werden, und es werden
Vor- und Nachteile der verschiedenartigen Ausgestaltungen deutlich.

Vortliegend werden die Rechnungshéfe hinsichtlich ihrer Einordnung im Ver-
fassungssystem, insbesondere in Hinblick auf die Gewaltenteilung, die durchaus
sehr unterschiedlich ausgestaltet ist, und hinsichtlich ihres Verhiltnisses zu den
jeweiligen Einzelgewalten betrachtet. Dazu werden in den ersten drei Teilen dieser
Arbeit geschichtliche Entwicklung, (verfassungsrechtliche) Hilfsgarantien, Aufga-
ben, die Einordnung in das jeweilige System der Gewaltenteilung sowie die Recht-
schutzmdglichkeiten der Rechnungshéfe einzeln untersucht. Im vierten Teil sollen
diese miteinander verglichen werden. Es erscheint dabei am zweckmaBigsten,
diese Aspekte der Ausgestaltung nacheinander in der Abfolge, in der sie bereits zu
jedem einzelnen Rechnungshof erdrtert wurden, abzuhandeln. So koénnen die
gewonnenen Erkenntnisse sachlich geordnet nebeneinander gestellt und vergli-
chen werden.

Innerhalb jedes der zu untersuchenden Punkte werden dabei die einzelnen
Rechnungshofmodelle grundsitzlich in der Reihenfolge, in der sie in den ersten
drei Teilen untersucht wurden, nebeneinandergestellt. Wenn es zweckmifBig er-
scheint, richtet sich die Reihenfolge hingegen nach inhaltlichen Gesichtspunkten,
da durch das direkte Nebeneinanderstellen bestimmter Merkmale, wie etwa der
Einordnung ins Schema der Gewaltenteilung, Unterschiede und Gemeinsamkeiten
am besten erkennbar werden.

Der Vergleich erlaubt es im Ergebnis, losgeldst von der einzelnen nationalen
Ausprigung Vor- und Nachteile der unterschiedlichen Ausgestaltungen zu erken-
nen und Verbesserungsvorschlige zu erarbeiten. Ziel ist es, die hier vorgenomme-
ne Einordnung des Bundesrechnungshofes durch die Gegeniiberstellung ver-
stindlich zu machen und weiter zu zeigen, inwieweit trotz der teils sehr unter-
schiedlichen Ausgestaltungen durch die untersuchten Mitgliedsstaaten grundsitzli-

460 Constantinesco, Rechtsvergleichung I1, 1972, S. 278.
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che Gemeinsamkeiten bestehen, die sich letztlich auch in der Gestaltung des Eu-
ropiischen Rechnungshofes wiederfinden.



A. Frankreich: Die Cour des comptes

I. Historische Entwicklung

Die franzosische Cour des comptes feierte 2007 ihr 200-jihriges Bestehen. In
ihrer gegenwirtigen Form als unabhingige oberste Rechnungskontrollbehérde
wurde sie von Napoleon 1. durch Dekret vom 16. September 1807 errichtet. 4!
Die Finanzkontrolle an sich blickt in Frankreich jedoch auf eine noch lingere
Tradition zuriick.4

Bereits im 13. Jahrhundert ging aus der ,,curia regis“ eine Kommission hervor,
die sich mit den staatlichen Rechnungen zu beschiftigen hatte.43 Im Jahre 1303
wurde in Paris eine Rechnungskammer, die sogenannte ,,camera compotorum®,
eingerichtet, die ihren Sitz im Stadtpalast hatte.4* Die Verordnung von Pontoise
vom 18. Juli 1318 durch Philipp V., ,,den Langen®, sah vor, den gesamten Staat
jahrlich durch die Rechnungskammer priifen zu lassen. 465

461 Service communication Cour des comptes, Cour des comptes, 2007, S. 8.

462 Ausfuhrlich zur geschichtlichen Entwicklung: Descheemaeker, La Cour des comptes, 2005, S. 10.

463 Descheemaetker, 1a Cour des comptes, 2005, S. 10; Service communication Conr des comptes, Cour des
comptes, 2007, S. 7.

464 Service communication Conr des comptes, Cour des comptes, 2007, S. 7.

465 Service communication Conr des comptes, Cour des comptes, 2007, S. 7.
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Die weitere Entwicklung stirkte die Rechnungskammer, bis sie im 15. Jahrhundert
zum zweitwichtigsten Organ der Monarchie nach dem Rat wurde.4¢ Die Kammer
hatte einerseits Uber den Staatsbesitz zu wachen, zum anderen hatte sie rechtspre-
chende Funktion. 7

Bereits 1467 gestand eine Verordnung Ludwigs XI. den Mitgliedern weitge-
hende Unabsetzbarkeit zu, dergestalt dass sie nur durch Tod, freiwilligen Amts-
verzicht oder Verurteilung wegen Unredlichkeit ihres Amtes enthoben werden
konnten. 468

Die zuletzt 13 Rechnungskammern (Chambres des comptes) aus der absolutis-
tischen Zeit des Ancien Régime wurden nach der Revolution von der National-
versammlung im Jahre 1791 per Dekret zunichst durch die Commission des
comptes, spiter Bureau de compatibilité, ersetzt. Diese waren noch dem Corps
législatif zugeordnet, wurden aber ab 1795 durch die Commission de la
compatibilité nationale ersetzt, die bei der Exekutive angesiedelt war.46

Mit Gesetz vom 16. September 18074 wurde die Commission schlieBlich
durch die Cour des comptes ersetzt, die bis heute besteht. Von ihrer Funktion her
kntpfte die neu geschaffene Cour an die der Chambres des comptes aus der vor-
revolutiondren Zeit an. Bereits im Ancien Régime hatten die Rechnungskammern
auch rechtsprechende Funktion ausgetibt, eine solche erhielt der Hof erneut unter
Napoleon, wobei es in der Hierarchie direkt unter der Cour des Cassation stand.
411 Weitgehende Unabhingigkeit wurde durch die Eigenschaft der Mitglieder als
Richter und ihre Ernennung auf Lebenszeit erreicht472.

Urspriinglich war der Jahresbericht nur dem Kaiser vorzulegen, der Rech-
nungshof war somit Instrument der Exekutive.#”> Das dnderte sich erst mit dem
Gesetz vom 21. April 1832, nach dem der Bericht auch den beiden Kammern der
Legislative zuzuleiten war (vgl. Art. 15)474.475

Nach dem zweiten Weltkrieg wurden der Cour angegliederte Institutionen ge-
schaffen; zu nennen ist insbesondere die mit Gesetz vom 25. September 1948
gegriindete Cour de discipline budgétaire et financiere, die als spezielles Verwal-

466 Service communication Conr des comptes, Cour des comptes, 2007, S. 7.

467 Descheemacker, 1a Cour des comptes, 2005, S. 10 ff.; Service communication Conr des comptes, Cour des
comptes, 2007, S. 7.

468 Service communication Cour des comptes, Cour des comptes, 2007, S. 7.

469 Heinig, Das Budget, Band 1, 1949, S. 64; Service communication Cour des comptes, Cour des comptes,
2007, S. 8.

470 Auszugsweise abgedruckt bei Descheemaceker, 1a Cour des comptes, 2005, S. 16.

411 Art. 7 Gesetz vom 16 September 1807.

472 Art. 6 Gesetz vom 16 September 1807.

473 Heinig, Das Budget, Band I, 1949, S. 65; Armaund, 1.a Cour des comptes Frangaise, in: FS Schifer,
1975, S. 310 (321).

474 Abgedruckt bei Heinzg, Das Budget, Band I, 1949, S. 67.

415 Arnand, La Cour des comptes Francaise, in: FS Schifer, 1975, S. 310 (320 f.).
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tungsgericht bestimmte Verfehlungen im Bereich der Staatsfinanzen zu ahnden
hat. 476

Die weitere Entwicklung bis heute ist vor allem durch eine starke Ausweitung
der Kompetenzen des Rechnungshofes geprigt: Neben die eigentliche Kontrolle
der Offentlichen Finanzen des Staates trat die Kontrolle staatlicher Einrichtungen,
insbesondere der Einrichtungen der sozialen Sicherheit (seit 1950) sowie der staat-
lichen Unternehmen (seit 1976)477.478 1996 kam die Priifung von Stellen, die fi-
nanzielle Hilfen der europdischen Union in Anspruch nehmen, hinzu.47

Die Verfassung der fiinften Republik vom 4. Oktober 19584 (im Folgenden
CF) weist dem Rechnungshof die Unterstiitzung von Parlament und Regierung
bei der Kontrolle der Ausfilhrung der Haushaltsgesetze zu. Die einfachgesetzli-
chen Regelungen tber die Cour des comptes sind im Gesetzbuch tiber die Finanz-
rechtsprechung (Code des Juridictions Financieres, im Folgenden CJF) zusam-
mengefasst. 48!

Die Tendenz zur Dezentralisierung im klassischen Zentralstaat Frankreich in
jungerer Zeit spiegelt sich auch in der Organisation des Rechnungswesen wider,
indem regionale Rechnungskontrollkammern (Chambres régionales et territoriales
des comptes) errichtet wurden. Diese regionalen Rechnungskammern, es sind 22
in Frankreich selbst und 4 in den franzosischen Uberseegebieten, bestehen grdB3-
tenteils seit 1982 und sind zustidndig fiir die Finanzkontrolle des lokalen 6ffentli-
chen Haushaltswesens.*®2 Die Regelungen tiber die Regionalkammern finden sich
im zweiten Buch des CJF.

II. Hilfsgarantien

Die Hilfsgarantien fur die Cour des comptes ergeben sich nicht direkt aus der
Verfassung, sondern sind einfachgesetzlich festgelegt.

1. Unabhingigkeit

Die Ausgestaltung als Gericht garantiert die Unabhingigkeit des franzdsischen
Rechnungshofes. Seine Mitglieder haben gem. Art. L 120-1 CJF die Qualitit von
Richtern und sind unabsetzbar. Als Mitglieder in diesem Sinne gelten alle Angeh6-
rigen des Rechnungshofes vom Premier Président bis zum Auditeur zweiter Klas-

476 Service commmnication Cour des comptes, Cour des comptes, 2007, S. 31 mit einem Uberblick iiber
weitere Institutionen.

477 National Andit Office, State Audit in the European Union, 2005, S. 91.

478 Descheemaeker, La Cour des comptes, 2005, S. 19 ff.

479 Art. 45 des Gesetzes Nr. 06-314 vom 12. April 1996.

480 In jeweils aktueller Fassung abrufbar unter
http:/ /www.legifrance.gouv.fr/html/ constitution/ constitution.htm.

481 In jeweils aktueller Fassung abrufbar unter http:/ /www.ccomptes.fr/ CC/References.html.

482 Ausfihrlich Descheemaceker, 1.a Cour des comptes, 2005, S. 167.
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se.*83 Damit verdeutlicht die Unabsetzbarkeit, die bereits die Regelungen von 1807
vorsahen und die 1967 durch Gesetz wiederbestitigt wurde, die besondere Rolle
der Rechnungspriifer.8 Die Ausgestaltung als Gericht ist geeignet, die Unabhin-
gigkeit des franzésischen Rechnungshofes bestméglich zu gewihrleisten. 85

Die Unabhingigkeit spiegelt sich auch im Aufbau des Rechnungshofes wider:
Er ist kollegial organisiert*3 und typisch fiir ein Gericht in Kammern*7 aufgeteilt.

Die Ernennung des Prisidenten und der obersten Ringe im Rechnungshof er-
folgt per Dekret durch den Ministerrat nach Art. 1.121-1 CJF. Die Amtszeit des
Prasidenten ist grundsitzlich unbegrenzt, es gilt jedoch ein Hochstalter von 68
Jahren.#88 Die Regierung ernennt die Kammerprisidenten der sieben Kammern
des Hofes aus einer Liste, die der Prisident vorlegt; fiir sie gilt eine Altersgrenze
von 65 Jahren. 4

Auch die sachliche Unabhingigkeit wird durch die freie Wahl des Priifungsge-
genstandes*’ und die unabhingige Aufstellung des Prifungsprogramms fiir das
folgende Jahr durch den Premier Président des Hofes auf Vorschlag der Kam-
merprisidenten gem. Art. R 112-3 CJF gewihrleistet. Die Eigenschaft des Rech-
nungshofes als von Legislative und Exekutive unabhingige Verwaltungsgerichts-
barkeit wurde auch vom franzosischen Verfassungsgericht, dem Conseil
Constitutionnel, als verfassungsrechtlich garantiert anerkannt.4%!

Besondere finanzielle Unabhingigkeit genie3t der franzosische Rechnungshof,
nachdem ihm seit 2005 ein eigenstindiges Budget zuerkannt wird. 4?2

2. Informations- und Zugangsrechte

Der franzosische Rechnungshof verfiigt iiber sehr weitgehende Informations- und
Zugangsrechte.*? Er hat gem. Art. L 140-1 CJF, Art. R 141-3 CJF Zugang zu
allen Dokumenten von Stellen, die seiner Priifung und Rechtsprechung unterlie-
gen. Zudem verfiigt er nach Art. L. 140-1 CJF tber das Recht, bei Verweigerung
oder Behinderung des Zuganges zu Informationen eine Geldstrafe von bis zu

483 Ausfuhrlich zur Einteilung und Bedeutung der verschiedenen Dienstgrade: Descheemacker, 1a Cour
des comptes, 2005, S. 25 ff.

484 Descheemaeker, La Cour des comptes, 2005, S. 30.

485 I éonard, La Cour des comptes de France et la Cour des comptes fédérale d”Allemagne, in : Bun-
desrechnungshof, 250 Jahre Rechnungspriifung, 1964, S. 190 (192 f.).

486 Descheemaeker, La Cour des comptes, 2005, S. 75.

47 Zu den einzelnen Kammern und ihren Zustindigkeiten Service communication Cour des comptes, Cour
des comptes, 2007, S. 9.

488 National Andit Office, State Audit in the European Union, 2005, S. 92.

489 National Aundit Office, State Audit in the European Union, 2005, S. 92.

490 Service communication Conr des comptes, Cour des comptes, 2007, S. 18.

491 Décision du Conseil constitutionnel 2001-448 DC du 25 juillet 2001.

492 National Andit Office, State Audit in the European Union, 2005, S. 91.

493 Ausfihrlich: Descheemacker, La Cour des comptes, 2005, S. 70 ff. ; National Andit Office, State Audit
in the European Union, 2005, S. 93.
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15.000 € zu verhingen. Auch die verspitete Anfertigung von Rechnungen und
verspitete Antworten auf verbindliche Anfragen des Rechnungshofes durch 6f-
fentliche Rechnungstithrer (Comptables publics) kénnen gem. Art. L. 131-6 CJF
bestraft werden.

III. Aufgaben

1. Rechnungspriifung und Kontrolle der Haushaltstithrung

Die Cour des comptes kontrolliert die 6ffentliche Haushaltsfiihrung auf ihre Ord-
nungsmiBigkeit, Wirtschaftlichkeit (insbesondere die Uberpriifung der giinstigsten
Zweck-Mittel-Relation) sowie auf die Wirksamkeit der Zielerreichung. 44

Dabei handelt es sich ausschlieBlich um eine ex-post-Kontrolle.#> Die Priven-
tivkontrolle wird deswegen abgelehnt, weil befiirchtet wird, sie kénne den Charak-
ter der Unabhingigkeit eventuell spater getibter Kritik beeintrichtigen.4%

2. Gerichtliche Funktion

Prigend fir das franzosische System der Finanzkontrolle durch die Cour des
comptes ist ihre gerichtliche Titigkeit. Sie dient gem. Art. L. 111-1 S.2 CJF als
Berufungsgericht gegen Entscheidungen der Chambres régionales. Der Rech-
nungshof ist damit ein Verwaltungsgericht, das sich am Ende mehrerer Instanzen
von Finanzgerichten befindet und tber dem als weitere Instanz nur die Cour de
Cassation steht.#7 Als Gericht ist der Cour des comptes auch eine eigene Staats-
anwaltschaft zugeordnet,*8 die die Interessen der Republik gegeniiber den mittel-
verwaltenden Stellen wahrnimmt, die der Jurisdiktion des Rechnungshofes unter-
liegen.

Die Cour des comptes kann die 6ffentlichen Rechnungsfiihrer zur Verantwor-
tung ziehen, soweit Einnahmen oder Ausgaben, fir die sie verantwortlich sind,
nicht ordnungsgemal sind. Dieser Méglichkeit liegt die besondere Ausgestaltung
des Systems der Finanzkontrolle in Frankreich zugrunde. Sie basiert darauf, dass
der 6ffentliche Rechnungsfiihrer vor jeder Zahlung selbst die OrdnungsmiBigkeit

494 Service communication Cour des comptes, Cour des comptes, 2007, S. 16.

495 Descheemaeker, La Cour des comptes, 2005, S. 45.

496 I ¢onard, La Cour des comptes de France et la Cour des comptes fédérale d”Allemagne, in : Bun-
desrechnungshof, 250 Jahre Rechnungspriifung, 1964, S. 190 (196 f.).

497 Léonard, La Cour des comptes de France et la Cour des comptes fédérale d”Allemagne, in : Bun-
desrechnungshof, 250 Jahre Rechnungspriifung, 1964, S. 190 (196 £.).

498 Service communication Cour des comptes, Cour des comptes, 2007, S. 10 £.
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des ihr zugrundeliegenden Verwaltungshandeln zu tiberpriffen hat und die 6ffent-
lichen Mittel erst dann freigeben darf.*?

Geregelt ist die gerichtliche Uberpriifung in Art. I.. 111-1 S. 1 CJF, wonach
»der Rechnungshof Gber die Konten der 6ffentlichen Rechnungsfiihrer urteilt™
und gem. L. 111-3 CJF die ,,OrdnungsmiBigkeit von Einnahmen und Ausgaben
kontrolliert, wie sie in den Offentlichen Buchhaltungen ausgewiesen sind®, und
sich der ordnungsgemiflen Verwendung von Krediten, Fonds und sonstigen Wer-
ten durch die staatliche Verwaltung vergewissert. Es erfolgt mithin eine Rech-
nungskontrolle (Kontrolle der rechnerischen Richtigkeit) sowie eine der Ord-
nungsmaligkeit. Im Anschluss daran wird dem 6ffentlichen Rechnungsfiihrer die
Entlastung erteilt, wenn die Vorginge korrekt waren, oder es wird ein Verfahren
gegen ihn eingeleitet, soweit Rechnungen fehlen oder Ausgaben nicht ordnungs-
gemdl3 waren.’® Der Rechnungsfithrer hat fir die Richtigkeit beanstandeter
Rechnungen zu sorgen, anderenfalls haftet er im Falle seiner Verurteilung und
muss eine Geldstrafe zahlen.5! Es kénnen nicht jedes Jahr alle Rechnungen tber-
prift werden, so dass oft im Abstand von bis zu fiinf Jahren eine Priifung des
gesamten seit der letzten Uberpriifung vergangenen Zeitraums erfolgt.502

Im Gegensatz zu den 6ffentlichen Rechnungsfithrern unterliegen die Anwei-
sungsbefugten (Ordonnateurs) nicht der Rechtsprechung durch den Hof,> ihr
Umgang mit 6ffentlichen Geldern unterliegt aber dennoch seiner Kontrolle und
kann Gegenstand seiner Bemerkungen sein.’** Jedoch koénnen Fehler anderer
Bediensteter als der Rechnungsfiihrer genauso Schaden anrichten,” daher kann
bei schweren Verfehlungen die Cour de discipline budgétaire et financiére angeru-
fen werden, die der Cour des comptes angegliedert ist und deren Kompetenzen
sich aus dem dritten Buch des CJF ergeben.

In manchen Fillen kann die Zustindigkeit der Cour des comptes dennoch fiir
Personen erdffnet sein, die keine 6ffentlichen Rechnungsfihrer sind, aber, ohne
dazu berechtigt zu sein, wie solche mit 6ffentlichen Geldern umgegangen sind. Sie
werden in diesem Fall gem. Art. L 131-2 CJF als ,,De-facto-Rechnungsfithrer*
(Comptable de Fait) zur Rechenschaft gezogen.%

499 I éonard, L.a Cour des comptes de France et la Cour des comptes fédérale d”Allemagne, in : Bun-
desrechnungshof, 250 Jahre Rechnungspriifung, 1964, S. 190 (196 f.) ; ausfithrlich zum franzdsis-
chen System: Descheemacker, La Cour des comptes, 2005, S. 46 ff.

500 Service communication Cour des comptes, Cour des comptes, 2007, S. 16.

S0 I éonard, La Cour des comptes de France et la Cour des comptes fédérale d”Allemagne, in : Bun-
desrechnungshof, 250 Jahre Rechnungspriifung, 1964, S. 190 (196 f.); im einzelnen Descheemae-
ker, La Cour des comptes, 2005, S. 47 ff.

502 National Audit Office, State Audit in the European Union, 2005, S. 93 f.

503 Zu den geschichtlichen Griinden, die in der Ausbildung der michtigen Zentralexekutive unter
Napoleon I. liegen, vgl. Heinig, Das Budget, Band I, 1949, S. 64 f.

504 Service communication Cour des comptes, Cour des comptes, 2007, S. 24 f.

505 _Arnaund, La Cour des comptes Frangaise, in: FS Schifer, 1975, S. 310 (327).

506 Beran/ Konvicka, Finanzkontrolle international gesehen, 1967, S. 43 f.
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Das Verfahren vor der Cour des comptes ist ihrer gerichtlichen Funktion entspre-
chend kontradiktorisch mit entsprechenden Rechten des Angeklagten ausgestal-
tet.507

3. Beratung und Unterstlitzung von Parlament und Regierung

Art. 47 Abs. 6 der franzésischen Verfassung ebenso wie Art. L 111-2 CJF sieht die
Unterstiitzung von Parlament und Regierung durch die Cour des comptes bei der
Kontrolle der Ausfithrung der Haushaltsgesetze vor. Der durch die Verfassungs-
reform von 1966 eingefiihrte Art. 47-1 CF betont in Abs. 5 ausdriicklich die Un-
terstitzung von Parlament und Regierung bei der Kontrolle der Anwendung der
Gesetze Uber die Finanzierung der Sozialversicherung,

Auch kann der Erste Prisident des Rechnungshofes dem Parlament und sei-
nen Ausschiissen jederzeit Feststellungen und Bemerkungen seiner Institution
vorlegen. Natlirlich kénnen staatliche Stellen wie parlamentarische Ausschisse
oder Ministerien den Rechnungshof darum ersuchen, Priifungen in ihrem Zustin-
digkeitsbereich vorzunehmen.

4. Veroffentlichungen

Gem. Art. L. 136-1 CJF werden jedes Jahr ein Jahresbericht sowie Sonderberichte
dem Parlament vorgelegt und dem Staatsprisidenten zugeleitet. Die Stellungnah-
men der Minister werden seit 1967 gemeinsam mit den sie betreffenden Bemer-
kungen des Rechnungshofes im Amtsblatt veroffentlicht.5%8 Die 6ffentlichen Be-
richte machen vor allem Themen von grundsitzlicher Bedeutung der breiten Of-
fentlichkeit zuginglich.

Die Cour des comptes tberpriift auch den Erfolg fritherer Bemerkungen, um
zu sehen, ob diese umgesetzt wurden, und ver6ffentlicht ihre Erkenntnisse hieri-
ber im Jahresbericht.5

IV. Stellung im System der Gewaltenteilung

1. Gewaltenteilung im franzdsischen Verfassungsrecht

Die Gewaltenteilung in Frankreich wird bereits aus der Struktur der Verfassung
deutlich: In jeweils einem eigenen Abschnitt befinden sich die Regelungen tber
Prisident (Titel 1I), Regierung (Titel III) und Parlament (Titel IV) daneben die

507 Zur Ausgestaltung des Verfahrens vgl. ausfithtlich: Descheemacker, 1a Cour des comptes, 2005, S.
51 ff..

508 _Arnand, La Cour des comptes Francaise, in: FS Schifer, 1975, S. 310 (322 f)) ; aulerdem kénnen
sie auf der Internetseite des Cour des comptes  eingeschen  werden,
http:/ /www.ccomptes.fr/CC/Publications.html.

509 Service communication Cour des comptes, Cour des comptes, 2007, S. 26.
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tber die ordentliche Gerichtsbarkeit (Titel VIII), den Hohen Gerichtshof (Titel
IX) und den Verfassungsrat (Titel VII), der neben beratenden auch richtetliche
Aufgaben in Form eines Verfassungsgerichtshofes5'? wahrnimmt, indem er gem.
Art. 61 CF tber die VerfassungsmilBigkeit bestimmter Gesetze zu entscheiden hat.
Die Regelungen iiber die Cour des comptes finden sich in Titel V der Verfassung,
der die Bezichungen zwischen Parlament und Reglerung zum Gegenstand hat.
Gem. Art. 47 Abs. 6 und Art. 47-1 Abs. 5 CF hat der Hof die Aufgabe, Parlament
und Regierung zu unterstiitzen.

Der Staatsaufbau Frankreichs ist als parlamentarische Prisidialrepublik geprigt
von der starken Stellung des direkt gewihlten (vgl. Art. 6, 7 CF) Prisidenten, der
(neben der Regierung) Hauptorgan der Exekutive®!! ist. Dieser bildet ein echtes
Gegengewicht zum aus Nationalversammlung und Senat (vgl. Art. 24 CF) beste-
henden Parlament, was besonders in Situationen der ,,cohabitation® deutlich wird,
wenn der Prisident einer anderen politischen Richtung angehért als die gegenwiir-
tige Parlamentsmehrheit. Die Gewaltenteilung zwischen Legislative und Exekutive
als sich gegenseitig kontrollierenden und maBigenden Gewalten ist damit stirker
ausgeprigt als in parlamentarischen Demokratien (etwa Deutschland und Oster-
reich), in denen mafgebliches Organ der Exekutive lediglich die von der Parla-
mentsmehrheit getragene Regierung ist.

Die Unabhingigkeit der Gerichtsbarkeit ist nach Art. 64 ff. CF gewihrleistet,
die Richter verfligen iiber einen entsprechenden Status.

2. Einordnung der Cour des comptes

Die Cour des comptes ist durch ihren Status als Gericht eindeutig der Judikative
zuzuordnen. Damit einher gehen die typischen richterlichen Unabhingigkeitsga-
rantien gegentiber Legislative und Exekutive. Jedoch kommt dem Hof durch die
Besonderheiten, die die Aufgabe der externen Finanzkontrolle mit sich bringt,
auch eine gewisse Sonderstellung zu, die ihn von einem gewdhnlichen Gericht
unterscheidet. Ausgangspunkt dafiir ist Art. 47 Abs. 6 CF, wonach ,,der Rech-
nungshof Parlament und Regierung bei der Kontrolle der Ausfithrung der Haus-
haltsgesetze unterstiitzt™. Die Unterstltzungstitigkeit geht einher mit Beratung
und Berichterstattung und ist keine gerichtliche, sondern eine rechnungshofspezi-
fische Titigkeit. Der Rechnungshof nimmt dabei eine Stellung zwischen Exekuti-
ve und Legislative ein.>!2 Die Hilfstitigkeit hat sich in den letzten Jahren weiter in
Richtung der Unterstiitzung des Parlaments entwickelt, was teilweise als Problem
fir die unabhingige Stellung des Hofes in der Mitte zwischen Legislative und
Exekutive gesehen wird.5'® Jedoch darf bei dieser Entwicklung nicht aufler Acht

510 Kortmann, The French Republic, in: Prakke/Kortmann, Constitutional Law of 15 EU Membet
States, 2004, S. 237 (282).

S Guimezanes, Introduction au droit frangaise, 1995, S. 72.

12 Descheemaetker, La Cour des comptes, 2005, S. 150.

513 Descheemaetker, 1a Cour des comptes, 2005, S. 150.
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gelassen werden, dass das Parlament viel stirker auf die Unterstiitzung durch den
Rechnungshof angewiesen ist als die Regierung, weil es nicht iiber einen Verwal-
tungsunterbau wie die Ministerien verfiigt, auf den es in Fachfragen zurlickgreifen
kann. Die Berichte und Beratung durch den Rechnungshof sind conditiones sine
quae non fir die Ausiibung des Budgetrechts des Parlaments und seine Kontroll-
befugnisse gegeniiber der Exekutive. Aus diesen Griinden ist es nicht zwingend,
dass der Rechnungshof tatsidchlich und in jeder Hinsicht ,,in der Mitte™ zwischen
Parlament und Regierung steht.

Im Ergebnis ist die franzosische Cour des comptes ein Gericht, das aber zu-
gleich durch seine (verfassungsrechtlich vorgeschriebene) Beratungspflicht von
Parlament und Regierung eine durchaus rechnungshoftypische Sonderstellung
zwischen Legislative und Exekutive einnimmt, ohne dabei einer der beiden Ge-
walten zugeordnet zu sein. Die gerichtliche Ausgestaltung und Ausstattung der
Cour des comptes mit entsprechenden Imperiumsbefugnissen bietet den Vortelil,
dass die 6ffentlichen Rechnungsfiihrer bei Verfehlungen unmittelbar vom Rech-
nungshof zur Rechenschaft gezogen werden kénnen. Jedoch ist die Eigenschaft
als Gericht nicht ohne weiteres auf andere Systeme Ubertragbar, setzt sie doch
cine den franzésischen Besonderheiten entsprechende Ausgestaltung der Verwal-
tungsstrukturen mit der Mdoglichkeit der persénlichen Haftung von 6ffentlichen
Rechnungsfithrern voraus. Diese Ausgestaltung dirfte sich in der franzdsischen
Verfassungstradition wohl aus dem bereits unmittelbar nach der Revolution einge-
fihrten Grundsatz aus Art. 15 der Erklirung der Menschen- und Biirgerrechte
vom 26. August 1789 ergeben, dass ,,die Gesellschaft das Recht hat, jeden Mitat-
beiter der 6ffentlichen Verwaltung zur Rechenschaft zu ziehen®; sie ist somit nicht
ohne weiteres auf Staaten mit anderer Rechtstradition iibertragbar.

V. Rechtsschutzmoglichkeiten

In seiner Eigenschaft als Gericht ist der franzdsische Rechnungshof zumindest
hinsichtlich der Durchsetzung von Priifungsrechten gegeniiber priifungsunterwor-
fenen Stellen nicht auf Rechtsschutz angewiesen, da er diese selbst durch voll-
streckbare Urteile und die Verhingung von Zwangsgeldern durchzusetzen ver-
mag,.

Eigene Klagemdglichkeiten gegen andere Staatsorgane sind weder in der fran-
z6sischen Verfassung noch im Gesetzbuch tber die Finanzrechtsprechung vorge-
sehen.



B. Osterreich: Der Rechnungshof

I. Historische Entwicklung

Als altester Vorldufer des heutigen Osterreichischen Rechnungshofes wird die am
23. Dezember 1761 mit Handschreiben5!* von Kaiserin Maria Theresia errichtete
Hofrechenkammer angesehen.’!> Thre Errichtung zu diesem Zeitpunkt erfolgte
keineswegs zufillig, sondern erklirt sich in der durch den Siebenjdhrigen Krieg
begriindeten Notlage, in der sich der Staatshaushalt Osterreichs befand. Die Auf-
gaben der Hofrechenkammer waren die Leitung und Uberwachung simtlicher
Buchhaltungen, die bis dahin den Hofstellen unterstellt gewesen waren sowie die
Verbesserung des Rechnungswesens und seiner Methodik.>'¢ Dabei war ihr von
Anfang an eine sehr privilegierte Stellung gegeben. Thr Status war von der unmit-
telbaren Unterstellung unter die Krone geprigt, was ein direktes Zugangsrecht zu
der Monarchin in wichtigen Angelegenheiten mit sich brachte und zugleich, hier
zeigen sich Parallelen zur preullischen Ober-Rechenkammer zu dieser Zeit, die

514 Abgedruckt in: FS Osterreichischer Rechnungshof, 1961, Anhang,.

515 Zu den Vorliufern der Rechen-Cammer siche Tesar, Die oberste Rechnungskontrollbehérde
Osterreichs — ein Streifzug durch die Geschichte des Rechnungshofes, in: FS Osterreichischer
Rechnungshof, 1961, S. 1.

516 Hager, Die Entwickelung der Rechnungskontrolle von der ersten Hofrechenkammer bis zum
Rechnungshof, Osterreichisches Verwaltungsblatt, 1936, 55 (56).
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Unabhingigkeit gegentiber allen anderen Staatsorganen bedeutete.>'” Aullerdem
hatte sie das Recht der Priventivkontrolle, das heil3t in allen wichtigen Finanzan-
gelegenheiten konnte sie Gutachten abgeben, die bis zur Entscheidung durch die
Kaiserin aufschiebende Wirkung hatten.518

Diese Privilegien gegentiber der kontrollierten Verwaltung bargen natiirlich
Konfliktpotential, deshalb war die weitere Entwicklung von stindigen Verdnde-
rungen der verfassungsrechtlichen Stellung der Hofrechenkammer geprigt, indem
ihr immer wieder Privilegien aberkannt oder wieder zuerkannt wurden, je nach-
dem welche Krifte stirkeren Einfluss auf den Monarchen auszuiiben vermochten.
So kam es 1768 zur Einschrinkung und 1773 zum vélligen Entfall der Priventiv-
kontrolle.>" 1773 wurde zudem die Unabhingigkeit aufgehoben, aber es dauerte
nur ein Jahr, bis die Hofrechenkammer nahezu ihre alte Stellung als gleichrangige
und unabhingige Hofstelle zuriickgewann.’ Bis zur Errichtung des ,,General-
Rechnungs-Direktoriums® am 19. September 1805 wurde die Kontrollstelle
zweimal aufgelst und in jeweils unterschiedlicher Ausgestaltung wieder errich-
tet.’2! Die Kontrolle durch das General-Rechnungs-Direktorium erstreckte sich
auf eine Vielzahl der Buchhaltereien, denen wiederum die Verwaltungsstellen
unterstanden; sie war wieder unmittelbar der Krone unterstellt.522

Mit kaiserlicher Verordnung vom 27. Mirz 1854°2% wurde das General-
Rechnungs-Direktorium in die K. K. Oberste Rechnungs-Controlsbehérde um-
gewandelt, die weiterhin unmittelbar dem Kaiser untergeordnet war und in ihrem
Rang neben den Ministerien stand.>2*

Mit kaiserlicher Verordnung vom 21. November 1866°% ging die Kontrollbe-
hérde schliellich im neuen Obersten Rechnungshof auf. Seine Stellung unter-
schied sich nicht wesentlich von der seines Vorgingers, als die Unabhingigkeit
durch Unterstellung unter die Krone und die Gleichstellung mit den Ministerien
gewihrleistet war. Die fortschrittliche Aufgabe, die Sparsamkeit und Gesetzmi-
Bigkeit der Gebarung zu priifen, trat zudem gegentiber der altmodischen reinen

517 Tesar, Die oberste Rechnungskontrollbehérde Osterreichs — ein Streifzug durch die Geschichte
des Rechnungshofes, in: FS Osterreichischer Rechnungshof, 1961, S. 1 (5).

518 Tesar, Die oberste Rechnungskontrollbehérde Osterreichs — ein Streifzug durch die Geschichte
des Rechnungshofes, in: FS Osterreichischer Rechnungshof, 1961, S. 1 (5).

519 Hager, Die Entwickelung der Rechnungskontrolle von der ersten Hofrechenkammer bis zum
Rechnungshof, Osterreichisches Verwaltungsblatt, 1936, 55 (56).

520 Tesar, Die oberste Rechnungskontrollbehérde Osterreichs — ein Streifzug durch die Geschichte
des Rechnungshofes, in: FS Osterreichischer Rechnungshof, 1961, S. 1 (8)

521 im Rinzelnen: Tesar, Die oberste Rechnungskontrollbehorde Osterreichs — ein Streifzug durch die
Geschichte des Rechnungshofes, in: FS Osterreichischer Rechnungshof, 1961, S. 1 (8 ff)

522 Tesar, Die oberste Rechnungskontrollbehérde Osterreichs — ein Streifzug durch die Geschichte
des Rechnungshofes, in: FS Osterreichischer Rechnungshof, 1961, S. 1 (12).

523 RGBL. Nr. 71/1854.

524 Hager, Die Entwickelung der Rechnungskontrolle von der ersten Hofrechenkammer bis zum
Rechnungshof, Osterreichisches Verwaltungsblatt, 1936, 55 (57).

525 RGBL. Nr. 140/1866.
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Rechnungsprifung auf zahlenmilBige Richtigkeit in den Vordergrund,? mithin
das, was heute als Ordnungsmifigkeits- und Wirtschaftlichkeitspriifung bezeich-
net wird.

Das Bestehen von Rechnungshéfen ist grundsitzlich unabhingig von der
Staatsform, zudem verfiigte der Osterreichische Oberste Rechnungshof iiber ein
hohes Renommeée, so dass nach dem ersten Weltkrieg und dem Ende der Do-
naumonarchie im Jahre 1918 die provisorische Nationalversammlung den Fortbe-
stand des Obersten Rechnungshofes als Staatsrechnungshof fiir die Republik Os-
terreich beschloss.’?” Anfangs unterstand der Rechnungshof dabei noch dem ge-
wissermaflen die Funktion der Krone als Spitze der Exekutive wahrnehmenden
Staatsrat.> Diese fiir die neu geschaffene demokratische Ordnung eigentlich
systemwidrige Zuordnung beseitigte das Gesetz vom 9. Februar 191952, Der
Staatsrechnungshof wurde der Nationalversammlung als dem ersten Hauptlegisla-
tivorgan der demokratischen Republik, der es aufgegeben war, die Verfassung zu
schaffen 5 unterstellt.>> Das Bundesverfassungsgesetz (B-VG) vom 1. Oktober
1920532 regelte die Rechnungs- und Gebarungskontrolle in einem eigenen Haupt-
stiick, die Unterstellung des von nun an als Rechnungshof bezeichneten Organs
unter den Nationalrat, dem Bundesparlament, wurde in Art. 122 B-VG beibehal-
ten. Wahl und Abberufung seines Prisidenten oblagen fortan dem Hauptaus-
schuss des Nationalrates. Durch die Verfassungsnovelle von 192553 wurde die
Zustindigkeit des Rechnungshofes auf die Gebarungskontrolle der Linder mit
Ausnahme von Wien ausgedehnt, wobei er (bis heute, vgl. Art. 122 Abs. 1 B-VG)
als Organ des jeweiligen Landtages titig wird.>3

Die neue ,,stindisch-autoritire Verfassung vom 24. April 1934 dnderte die
Regelung der Ernennung des Rechnungshofprisidenten und wies dem Hof neue
Kontrollbefugnisse zu.53

526 Tesar, Die oberste Rechnungskontrollbehérde Osterreichs — ein Streifzug durch die Geschichte
des Rechnungshofes, in: FS Osterreichischer Rechnungshof, 1961, S. 1 (18).

527 § 16 des Beschlusses vom 30. Oktober 1918, StGBL. Nr. 1/1918.

528 Ermacora, Der &sterreichische Rechnungshof im System der Staatsgewalten, in: FS Osterreichi-
scher Rechnungshof, 1961, S. 72 (73).

529 StGBI. Nr. 85/1919.

530 Zu Nationalversammlung und Entstehungsphase des B-VG vgl. Oblinger, Verfassungsrecht, 1999,
S. 40 ff.

531 Ermacora, Der Ssterreichische Rechnungshof im System der Staatsgewalten, in: FS Osterreichi-
scher Rechnungshof, 1961, S. 72 (73): ,,...die Rechnungskontrolle wurde der im neuen demokra-
tisch-republikanischen Staatswesen herrschenden Gewalt unterstellt: der Nationalversammlung®.

532 BGBL. Nr. 1/1920.

533 B-VG-Novelle vom 30. Juni 1925, BGBL Nt. 268/1925

534 Hager, Die Entwickelung der Rechnungskontrolle von der ersten Hofrechenkammer bis zum
Rechnungshof, Osterreichisches Verwaltungsblatt, 1936, 55 (59).

535 Tesar, Die oberste Rechnungskontrollbehérde Osterreichs — ein Streifzug durch die Geschichte
des Rechnungshofes, in: FS Osterreichischer Rechnungshof, 1961, S. 1 (21).
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Nach dem ,,Anschluss® Osterreichs an das Deutsche Reich tibernahm mit Durch-
fithrungsverordnung vom 19. August 1939 der Rechnungshof des Deutschen
Reiches die Aufgaben, der echemalige Rechnungshof in Wien wurde Aullenabtei-
lung.>36

Mit dem Ende des Zweiten Weltkrieges wurden am 1. Mai 19455% die Bun-
desverfassung sowie alle anderen Bundesverfassungsgesetze und —bestimmungen
nach dem Stand vom 5. Mirz 1933 wieder in Kraft gesetzt,>¥ damit wurden auch
die vor 1934 geltenden Regelungen tiber den Rechnungshof wieder eingefiihrt.>%
Am 16. Juni 1948 wurde das die Rechnungskontrolle regelnde finfte Hauptstiick
des Bundesverfassungsgesetzes novelliert>® und ein neues Rechnungshofgesetz
erlassen.

Die Stellung des Rechnungshofes im Staatsaufbau ist seitdem gleich geblieben,
er untersteht gem. Art. 122 Abs. 1 S. 1 B-VG unmittelbar dem Nationalrat. Eine
Osterreichische Besonderheit ist, dass der Rechnungshof in Angelegenheiten, die
die Bundesgebarung betreffen bezichungsweise in die Vollzugsverantwortung des
Bundes fallen, als Organ des Nationalrates titig wird und entsprechend beim
Titigwerden in Linderangelegenheiten als Organ des jeweiligen Landtages (Art.
122 Abs. 1 S. 2 B-VG). Art. 122 Abs. 2 B-VG betont die Unabhingigkeit des
Rechnungshofes von Bundes- und Landesregierungen.

Seit 1975 ist der Prisident des Rechnungshofes berechtigt, an Verhandlungen
des Nationalrates und seiner Ausschiisse Uber die Rechnungshofberichte und
bestimmte den Hof betreffende Antrige teilzunehmen (Art. 1232 Abs. 1 B-VG)
und auch dazu gehért zu werden (Art. 123a Abs. 2 B-VG).

Im Ergebnis ist die Ausgestaltung der externen Finanzkontrollinstitutionen in
der Monarchie Osterteich bis zum Ende des ersten Weltkrieges typisch fiir diese
Staatsform, wie der Vergleich mit der Entwicklung in Preuflen und dem Deut-
schen Reich bis 1918 zeigt. Die entsprechenden Institutionen hatten tiberwiegend
gemeinsam, dass sie Organe der Krone>*! waren und unabhingig neben den Mini-
sterien oder entsprechenden obersten Verwaltungsstellen standen. Das bedeutet,
sie waren organisatorisch wie funktionell Organe der Exekutive.>* Die unmittel-
bare Unterstellung unter den Monarchen, dem allein auch der Rechenschaftsbe-

536 Heinig, Das Budget, Bd. 1, 1949, S. 83 m.w.N.; RGBL I, S. 1441.

537 Verfassungsgesetz iiber das neuerliche Wirksamwerden des B-VG i.d.F. von 1929, StGBL Nr.
4/1945.

538 O/J/z'ﬂger, Verfassungsrecht, 1999, S. 44.

53 Tesar, Die oberste Rechnungskontrollbehérde Osterreichs — ein Streifzug durch die Geschichte
des Rechnungshofes, in: FS Osterreichischer Rechnungshof, 1961, S. 1 (22).

540 B-VG vom 16. Juni 1948, BGBL. Nr. 143/1948.

5 Ermacora, Der Ssterreichische Rechnungshof im System der Staatsgewalten, in: FS Osterreichi-
scher Rechnungshof, 1961, S. 72 f; Kopp, Der Rechnungshof als gemeinsames ,,foderatives*
Bund-Linder-Organ, 1978, S. 14.

542 Ermacora, Der &sterreichische Rechnungshof im System der Staatsgewalten, in: FS Osterreichi-
scher Rechnungshof, 1961, S. 72 (75).
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richt vorzulegen war, ohne dass Bezichungen zum Parlament bestanden,’* ver-
deutlicht die Bedeutung des Uberblicks iiber die Finanzen als Machtfaktor im
Staat. Nach einjahriger Zwischenzeit 1918/1919, in der der Rechnungshof dem
Staatsrat unterstellt war, wurde er schlieBlich 1919 dem Parlament zugeordnet. Die
Regelung nach dem Zweiten Weltkrieg kntipfte an die Rechtslage vor 1934 an, so
dass die Ausgestaltung durch das Bundesverfassungsgesetz von 1920, die den
Rechnungshof dem Nationalrat unterordnete, mit Ausnahme der Zeit von 1934
bis 1945 in ihren wesentlichen Regelungen bis heute gilt.

II. Verfassungsrechtliche Hilfsgarantien

1. Bestandsgarantie

Die besondere Bedeutung, die der Gsterreichische Verfassungsgeber der Rech-
nungs- und Gebarungskontrolle durch den Rechnungshof einraumt, wird dadurch
deutlich, dass sie durchgehend seit 1920 in einem eigenen, dem funften, Haupt-
stiick des Bundesverfassungsgesetzes geregelt ist. Die Art. 121 — 128 B-VG ent-
halten bereits sehr detailliert die Ausgestaltung der Rechnungshotkontrolle, insbe-
sondere die Funktions- und Organstruktur des Hofes, seine Aufgaben und die
Moglichkeit, im Streitfalle den Verfassungsgerichtshof anzurufen. Die Verfassung
enthilt damit eine sehr weitgehende institutionelle Garantie, die Ausgestaltung der
Finanzkontrolle und des Rechnungshofes an sich sind in ihren wesentlichen
Merkmalen der Regelung durch den einfachen Gesetzgeber entzogen.5# Sein Be-
stand ist in der ,,weitgehend durch die 6sterreichische Verfassungstradition ge-
prigten Form® garantiert.”* Im Umbkehrschluss aus der verfassungsrechtlichen
Aufgabenzuweisung muss auch die zu ihrer Wahrnehmung notwendige Mindest-
ausstattung an Personal und Finanzmitteln als garantiert angesehen werden.>#

2. Unabhingigkeit

a) Persinliche Unabbingigkeit

Nach Art. 122 Abs. 2 B-VG ist der Rechnungshof unabhingig von der Bundesre-
gierung und den Landesregierungen und nur den Bestimmungen des Gesetzes
unterworfen. Jedoch wird den Mitgliedern keine richterliche Unabhingigkeit zuge-
standen.

543 Kogpp, Der Rechnungshof als gemeinsames ,,féderatives” Bund-Linder-Organ, 1978, S. 14 m.w.N.

54 Hengstschliger, Der Rechnungshof, 1982, S. 66 ff.

545 Hengstschlager, Der Rechnungshof, 1982, S. 70.

546 Hengstschlager, Der Rechnungshof, 1982, S. 70 f.; Kgpp, Der Rechnungshof als gemeinsames ,,f6de-
ratives® Bund-Linder-Organ, 1978, S. 73.
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Art. 122 Abs. 1 B-VG bestimmt, dass der Rechnungshof unmittelbar dem Natio-
nalrat untersteht, dieser wihlt auf Vorschlag seines Hauptausschusses auch den
Rechnungshofprisidenten (Art. 122 Abs. 4 B-VG). Fir die Amtszeit des Prisiden-
ten wurde 1988 die relativ lange Dauer von zwdlf Jahren ohne Wiederwahlmog-
lichkeit eingeftihrt (Art. 122 Abs. 4 S. 1 B-VG), um die Unabhingigkeit besser zu
gewihrleisten.>¥

Dariiber hinaus dienen auch die persénlichen Inkompatibilititsvorschriften
der Absicherung der persénlichen Unabhingigkeit. So darf nach Art. 122 Abs. 5
B-VG der Prisident des Rechnungshofes keinem allgemeinen Vertretungskorper,
das heifit dem Nationalrat, Bundesrat, einem Landtag oder Gemeinderat,>$ ange-
héren und in den letzten vier Jahren keine Regierungsfunktion wahrgenommen
haben. Art. 126 B-VG erklirt die Eigenschaft als Mitglied des Rechnungshofes fir
unvereinbar mit der Titigkeit in Leitung oder Verwaltung eines der Kontrolle
durch den Rechnungshof unterliegenden Unternehmens oder eines sonstigen auf
Gewinn gerichteten Unternehmens.

Zweifel an der Gewihrleistung der Unabhingigkeit in der Praxis kénnen je-
doch aufkommen angesichts der Wahl des Rechnungshofprisidenten mit einfa-
cher (gewohnlich die Regierung tragender) Mehrheit und entsprechend der Mog-
lichkeit, diesen jederzeit durch Beschluss des Nationalrates abzuberufen (Art. 123
Abs. 2 B-VG). Letztlich ernennt so der Kontrollierte durch seine Regierungs-
mehrheit im Parlament seinen Kontrolleur.>#

Nach einem Entwurf des Rechnungshofes selbst aus den 70er Jahren, der un-
ter anderem eine Reform der Regelungen der Bundesverfassung vorsah, sollten
Prisident und Vizeprisident (das Amt des Vizeprisidenten wurde 1994 abge-
schafft) von der aus Nationalrat und Bundesrat bestehenden Bundesversammlung
bei Anwesenheit mindestens der Hilfte der Mitglieder und mit einer Zwei-Drittel-
Mehrheit gewihlt werden; entsprechendes sollte fiir die Abberufung gelten.>0
Stimmen aus Literatur und Praxis haben dariiber hinaus schon des Ofteren die
Einrdumung eines gerichtsihnlichen Status fiir den Rechnungshof mit entspre-
chender richterlicher Unabhingigkeit seiner Mitglieder gefordert.>>!

57 H. Schiffer, Kontrolle der Verwaltung durch Rechnungshéfe (Linderbericht Osterreich),
VVDStRL 55 (1996), S. 278 (283).

548 Kandutsch, Offentliche Finanzkontrolle in Osterreich unter besonderer Berticksichtigung von
Organisations- und Wirtschaftlichkeitspriifungen, in: FS Schifer, 1975, S. 189 (190).

549 So auch Hengstschlager, Der Rechnungshof, 1982, S. 60.

550 Ausfithrlich zu den Anderungsvorschligen durch den Entwurf: Kandutsch, Offentliche Finanzkon-
trolle in Osterreich unter besonderer Beriicksichtigung von Otganisations- und Wirtschaftlich-
keitspriifungen, in: FS Schifer, 1975, S. 189 (201 ff., 205 £.).

55U Ermacora, Der 6sterreichische Rechnungshof im System der Staatsgewalten, in: FS Osterreichi-
scher Rechnungshof, 1961, S. 72 (77); Koh/, Die heutige Stellung des Rechnungshofes, seine Or-
ganisation und seine Aufgaben, in: FS Osterreichischer Rechnungshof, 1961, S. 35 (49); weitere
Nachweise bei H. Schdffer, Kontrolle der Verwaltung durch Rechnungshéfe (Linderbericht Oster-
reich), VVDStRL 55 (1996), S. 278 (281).
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Im Verhiltnis zum Patlament ist auf das in Art. 123a B-VG garantierte Recht des
Rechnungshofprisidenten hinzuweisen, an allen den Rechnungshof und seine
Arbeit betreffenden Sitzungen des Nationalrates teilzunehmen und dort auch
gehort zu werden (vgl. § 20 Abs. 1-3 GOGNR). Seine Anwesenheit kann auch
von Nationalrat, Ausschiissen und Unterausschissen verlangt werden (§ 20 Abs. 4
GOGNR).

Diese Stellung zeigt sich auch in der inneren Organisation des Rechnungsho-
fes, der nicht als Kollegialorgan, sondern monokratisch organisiert ist.>>> Der Pri-
sident verfiigt Giber ein Weisungsrecht gegeniiber allen Mitgliedern.>>3 Dieser Auf-
bau ergibt sich zwangsldufig aus der Tatsache, dass der Rechnungshof als Organ
dem Parlament untergeordnet und der Rechnungshofprisident diesem verant-
wortlich ist. Die Organisationsform als Kollegialorgan hingegen brichte die Frage
mit sich, wer diese Verantwortung tragen sollte, vor allem da dann Entscheidun-
gen des Rechnungshofes gar nicht unbedingt gemil3 dem Willen des Prisidenten
mangels Weisungsrecht zustande gekommen sein miissten.>>*

Was die Ernennung der Beamten des Rechnungshofes angeht, bestimmt Art.
125 Abs. 1 S. 1 B-VG, dass diese nach dem Vorschlag durch den Rechnungshof-
prisidenten dem Bundesprisidenten obliegt, wobei dieser die Ernennungsbefug-
nis, wie in Osterreich fiir die Bundesbeamtenernennung tblich und in Art. 125
Abs. 1 8. 2 B-VG auch fir den Rechnungshof ausdriicklich vorgesehen, hinsicht-
lich der niederen Range dem Rechnungshofprisidenten tbertragen hat.5

b) Sachliche Unabhdngigkeit

Der Rechnungshof bestimmt grundsitzlich selbst, in welchen Zeitabschnitten er
die Priifung der Gebarung einzelner Organe oder Rechtstriger vornimmt.>>¢ Sach-
liche Unabhingigkeit bedeutet immer auch Weisungsfreiheit, die Ausgestaltung im
Bundesverfassungsgesetz zeigt jedoch, dass es in Osterreich hiervon durchaus
bedeutsame Ausnahmen gibt.

Zumindest Weisungen 1.S.d. Art. 20 Abs. 1 B-VG scitens des Nationalrates
oder eines Landtages sind ausgeschlossen, handelt es sich hierbei doch um ein
verwaltungsrechtliches Instrument, das vorbehaltlich verfassungsrechtlicher Aus-

552 Vgl. schon ; Koh/, Die heutige Stellung des Rechnungshofes, seine Organisation und seine Aufga-
ben, in: FS Osterreichischer Rechnungshof, 1961, S. 35 (40); Hengstschliiger, Der Rechnungshof,
1982, S. 166 ff.;

553 Hengstschliger, Der Rechnungshof, 1982, S. 135 ff., 166; Kandutsch, Offentliche Finanzkontrolle in
Osterreich unter besonderer Beriicksichtigung von Organisations- und Wirtschaftlichkeitsprii-
fungen, in: FS Schifer, 1975, S. 189 (202).

554 Kandutsch, Offentliche Finanzkontrolle in Osterreich unter besonderer Berticksichtigung von
Organisations- und Wirtschaftlichkeitspriifungen, in: FS Schifer, 1975, S. 189 (202).

555 Kandutsch, Offentliche Finanzkontrolle in Osterreich unter besonderer Beriicksichtigung von
Organisations- und Wirtschaftlichkeitspriifungen, in: FS Schifer, 1975, S. 189 (190 £.).

556 Ob/iﬂger, Verfassungsrecht, S. 150, Rn. 335.
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nahmen nur gegeniiber Verwaltungsstellen gilt,>” so dass es der Unabhingigkeit
widerspriche.5% Dies gilt aber erstaunlicherweise nicht fiir verbindliche Priffungs-
auftrige. Fur den deutschen Bundesrechnungshof wurde festgestellt, dass Bundes-
tag ebenso wie Bundesministerien diesem Priiffungswiinsche mitteilen kénnen, die
er aufnehmen kann, aber nicht muss. In Osterreich hingegen sieht Art. 126b Abs.
4 S. 1 B-VG hinsichtlich der Gebarungspriifung im Bereich des Bundes vor, dass
der Nationalrat als Legislativorgan den Rechnungshof mit der Gebarungsiiberpri-
fung bestimmter in seinen Zustindigkeitsbereich fallender Akte verbindlich beauf-
tragen kann (vgl. auch § 99 Geschiftsordnung des Nationalrates)>®. Unter ,,Geba-
rung wird ,,jedes Verhalten, das finanzielle Auswirkungen (auf Ausgaben, Ein-
nahmen und Vermégensbestinde) hat®, verstanden.> Nach Art. 126b Abs. 4 8. 2
B-VG ,,hat der Rechnungshof [auch] auf begriindetes Ersuchen der Bundesregie-
rung oder eines Bundesministers solche Akte durchzufiihren®. Entsprechendes
gilt gem. Art. 127 Abs. 7 B-VG fir Priifungsverlangen von Landtagen und be-
griindete Ersuchen von Landesregierungen.

Angesichts der Osterreichischen Ausgestaltung der Stellung des Rechnungsho-
fes als eines unmittelbar dem Nationalrat unterstellten Organs und damit seiner
strukturellen Nahe zur Legislative verwundert das Gebundensein an Priifungsauf-
trdge des Nationalrats nicht sehr. Ungewd6hnlich ist hiervor aber die Befugnis der
Exekutivorgane Bundesregierung, Bundesminister und Landesregierungen, den
Rechnungshof rechtsverbindlich mit Prifungen zu beauftragen. Gerade diese
unterliegen schlieBlich auch seiner Kontrolle, so dass es moglich erscheint, den
Rechnungshof durch eine Vielzahl von Prifungsauftrigen in seiner Fihigkeit
einzuschrinken, aus eigener Initiative Priifungen im Zustindigkeitsbereich von
Ministerien vorzunehmen, die den verantwortlichen Regierungen nicht so ange-
nehm erscheinen. 56!

In diesem Zusammenhang ist auf Art. 123 Abs. 1 B-VG hinzuweisen, wonach
der Prisident des Rechnungshofes hinsichtlich seiner Verantwortlichkeit den Mit-
gliedern der Bundesregierung beziehungsweise einer Landesregierung gleichge-
stellt ist, je nachdem ob er als Organ des Nationalrates oder eines Landtages titig
wird. Diese Verantwortlichkeit bezieht sich auf ,,Gesetzesverletzungen, die durch
die Amtstitigkeit schuldhaft, also vorsitzlich oder fahrlissig begangen® wurden,
worunter auch die Weigerung, einem Ersuchen auf Priifung nachzukommen, fal-

557 Hengstschliger, Der Rechnungshof, 1982, S. 53 m.w.N.

558 Atzwanger, Zur Verantwortlichkeit des Prisidenten des Rechnungshofes, O]Z 1989, 161 (165); H.
Schiffer, Kontrolle der Verwaltung durch Rechnungshéfe (Linderbericht Osterreich), VVDStRL
55 (1996), S. 278 (284); Oblinger, Verfassungsrecht, S. 149, Rn. 331.

5% Geschiftsordnungsgesetz des Nationalrates 1975, BGBI Nr. 410/1975 in der Fassung BGBI I Nr.
194/1999.

560 Kgpp, Der Rechnungshof als gemeinsames “féderatives” Bund-Linder-Organ, 1978, S. 24 m.w.N.

501 Wobei die Priifungskapazitit vielfach als Grenze fiir Priifungsverlangen, so dass der Rechnungs-
hof bei ihrer Erreichung Auftrige auch ablehnen kénnte, Kopp, Der Rechnungshof als gemeinsa-
mes ,,féderatives* Bund-Linder-Organ, 1978, S. 73.
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len kann, da diese Pflicht in Art. 126b Abs. 4 bzw. Art. 127 Abs. 7 B-VG normiert
ist.562

Nach dem Gesagten muss die sachliche Unabhingigkeit als lediglich einge-
schrinkt gewihrleistet charakterisiert werden.

Im Ergebnis ist festzustellen, dass die Regelungen zur Unabhingigkeit bis heu-
te immer wieder der Kritik ausgesetzt gewesen sind. Die mit der Unterordnung
unter das Parlament verbundenen Ernennungs- und Abberufungsregelungen, das
Recht von Parlamenten und Stellen der Exekutive, Priifungsauftrige zu geben,
und die damit verbundene monokratische Organisation des Rechnungshofes wer-
den vielfach als unzureichende Losung, eine unabhingige, neutrale externe Fi-
nanzkontrolle zu gewihtleisten, gesehen.>63

3. Informations- und Zugangsrechte

Das Bundesverfassungsgesetz selbst fithrt in Art. 126b bis 127b lediglich die der
Prifung durch den Rechnungshof unterworfenen Stellen auf. Fir die Regelung
der ,,ndheren Bestimmungen Uber Einrichtung und Titigkeit des Rechnungsho-
fes® sicht Art. 128 B-VG den Exlass eines Bundesgesetzes vor. Die Informations-
und Zugangsrechte ergeben sich daher aus § 3, 4 des Rechnungshofgesetzes>%* (im
Folgenden: RHG). § 3 Abs. 2 RHG weist dem Rechnungshof weitgehende Infor-
mationsrechte zu und verpflichtet die zu priifenden Stellen, ihm alle notwendigen
Auskiinfte zur Verfugung zu stellen, daneben berechtigt er ihn zu Vor-Ort-
Prifungen.

III. Aufgaben

1. Pritfung der Gebarung

Gemil3 Art. 121 Abs. 1 B-VG obliegt dem Rechnungshof die Uberpriifung der
Gebarung von Bund, Lindern, Gemeindeverbinden, Gemeinden und anderen
gesetzlich bestimmten Rechtstrigern.

562 Hengstschliager, Der Rechnungshof, 1982, S. 151 f; Kopp, Der Rechnungshof als gemeinsames
»foderatives” Bund-Linder-Organ, 1978, S. 67; vgl. auch Aszwanger, Zur Verantwortlichkeit des
Prisidenten des Rechnungshofes, OJZ 1989, 161 (163 ff.).

503 Vel. Fn. 551; Ermacora, Der 6sterreichische Rechnungshof im System der Staatsgewalten, in: FS
Osterreichischer Rechnungshof, 1961, S. 72 (78 f) m.w.N., der als Ausdruck der Unabhingigkeit
auch eine rdumliche Trennung des Sitzes des Rechnungshofes von den Organen der Legislative
und Exekutive nach deutschem Vorbild vorschligt; Hengstschliger, Der Rechnungshof, 1982, S.
151 f.; zuriickhaltend: Kandutsch, Offentliche Finanzkontrolle in Osterreich unter besonderer Be-
ricksichtigung von Organisations- und Wirtschaftlichkeitspriifungen, in: FS Schifer, 1975, S. 189
(198 f£)); .

564 Bundesgesetz vom 16. Juni 1948 tiber den Rechnungshof, BGBI. Nr. 144/1948.
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Konkretisiert wird die Gebarungspriffung durch Art. 126b B-VG fiir den Bereich
des Bundes, durch Art. 127 B-VG fiir den Bereich der Linder sowie durch Art.
127a B-VG fur den Bereich der Gemeinden.

Die Prifungsmalstibe der Gebarungspriifung ergeben sich aus Art. 126b Abs.
5 B-VG, danach erstreckt sich die Prafung auf ziffernmifBige Richtigkeit (also die
richtige Verbuchung von Einnahmen und Ausgaben), die Rechtmifligkeit sowie
die Wirtschaftlichkeit im weiteren Sinne, umfassend die Sparsamkeit, Wirtschaft-
lichkeit und ZweckmiBigkeit. Etwas widerspriichlich ist, dass das funfte Haupt-
stiick mit ,,Rechnungs- und Gebarungskontrolle® iiberschrieben ist, diese Diffe-
renzierung aber im Gesetzestext nicht mehr vorgenommen wird.

Der Begriff der Gebarungspriifung umschreibt damit nichts anderes als die fiir
Rechnungshéfe typische Prifung von Recht- und Ordnungsmaligkeit sowie Wirt-
schaftlichkeit staatlichen Handelns und entspricht damit dem in Deutschland eher
tblichen Begriff der Finanzkontrolle.

Von ihrem Umfang her umfasst die Prifung, wie aus Art. 126b Abs. 1 B-VG
deutlich wird, die ,,gesamte Staatswirtschaft des Bundes® sowie ,,Stiftungen,
Fonds und Anstalten®, die vom Bund verwaltet werden. Art. 126b Abs. 2 B-VG
erstreckt die Prafung weiter auf Unternehmen, an denen der Bund mehrheitlich
beteiligt ist. Seine Entsprechung hinsichtlich des Prifungsumfangs auf Linder-
ebene findet die Vorschrift in Art. 127 Abs. 1 B-VG und fur den Bereich der Ge-
meinden in Art. 127a Abs. 1 B-VG. Grundsitzlich ist die Finanzkontrolle durch
den Rechnungshof in Osterreich auf Liickenlosigkeit angelegt, es soll, wie auch in
Deutschland, keine kontrollfreien Riume geben.56> Es tun sich jedoch dadurch
Licken im Kontrollumfang auf, als Gemeinden unter 20.000 Einwohnern nach
Art. 127a Abs. 1 B-VG nicht seiner Kontrolle untetliegen, sondern gem. Abs. VII
nur fallweise auf begriindetes Ersuchen der zustdndigen Landesregierung gepriift
wetrden. In der Praxis sind damit 99 % der Gemeinden der Kontrolle durch den
Rechnungshof entzogen, eine Kontrolle findet sonst nur durch hauseigene Priifer
und die Aufsichtsbehorden des Landes statt.5¢¢ Eine weitere Licke entsteht da-
durch, dass gem. Art. 126b Abs. II B-VG nur Unternehmen tiberprift werden, an
denen der Staat mit mindestens 50 % beteiligt ist oder die er in entsprechender
Weise beherrscht.>” Die Kontrolle erfolgt grundsitzlich ex post, eine begleitende

565 H. Schiffer, Kontrolle der Verwaltung durch Rechnungshofe (Linderbericht Osterreich),
VVDStRL 55 (1996), S. 278, 290.

566 Isensee, Finanzkontrolle im Bundesstaat, ZOR 63 (2008), S. 29 (34) m.w.N.

567 Isensee, Finanzkontrolle im Bundesstaat, ZOR 63 (2008), S. 29 (35), schligt vor, die Beteiligungs-
grenze von 50 % auf 25 % zu senken, wie dies im Burgenland und der Steiermark bereits gesche-
hen ist.
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Kontrolle ist hingegen nicht vorgesehen,58 weil befiirchtet wird, sie kénnte in die
Eigenverantwortlichkeit der Exekutive eingreifen.>%®

2. Berichterstattung

Gem. Art. 126d Abs. 1 S. 1 B-VG erstattet der Rechnungshof dem Nationalrat
einen Jahresbericht, er kann jederzeit Sonderberichte verfassen und dem National-
rat berichten. Die Berichte sind gem. S. 3 der Vorschrift zu vertffentlichen. Sie
sind auch auf der Internetseite des Rechnungshofes abrufbar.>70

3. Beratung

Der Rechnungshof iibt unselbstindige (in unmittelbarem Zusammenhang mit
einer Prifung) und selbstindige (priifungsunabhingige) Beratung aus, in konkre-
ten Gebarungsfillen findet ein vorherige Beratung jedoch nicht statt, da sie die
spitere Priifung beeinflussen kénnte.5!

Nach eciner Resolution des Nationalrates aus dem Jahre 1981 werden dem
Rechnungshof bestimmte Gesetzes- und Verordnungsentwiirfe der Ministerien
zur Stellungnahme hinsichtlich ihrer finanziellen Auswirkungen tbermittelt.5”> So
sollen die Anliegen der Sparsambkeit, Wirtschaftlichkeit und ZweckmiGigkeit in die
legislative Titigkeit einflieBen. Dies geschieht durch seine Berichte. Daneben berit
der Rechnungshof gezielt und zeitnah bei der gesetzlich vorgesehenen Vorabbe-
wertung von Gesetzesvorhaben; insbesondere werden ihre finanziellen Auswir-
kungen darauf tberpriift, ob den in § 14 Bundeshaushaltsgesetz normierten Ver-
pflichtungen der Ministerien zur Berechnung der Folgekosten neuer Gesetze ent-
sprochen wurde.>”

Die Erfahrungen des Hofes flielen in die Entscheidungsfindung der Exekuti-
ve dadurch ein, dass er gem. § 6 Abs. 1 BRHG gemeinsam mit dem Finanzminis-
terium fir ein zweckmilBiges und moglichst einfaches Verrechnungsverfahren
sorgt und dass gem. § 6 Abs. 2 BRHG grundsitzliche Vorschriften und Anord-

568 Kritisch hierzu: Ermacora, Der Gsterreichische Rechnungshof im System der Staatsgewalten, in: FS
Osterreichischer Rechnungshof, 1961, S. 72 (78).

59 H. Schiffer, Kontrolle der Verwaltung durch Rechnungshéfe (Linderbericht Osterreich),
VVDStRL 55 (1996), S. 278, 291 f.

570 http:/ /www.rechnungshof.gv.at/berichte.html.

51 Osterreichischer Rechnungshof, Strategie, 2005, S. 27, abrufbar unter
http:/ /www.rechnungshof.gv.at/uploads/media/Strategie.pdf; cine Auflistung wichtiger Bera-
tungsgegenstinde aus der jingeren Vergangenheit findet sich auf der Homepage des Rechnungs-
hofes http:/ /www.rechnungshof.gv.at/ucber-den-rh/beratung.html.

572 Osterreichischer ~ Rechnungshof, ~Leistungsbericht  2005/06, S. 22 f; abrufbar unter:
http:/ /www.rechnungshof.gv.at/berichte/leistungsbetichte/leistungsberichte/detail /leistungsber
icht-200506.html.

573 Zum Ganzen: Osterreichischer Rechnungshof, 1eistungsbericht 2005/06, S. 22 f.; abrufbar unter:
http:/ /www.rechnungshof.gv.at/berichte/leistungsberichte/leistungsberichte/detail / leistungsber
icht-200506.html.
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nungen im Rechnungs- und Kassenwesen von Bundesministerien nur im Einver-
nehmen mit Rechnungshof und Finanzministerium getroffen werden dirfen.5™
Ferner sieht § 24 BRHG eine Beratung der Bundesregierung durch den Rech-
nungshofprisidenten hinsichtlich Gegenstinden, die in den Aufgabenbereich des
Rechnungshofes fallen, vor, beispielsweise Fragen der Gebarungskontrolle oder
der Rechnungslegung.

IV. Stellung im System der Gewaltenteilung

1. Gewaltenteilung im Osterreichischen Verfassungsrecht

Das Bundesverfassungsgesetz trennt in zwei unterschiedlichen Hauptsticken
zwischen Organen der Gesetzgebung (Zweites Hauptstiick: Gesetzgebung des
Bundes)>> und solchen der Verwaltung (Drittes Hauptstiick: Vollziehung des
Bundes, Teil A. Verwaltung®70). Mangels personlicher Inkompatibilititsregeln und
durch die in der Staatsform als parlamentarischer Demokratie begriindete Abhin-
gigkeit der Bundesregierung vom Vertrauen des Nationalrates>” ist es, wie auch in
Deutschland gesehen,> fraglich, ob man von einer echten Gewaltenteilung zwi-
schen Legislative und Exekutive sprechen kann.’” GréBere Bedeutung als den
personlichen Inkompatibilitdtsregelungen muss aus rechtsstaatlicher Sicht jedoch
dem Bestehen unabhingiger Gerichte beigemessen werden.’® Diese wird mit den
typischen Garantien vom Bundesverfassungsgesetz gewihrleistet. Das Dritte
Hauptstick der Verfassung regelt die ,,Vollzichung®, worunter in der &sterreichi-
schen Terminologie die Verwaltung ebenso wie die Gerichtsbarkeit gesehen wird,
als staatliche Organe, die Normen im Einzelfall anwenden®!. Dieses Hauptstiick
ist dementsprechend unterteilt in Teil A. Verwaltung und Teil B. Gerichtsbarkeit.
Als Ausgangspunkt trennt Art. 94 B-VG, als letzte der die Judikative regelnden
Normen, die Gerichtsbarkeit klar von den Organen der Verwaltung (,,Die Justiz
ist von der Verwaltung in allen Instanzen getrennt®™). Art. 92 Abs. 2 B-VG sicht

574 Bedenken an der verfassungsrechtlichen Zulissigkeit dieser Regelungen dullert Hengstschliger, Der
Rechnungshof, 1982, S. 332.

575 Vel. Art. 24 B-VG ,,Die Gesetzgebung des Bundes tibt der Nationalrat gemeinsam mit dem
Bundesrat [in dem die Linder vertreten sind] aus..

576 hierunter fallen insbesondere Bundesprisident, Bundesregierung, Bundesministerien und unter-
geordnete Verwaltungsstellen.

577 Art. 74 B-VG, ausfiihrlich: Prakke/ Kortmann, Constitutional Law of 15 EU Member States, 2004,
S. 45 f.

578 Oben: 1. Teil VI. 2. ¢), d).

579 Kritisch: Merli, Rechtsstaatlichkeit in Osterreich, in: H/M/M/W, Rechtsstaatlichkeit in Europa,
1996, S. 83 (94).

80 Hofmann, Die Bindung staatlicher Macht, in H/M/M/W, Rechtsstaatlichkeit in Europa, 1996, S. 3
(11).

581 Ob/iﬂger, Verfassungsrecht, 1999, Rn. 600, 625.
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die Inkompatibilitit des Richteramtes mit einem Regierungsamt oder der Tétigkeit
als Abgeordneter vor. Die Richter sind unabhingig (87 Abs. 1 B-VG) und beson-
ders gegen Versetzung und Entlassung (Art. 88 Abs. 2, 3 B-VG) geschiitzt.

2. Einordnung des 6sterreichischen Rechnungshofes

Der 6sterreichische Rechnungshof hat eine Doppelnatur dadurch, dass er als Fi-
nanzkontrollorgan sowohl auf Bundes- wie auch auf Linderebene titig wird. Da-
bei wird aus Art. 122 Abs. 2 B-VG klar, dass er kein Organ der Exekutive ist,
sondern ,,von den Bundes- und Landesregierungen unabhingig und nur den Be-
stimmungen des Gesetzes unterworfen®. Das Bundesverfassungsgesetz geht hin-
gegen nicht soweit, den Mitgliedern richterliche Unabhingigkeit zuzugestehen.

Auch in Osterreich wurde iiber die Frage der Einordnung des Rechnungshofes
in das System der Staatsgewalten diskutiert, wenn auch nicht annihernd in dem
Umfang, den diese Diskussion in Deutschland einnimmt.’? Der Grund hierfir
dirfte in den eindeutigeren Regelungen im &sterreichischen Bundesverfassungsge-
setz, verglichen mit denen nach dem deutschen Grundgesetz, liegen.

Zunichst ist festzuhalten, dass die Kontrolltitigkeit des Rechnungshofes mate-
riell keinen legislativen Charakter hat, ebenso wenig wie sie der Verwaltung oder
Rechtsprechung zuzuordnen ist, sondern eine Tatigkeit eigener Art darstellt.>%3
Insbesondere kann nicht daraus, dass Rechnungshofe in erster Linie die Verwal-
tung kontrollieren, gewissermallen also einen Gegenpol zu dieser darstellen, der
Schluss gezogen werden, dass sie auch Bestandteil der Exekutive seien.>8* Im All-
gemeinen kann die Funktion der Rechnungshofkontrolle, mag sie inhaltlich auch
eine Sonderrolle einnehmen und nicht als ,,typisch® einer der drei Gewalten zuzu-
ordnen sein, vom Verfassungsgesetzgeber staatsorganisatorisch entweder einer
Staatsgewalt zugeordnet werden oder aber auBlerhalb der drei verortet werden.
Was die Wirkungsweise seiner Kontrolltitigkeit angeht, verfiigt der Rechnungshof
nicht tber rechtliche Sanktionsmdglichkeiten, aber seine Titigkeit entfaltet fakti-
sche Wirkung. So waren Berichte des Rechnungshofes ,,vielfach Grundlage fiir die
Aufdeckung von Skandalen und ihrer Behandlung in parlamentarischen Untersu-
chungsausschiissen®.>%

Fir die Einordnung miissen jedoch neben der materiellen Bewertung der Fi-
nanzkontrollfunktion auch die organisatorischen Regelungen der Verfassung be-

582 Bedauernd dazu: Ermacora, Der Gsterreichische Rechnungshof im System der Staatsgewalten, in:
FS Osterreichischer Rechnungshof, 1961, S. 72, der eine ihnliche Diskussion fiir wiinschenswert
erachtet.

583 Dies wurde bereits im Rahmen der Bewertung der Titigkeit des deutschen Bundesrechnungsho-
fes ausfiihrlich dargelegt, vgl. 1. Teil IV. 2, VL. 3.

584 H. Schdffer, Kontrolle der Verwaltung durch Rechnungshéfe (Linderbericht Osterreich),
VVDStRL 55 (1996), S. 278 (280 f.)

585 H. Schiffer, Kontrolle der Verwaltung durch Rechnungshéfe (Linderbericht Osterreich),
VVDStRL 55 (1996), S. 278 (296 £.).
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achtet werden. Ausgangspunkt ist dabei Art. 122 B-VG, nach dessen Abs. 1 ,,un-
tersteht der Rechnungshof unmittelbar dem Nationalrat®. Bei Austibung der Fi-
nanzkontrolle im Zustindigkeitsbereich des Bundes wird er dabei ,,als Organ des
Nationalrates®, im Zustindigkeitsbereich der Linder ,,als Organ des betreffenden
Landtages® titig. Abs. 2 bestimmt weiter, dass der Rechnungshof ,,von Bundes-
und Landesregierungen unabhingig und nur dem Gesetz unterworfen ist™.

Organisatorisch ordnet das Bundesverfassungsgesetz den Rechnungshof damit
eindeutig dem Nationalrat, also der Legislative zu, wobei er als ,,Organ®386 des
Nationalrates oder eines Landtages titig werden kann, je nachdem in wessen Zu-
stindigkeit die geprifte Gebarung fillt. Dafiir spricht auch die geschichtliche
Entwicklung: War der Rechnungshof urspringlich ein Organ des Monarchen
wechselte diese Zuordnung mit dem Ubergang zur Republik auf das Volk als neu-
em Souverin bezichungsweise auf das Parlament als dessen Vertretung,.

Im Ergebnis ist der Osterreichische Rechnungshof damit der Legislative als
»selbstindiges Hilfsorgan® zuzuordnen.®” Diese Ansicht wird in der Gsterreichi-
schen Lehre fast einhellig vertreten.5® Funktional dient er in erster Linie der Un-
terstitzung der Volksvertretungen, in ihrer Funktion als Reprisentanten des Sou-
verins, bei ihrer Kontrolle der Verwendung der Staatsfinanzen durch die Exekuti-
Ve, 58

Grundsitzlich ist die Osterreichische Ausgestaltung der Stellung des Rech-
nungshofes immer wieder massiver Kritik ausgesetzt gewesen, wie teilweise schon
im Rahmen der eng hiermit verbundenen Verwirklichung der Unabhingigkeit
dargestellt wurde. So sei der Rechnungshof durch seine Unterordnung unter das

586 Zur Terminologie als Organ im B-VG vgl. Kopp, Der Rechnungshof als gemeinsames “foderati-
ves” Bund-Linder-Organ, 1978, S. 24 ff..

587 Hengstschliger, Der Rechnungshof, 1982, S. 54 ff., 57; bzw. als ,,Hilfseinrichtung zur Finanzkon-
trolle gegeniiber der Exekutive H. Schdffer, Kontrolle der Verwaltung durch Rechnungshéfe
(Linderbericht Osterreich), VVDStRL 55 (1996), S. 278 (280 f., 283); Kandutsch, Offentliche Fi-
nanzkontrolle in Osterreich unter besonderer Beriicksichtigung von Organisations- und Wirt-
schaftlichkeitspriifungen, in: FS Schifer, 1975, S. 189 (198 ff.).

58 H. Schdffer, Kontrolle der Verwaltung durch Rechnungshéfe (Landerbericht Osterreich),
VVDStRL 55 (1996), S. 278 (280 t.); Hengstschliger, Der Rechnungshof, 1982, S. 54 ff. mit zahlrei-
chen Nachweisen; ebenso Kgpp, Der Rechnungshof als féderatives Bund-Lander-Organ, 1978, S.
32 ff. m.w.N.; Kandutsch, Offentliche Finanzkontrolle in Osterreich unter besonderer Beriicksich-
tigung von Organisations- und Wirtschaftlichkeitspriifungen, in: FS Schifer, 1975, S. 189 (198
ff.); Ermacora, Der &sterreichische Rechnungshof im System der Staatsgewalten, in: FS Osterrei-
chischer Rechnungshof, 1961, S. 72 ff., 76 m.w.N; O/ﬁ/z'ﬂger, Verfassungsrecht, 1999, Rn. 331;
ebenso B. Tiemann | S. Tiemann, Zum staatsrechtlichen Standort der Finanzkontrolle in rechtsver-
gleichender Sicht, Der Staat, Bd. 13 (1974), 497 (508, 513 f.); a.A. Koh/, Die heutige Stellung des
Rechnungshofes, seine Organisation und seine Aufgaben, in: FS Osterreichischer Rechnungshof,
1961, S.35 (38 ff.), der mit Hilfe der Subtraktionsmethode den Rechnungshof der Exekutive zu-
ordnen will.

589 Kopp, Der Rechnungshof als gemeinsames “féderatives” Bund-Linder-Ozrgan, 1978, S. 30 f.; auf
die besondere Bedeutung der Finanzkontrolle fir das Parlament und seinen Kontrollauftrag ge-
gentiber der Exekutive wurde bereits im 1. Teil hingewiesen.
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Patlament, mithin unter die Regierungsmehrheit, ,,kaum in der Lage, im System
der Gsterreichischen Staatsgewalten ohne Initiative des Parlaments oder der Regie-
rung eine wirksame Kontrolltitigkeit zu entfalten®.5% In der Literatur ist daher
eine stirkere Verselbstindigung des Rechnungshofes gegeniiber den Staatsgewal-
ten gefordert worden, um seine Unabhingigkeit und Neutralitdt zu gewéhrleisten
und die Akzeptanz seiner Kiritik zu verbessern.®! Angeregt wurde, ihm eine ge-
richtsdhnliche Form zu geben,*? zumindest was die Ausstattung seiner Mitglieder
mit richterlichen Privilegien angeht, um gré3tmdégliche Unabhingigkeit und Neut-
ralitit zu gewihrleisten.

V. Rechtsschutzmoéglichkeiten

Bei grundsitzlichen Meinungsverschiedenheiten zwischen dem Rechnungshof
und einem der zu Uberpriifenden Rechtstriger (Art. 121 Abs. 1 B-VG) tber das
Bestehen oder die gesetzliche Ausgestaltung von Prifungszustindigkeiten, regelt
Art. 126 a B-VG, dass der Rechnungshof (ebenso wie Bundesregierung oder eine
Landesregierung) Antrag auf Entscheidung des in Frage stehenden Falles beim
Verfassungsgerichtshof stellen kann (vgl. im Einzelnen §§ 36a bis 36g Verfas-
sungsgerichtshofgesetz) 93,59

In Deutschland wurde vereinzelt die Einfihrung der Aktivlegitimation des
Bundesrechnungshofes im abstrakten Normenkontrollverfahren gefordert.>
Auch in Osterreich besteht eine solche nach der gegenwirtigen Regelung nicht, es
wurde aber auch dort in der Vergangenheit eine dhnlichen Diskussion angeregt.>

590 Ermacora, Der Ssterreichische Rechnungshof im System der Staatsgewalten, in: FS Osterreichi-
scher Rechnungshof, 1961, S. 72 (77) m.w.N.

91 H. Schiffer, Kontrolle der Verwaltung durch Rechnungshéfe (Linderbericht Osterreich),
VVDStRL 55 (1996), S. 278 (281) m.w.N.; Dies wurde im Ubrigen in jiingerer Zeit selbst von
Rechnungshofprasident Fiedler gefordert, vgl. die Nachweise bei H. Schdffer, a.a.0.

52 So schon Koh/, Die heutige Stellung des Rechnungshofes, seine Organisation und seine Aufgaben,
in: FS Osterreichischer Rechnungshof, 1961, S. 35 (49); weitere Nachweise bei H. Schiffer, Kon-
trolle der Verwaltung durch Rechnungshéfe (Linderbericht Osterreich), VVDStRL 55 (1996), S.
278 (281, Fn. 11); vgl. Fn. 551.

93 Verfassungsgerichtshofgesetz, BGBL Nr. 85/1953 in der Fassung BGBIL. Nr. 469/1995.

594 Ausfihrlich zum Verfahren: Hengstschlger, Der Rechnungshof, 1982, S. 344 ff.; H. Schaffer, Kon-
trolle der Verwaltung durch Rechnungshéfe (Lianderbericht Osterreich), VVDStRL 55 (1996), S.
278,290 f. m.w.N.

395 Oben: 1. Teil VI. 4. ¢).

59 Schwab, Wege zu einer Neuordnung der Sffentlichen Finanzkontrolle in Osterreich, in: Das 6f-
fentliche Haushaltswesen in Osterreich 1982, 64 (83 f.).



C. Spanien: Das Tribunal de Cuentas

I. Historische Entwicklung

Erster Vorldufer der Einrichtung der Finanzkontrolle in Spanien war die
Contadurfa Mayor de Cuentas, die kastilische Rechenkammer, die Juan II. durch
Verordnung (Ordenanza) im Jahre 1437 griindete, ihre Rolle war die eines Hilfs-
organs, das die Cortes bei thren Kontrollaufgaben unterstiitzte.>” Die Cortes der
damaligen Zeit waren die periodisch einberufenen mittelalterlichen Stindevertre-
tungen, denen im 13. bis 15. Jahrhundert sehr weitgehende Rechte einschlie3lich
der Bewilligung von Steuern zukamen.>* In dieser Zuordnung spiegelt sich wider,
dass es die Forderung der Volksvertreter nach Rechenschaft tiber den Verbleib
der Steuergelder war, die letztlich zur Einrichtung der Rechenkammer fiihrte.5%
Bemerkenswert ist, dass die Rechenkammer bereits rechtsprechende Funktion
hatte und Buligelder und Strafen aussprechen konnte. Die Verordnung vom 30.
September 1442 prizisierte den Auftrag weiter und hob die Aufgabe der Rech-

397 Cagorla Prieto, in: Garrido Falla y otros, Comentarios a la Constitucion, Art. 136, S. 2359.

598 Brockhaus, Suchwort “Cortes”, 20006.

59 Vgl. das Kapitel ,,Evoluciéon Histérica® auf der Internetseite des Tribunal de Cuentas
http:/ /www.tcu.es/defaulthtm. ->LA INSTITUCION Y SUS ANTECEDENTES->Histotia-
>Evolucion Historica.

000 Vgl das Kapitel ,,Evolucién Histérica® auf der Internetseite des Tribunal de Cuentas
http:/ /www.tcu.es.
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nungsprifer (Contadores Mayores de Cuentas) hervor, die Auszahlung von Gel-
dern an die Angestellten der Krone vorzunehmen und dariiber Buch zu fiihren.60!
Mit wachsender Zentralmacht des Koénigs wurden die Cortes aber ab dem 16.
Jahrhundert bis endgtiltig zum 18. Jahrhundert nahezu bedeutungslos.502

Durch die 1812 verabschiedete Verfassung von Cadiz®® wurde in Spanien die
Macht der Krone eingeschrinkt und eine konstitutionelle Monarchie begriindet.
Seit dieser Zeit ist ,,Cortes” auch die Bezeichnung fiir das moderne spanische
Parlament.®* Die Rechenkammer wurde funktionell den Cortes zugeordnet, was
besonders dadurch deutlich wurde, dass die Rechnungslegung gegeniiber diesen
und nicht mehr gegeniiber dem Konig erfolgte.9> Sie hatte auch gerichtliche
Funktion und war der Exekutive gegeniiber unabhingig.

Die weitere innenpolitische Entwicklung des 19. Jahrhunderts war von hiufi-
gen Wechseln zwischen Abschaffung und Wiederherstellung der konstitutionellen
Monarchie geprigt, die Auswirkungen auf die Stellung der Rechnungskontrollin-
stitution zeigten sich entsprechend in ihrer Zuordnung zum Koénig oder zum Par-
lament.

Die Verfassung vom 6. Juni 18696 fithrte schlieBlich die konstitutionelle Mo-
narchie wieder ein. Der Rechnungshof wurde erneut in der Nihe des Parlaments
angesiedelt, was das Recht zur Ernennung und Absetzung des Prisidenten und
der Mitglieder durch die Cortes gem. Art. 58 Nr. 5 verdeutlicht.9” Am 25. Juni
1869 wurde ein Rechnungshofgesetz erlassen (Ley Organica de 25 de junio de
1869 del Tribunal de Cuentas), das dem Hof eine dem Parlament nahe, unabhin-
gige Stellung einrdumte.

Am 13. September 1923 kam infolge eines Militirputsches Primo de Rivera y
Orbaneja an die Macht und errichtete eine Diktatur. 1925 erfolgte die Grindung
des Tribunal Supremo de la Hacienda Puablica, dem die interne und externe Kon-
trolle der Bewirtschaftung 6ffentlicher Mittel oblag, da in ihm Organe der inter-
nen Kontrolle und das Tribunal de Cuentas zusammengelegt wurden;®%® das bis
dahin geltende Rechnungshofgesetz von 1869 war damit aul3er Kraft gesetzt.
Nach dem Scheitern der Diktatur und der Ausrufung der zweiten Republik am 14.
April 1931 verabschiedeten die Cortes am 9. Dezember 1931 eine neue Verfas-

01 Vel das Kapitel ,,Evolucién Histérica® auf der Internetseite des Tribunal de Cuentas
http:/ /www.tcu.es.

002 Brockhaus, Suchwort “Cortes”, 2000.

603 http:/ /www.constitucion.es/otras_constituciones/espana/1812.html.

604 Brockhaus, Suchwort “Cortes”, 2000.

05> Vgl. das Kapitel ,,Evolucién Histérica® auf der Internetseite des Tribunal de Cuentas
http:/ /www.tcu.es.

606 http:/ /www.constitucion.es/otras_constituciones/espana/1869.html.

07 Vgl. Kapitel ,Evolucién Histérica® auf der Internetseite des Tribunal de Cuentas
http:/ /www.tcu.es.

008 Reglamento del 3 de Marzo de 1925 del Tribunal Supremo de la Hacienda Publica; National Audit
Office, State Audit in the European Union, 2005, S. 242; vgl. auch das Kapitel ,,Evolucién
Historica® auf der Internetseite des Tribunal de Cuentas http://www.tcu.es.
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sung®”, die erneut eine enge Bindung des Tribunal de Cuentas an das Parlament
vorsah (vgl. Art. 120 Abs. 1 der Verfassung von 1931).610

Nach dem Ende des spanischen Biirgerkriegs legte General Franco am 6. De-
zember 1940 durch das Syndikatsgesetz die Grundlage seiner Diktatur.6!! Der
neuen Staatsform entsprechend unterstellte das Gesetz iber das Tribunal de
Cuentas del Reino von 1953 den Rechnungshof dem Staatschef und den Cortes
Organicas.612

Nach dem Tod Francos erfolgte der Umbau Spaniens in eine parlamentarische
Monarchie: Am 15. Juni 1977 fanden erstmals Parlamentswahlen statt, am 29.
Dezember 1978 trat die Verfassung des Konigreiches Spanien®® (im Folgenden
CE) in Kraft. Die Verfassung regelt in Art. 136 bereits sehr detailliert die Aufga-
ben und Privilegien des Tribunal de Cuentas. Hervorzuheben sind insbesondere
die Funktionen der Finanzkontrolle, Rechtsprechung und Berichterstattung und
die Unabhingigkeit seiner Mitglieder. Art. 153 d) CE unterstellt die Tatigkeit der
Organe der Autonomen Gemeinschaften der Kontrolle durch den Rechnungshof.

Art. 136 Abs. 4 CE ermichtigt hinsichtlich der weiteren Ausgestaltung zum
Erlass eines Organgesetzes. Dieses findet sich im 1982 erlassenen Ley Organica
2/1982, de 12 de mayo del Tribunal de Cuentasé!4. Es regelt als verfassungsaus-
fihrendes Gesetz insbesondere Kompetenzen und Funktionen des Tribunals
(Titel 1.) sowie seine Zusammensetzung und Organisation (Titel 1I. und II1.) und
die Voraussetzungen, unter denen Personen fiir den gesetzwidrigen Verlust 6f-
fentlicher Mittel haftbar gemacht und zur Verantwortung gezogen werden kénnen
(Titel IV.). Das Gesetz iiber die Funktionsweise des Rechnungshofes (im Folgen-
den LFTCu)®!5 konkretisiert weitere Einzelheiten.

II. Verfassungsrechtliche Hilfsgarantien

1. Bestandsgarantie

Die spanische Verfassung von 1978 garantiert in Art. 136 Abs. 1 CE den Bestand
des Rechnungshofes als ,,oberstes Organ der Rechnungskontrolle und der Kon-

609 http:/ /www.constitucion.es/otras_constituciones/espana/1931.html.

010 National Andit Office, State Audit in the European Union, 2005, S. 242.

611 Brockhaus, Suchwort “Spanien/Geschichte”, 2006.

012 National Aundit Office, State Audit in the European Union, 2005, S. 242.

613 Boletin Oficial del Estado (Staatsanzeiger) de 29 de diciembre de 1978; die Festlegung auf die
patlamentarische Monarchie findet sich in Art. 1 Abs. 3 CE.

014 Boletin Oficial del Estado (Staatsanzeiger) de 21 de mayo de 1982, nim. 121.

615 Tey 7/1988, de 5 de abtil de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, Boletin Oficial del Estado
(Staatsanzeiger) de 7 de Abril de 1988, num. 84.
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trolle der Wirtschaftstitigkeit des Staates sowie des 6ffentlichen Sektors® 66, Auch
seine wesentlichen Funktionen (Priifung, Rechtsprechung und Berichterstattung)
sowie das Privileg der Unabhingigkeit seiner Mitglieder sind verfassungsrechtlich
verbiirgt (Art. 136 Abs. 2 und 3 CE).

2. Unabhingigkeit

Aus Art. 136 Abs. 3 CE ergibt sich, dass die Mitglieder des Rechnungshofes die
gleichen Privilegien wie Richter genielen (vgl. Art. 117 Abs. 1 und 2 CE), sie sind
mithin unabhingig und unabsetzbar und entsprechend auch denselben Inkompa-
tibilititsregelungen unterworfen. Gem. Art. 127 Abs. 1 CE dirfen Richter wih-
rend ihrer Amtszeit keine anderen offentlichen Amter bekleiden sowie weder
politischen Parteien noch Gewerkschaften angehdren. 617 Das
verfassungausfithrende Organgesetz Gber das Tribunal des Cuentas (im Folgenden
LOTCu)%8 bestimmt in Art. 5, dass dieses seine Funktionen mit voller Unabhin-
gigkeit ausiibt und dabei nur dem Gesetz unterworfen ist.

Auch die Vorschriften iiber die Ernennung der Mitglieder tragen der Unab-
hingigkeit Rechnung. Nach Art. 30 Abs. 1 LOTCu ernennt jede der beiden
Kammern des Parlaments (Abgeordnetenkongress und Senat) mit Drei-Fiinftel-
Mehrheit je sechs der zwolf Rechnungsrite (Consejeros) flir eine Amtszeit von
neun Jahren. Es muss sich bei den Kandidaten um anerkanntermallen geeignete
Akademiker handeln (Art. 30 LOTCu fihrt den genauen Personenkreis zum Bei-
spiel Professoren und hoéhere Beamte abschlieBend auf), die iber mindestens
funfzehn Jahre Berufserfahrung verfiigen miissen. Der zweite Absatz des Art. 30
LOTCu betont erneut, diesmal im Zusammenhang mit den Ernennungsregeln, die
Unabhingigkeit und Unabsetzbarkeit der Mitglieder. Sachgerecht ist daher die
Organisation des Rechnungshofes als Kollegium: Alle wichtigen Aufgaben werden
durch das Plenum des Tribunals, bestehend aus den zwolf Mitgliedern, wahrge-
nommen (vgl. Art. 21 LOTCu hinsichtlich der Finanzkontrollfunktion und der
Genehmigung der Berichte sowie Art. 24 LOTCu beziiglich der Rechtsprechungs-
funktion). Systemgerecht erfolgt auch die Ernennung des Prisidenten auf Vor-

016 E] Tribunal de Cuentas es el supremo o6rgano fiscalizador de las cuentas y de la gestién
econémica del Estado, asi como del sector publico.

617 Far das sonstige Personal des Rechnungshofes verweist Art. 1 der Ley Organica 1/1985, de 18 de
enero (Boletin Oficial del Estado nim. 21, 24-Ene-1985), auf die Vorschriften der Ley de
Incompatibilidades del Personal al servicio de las Administraciones Publicas, das genauso fiir das
Personal des Verfassungsgerichtshofes gilt und zahlreiche Unvereinbarkeitsregelungen mit ande-
ren Amtern enthilt.

618 T ey Organica 2/1982, de 12 de mayo del Tribunal de Cuentas, Boletin Oficial del Estado (Staats-
anzeiger) de 21 de mayo de 1982, nim. 121; Bei einem Organgesetz handelt es sich um ein
verfassungausfithrendes Gesetz, das mit absoluter Mehrheit verabschiedet wird, vgl. Ibdn,
Introduccién al Derecho Espafiol, 1999, S. 24 f; im Falle des LOTCu ergibt sich der
verfassungsrechtliche Auftrag zum Exrlass aus Art. 136 Abs. 4 CE.
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schlag des Plenums selbst, auf den hin das vorgeschlagene Mitglied gem. Art. 29
LOTCu vom Konig ernannt wird. Die Amtszeit betrdgt drei Jahre.

Auch die sachliche Unabhingigkeit ist gewihtleistet: Nach Art. 5 LOTCu ,,iibt
der Rechnungshof seine T4tigkeiten in voller Unabhingigkeit aus und ist dabei nur
dem Gesetz unterworfen®. Dementsprechend legt das Plenum gemil3 Art. 3 a)
LFTCu jedes Jahr ein Arbeitsprogramm fest.¢!? Die Initiative, Prifungen vorzu-
nehmen, liegt beim Tribunal de Cuentas selbst, jedoch kann diese gem. Art. 45
LOTCu auch vom spanischen Parlament und in ihrem jeweiligen Zustindigkeits-
bereich auch von den Regionalparlamenten der Comunidades Auténomas ausge-
hen.

Es stellt sich die Frage, wie im Zusammenhang mit der Unabhingigkeit Art.
136 Abs. 1 S. 2 CE zu beurteilen ist, wonach der Rechnungshof ,,unmittelbar von
den Cortes Generales abhingig ist und er seine Priifungs- und Kontrollfunktion
hinsichtlich der Staatseinnahmen und —ausgaben in deren Vertretung austibt™620,
die Abhingigkeit wird auch in Art. 1 Abs. 2 S. 2 LOTCu aufgefiithrt. Die Regelung
steht scheinbar im Widerspruch zu Art. 136 Abs. 3 CE sowie zu den zahlreichen
Verbtrgungen der Unabhingigkeit im Organgesetz Uber das Tribunal de Cuentas.
Das Parlament hat jedoch angesichts der eindeutigen, weitreichenden Unabhin-
gigkeitsgarantien keine direkten Einflussmoglichkeiten. Mithin handelt es sich
mehr um ein Problem der staatsorganisationsrechtlichen Einordnung des Rech-
nungshofes als um eines der Unabhingigkeit, so dass es noch an entsprechender
Stelle (IV. 1.) zu erdrtern sein wird.

Abschlieflend bleibt darauf hinzuweisen, dass auch die finanzielle Unabhin-
gigkeit des Tribunal de Cuentas dadurch gewihrleistet ist, dass es gem. Art. 6
LOTCu seinen eigenen Haushalt ausarbeitet,®?! der allerdings vom Parlament
genehmigt werden muss.

3. Informations- und Zugangsrechte

Art. 7 Abs. 1 LOTCu garantiert dem Rechnungshof gegentiber allen seiner Kon-
trolle unterliegenden Stellen umfassende Informations- und Zugangsrechte. Fiir
den Fall, dass dem Auskunftsersuchen des Rechnungshofes nicht nachgekommen
wird, verweist Art. 7 Abs. 3 LOTCu auf das Gesetz lber die Funktionsweise des
Rechnungshofes. Dieses regelt im III. Kapitel die Zusammenarbeit mit dem Hof
und bestimmt in Art. 30 Abs. 5, dass er bei Nichterfillung des Ersuchens Geld-
strafen gegen die Verantwortlichen verhingen kann.

019 Das aktuelle Jahresprogramm sowie die Programme vergangener Jahre sind auf der Webseite des
Tribunal de Cuentas http://www.tcu.es veroffentlicht.

620 [El Tribunal de Cuentas] « Dependera directamente de las Cortes Generales y ejercera sus fun-
ciones por delegacion de ellas en el examen y comprobacion de la Cuenta General del Estado ».

621 Hierzu ausfuhtlich: Tribunal de Cuentas, Memoria de Actuaciones del Tribunal de Cuentas
correspondiente al ejercicio 2006, del 27 de junio de 2007, I11.3. El Presupuesto del Tribunal de
Cuentas.
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III. Aufgaben

Das Tribunal de Cuentas nimmt eine besondere Stellung ein, weil ihm eine Dop-
pelfunktion zugewiesen ist. Zum einen ist dies, wie aus Art. 136 Abs. 1 CE deut-
lich wird, die Ausiibung der externen Finanzkontrolle der staatlichen Tatigkeit
wirtschaftlicher und finanzieller Art im gesamten 6ffentlichen Bereich (,,Funcién
de ,fiscalizaciéon externa .. de la actividad econdmico-financiera del sector
publico®, vgl. Art. 2 Ziff. a. LOTCu). Zum anderen kommt dem Tribunal eine
eigene Rechtsprechungsfunktion fiir den Bereich der 6ffentlichen Buchhaltung zu,
in dem es tber die Verantwortlichkeit derjenigen Amtswalter zu urteilen hat, die
die Verantwortung fir den Umgang mit Offentlichen Mitteln tragen
(,,Enjuiciamiento de la responsibilidad contable...” Art. 2 Ziff. b. LOTCu).

1. Finanzkontrollfunktion

Ausgangspunkt ist Art. 136 Abs. 1 CE, wonach der Rechnungshof als oberstes
Organ der Finanzkontrolle Rechnungen und wirtschaftliche T4tigkeit des Staates
und des gesamten 6ffentlichen Sektors (sector publico) tiiberwacht, sowie Abs. 2 S.
1, wonach die Rechnungen des Staates und des 6ffentlichen Sektors dem Rech-
nungshof zur Kontrolle tibergeben werden.

Die Kontrollfunktion erstreckt sich auf den gesamten 6ffentlichen Sektor, der
gem. Art. 4 Abs. 1 LOTCu insbesondere die Verwaltung des Staates, die
Comunidades Auténomas (Autonome Regionen / rdumliche Selbstverwaltungs-
korperschaften), die Verwaltungsstellen der Sozialversicherung sowie staatliche
Unternehmen und Beteiligungen umfasst. Das Organgesetz tiber die Finanzierung
politischer Parteien®?? erstreckt seine Zustindigkeit weiter auf die Uberpriifung
der RechtmiBigkeit der Parteifinanzen (Art. 16), Uber die sie ausfiihrlich Rechen-
schaft abzulegen haben. Er gibt ihm gegebenenfalls auch das Recht, finanzielle
Sanktionen gegen diese auszusprechen (Art. 17).

De facto erstreckt sich die Prifungszustindigkeit des Rechnungshofes also auf
die Einnahmen und Ausgaben der Gesamtheit der staatlichen Verwaltung sowie
aller staatlichen Stellen und Unternehmen;%?3 die Finanzkontrolle ist somit grund-
sdtzlich rdumlich wie sachlich lickenlos gewihtleistet.

Die Uberpriifung erfolgt gem. Art. 9 Abs. 1 LOTCu anhand der MaBstibe der
RechtmiBigkeit, Effizienz und Wirtschaftlichkeit des staatlichen Finanzsektors.
Auflerdem hat der Rechnungshof gem. Art. 316 Abs. 1 S. 2 CE die Prifung und
Kontrolle der Gesamtrechnung des Staates (Cuenta general del estado) mithin
aller Einnahmen und Ausgaben in Vertretung der Cortes Generales vorzunehmen.

622 Ley Otganica 8/2007, de 4 de julio, sobre financiacién de los partidos politicos, Boletin Oficial
del Estado nim. 160, 5-Jul-2007.

0235 Fspin, E1 Tribunal de Cuentas, in: Lépez Guerra u.a., Derecho Constitucional, Volumen II, 1992,
S. 217.
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2. Gerichtliche Funktion

Die eigenstindige Rechtsprechung des Tribunal de Cuentas im Bereich des 6ffent-
lichen Finanzwesens ist verfassungsrechtlich in Art. 136 Abs. 2 S. 2 CE garantiert
und wird in Art. 1 und 2 sowie Art. 15 bis 18 LOTCu inhaltlich prizisiert. Dem
Tribunal de Cuentas obliegt es, Uber die buchhalterische Verantwortlichkeit von
Amtstrigern zu urteilen und die Urteile auch selbst durchzusetzen. Es handelt sich
um eine typische rechtsprechende Titigkeit: Die Anwendung der Gesetzesnorm
auf den buchhalterischen Sachverhalt, daran anschlieBend die Feststellung des
Bestehens oder Nichtbestehens der Verantwortlichkeit des mit der 6ffentlichen
Rechnung Betrauten und schlieBlich seine Verurteilung oder seine Entlastung
durch Urteilsspruch.6

Ihrem Gegenstand nach erstreckt sich die buchhalterische Rechtsprechung
(Jurisdiccién contable) auf die mégliche Verurteilung derjenigen, deren Verant-
wortlichkeit fiir 6ffentliche Giiter festgestellt wird. Das sind die 6ffentlichen Be-
diensteten, die gem. Art. 15 Abs. 1 LOTCu Rechnung legen miissen, weil sie Ein-
nahmen zu erheben oder Rechnungen zu priifen haben beziehungsweise 6ffentli-
che Giiter, 6ffentliches Vermogen oder Wertpapiere verwalten, tiberwachen, da-
mit umgehen oder sie benutzen.?> Derjenige, der durch Tun oder Unterlassen
gesetzeswidrig Offentliches Vermégen vermindert, wird gem. Art. 38 Abs. 1
LOTCu zum Ersatz der Schiden und Nachteile herangezogen. Dabei wird eine
Abstufung zwischen direkter (Art. 42 LOTCu) und subsididrer (Art. 43 LOTCu)
buchhalterischer Verantwortlichkeit vorgenommen (vgl. Art. 38 Abs. 2 LOTCu),
nach der sich der Umfang der Ersatzanspriche bestimmt. Danach ist derjenige,
dessen Handlung den Schaden unmittelbar und direkt ausgel6st hat, als direkt
Verantwortlicher heranzuziehen. Ist dies nicht méglich, kénnen gegebenenfalls
subsididr andere Verantwortliche herangezogen werden, die es fahrlissig oder
durch schuldhaftes Zégern versdumt haben, den Schaden abzuwenden. 626

Entsprechend seiner gerichtlichen Titigkeit ist dem Tribunal de Cuentas auch
eine eigene Staatsanwaltschaft zugeordnet (vgl. Art. 27 LOTCu ,,Fiscalia del Tri-
bunal de Cuentas®).

Es handelt sich bei dieser buchhalterischen Rechtsprechung um eine eigen-
stindige in ihrer Funktion allein dem Tribunal de Cuentas zugewiesene Aufga-
be.®?” Bei der Wahrnehmung der Rechtsprechungsfunktion handelt der Rech-

624 Tribunal de Cuentas, ILa Jurisdiccion Propia del Tribunal de  Cuentas:
http:/ /www.tcu.cs/default.htm,

(ORGANIZACION Y FUNCIONES -> La Jurisdiccién Contable -> Descripcion).

025 Art. 15 Abs. 1 LOTCu : ,,El enjuiciamiento contable, como jurisdiccion propia del Tribunal de
Cuentas se ejerce respecto de las cuentas que deban rendir quienes recauden, intervengan,
administren, custodien, manejen o utilicen bienes, caudales o efectos publicos.”

026 National Andit Office, State Audit in the European Union, 2005, S. 244 f.

027 Vgl. Art. 17 Abs. 1 LOTCu ,,La jurisdicciéon contable es necesaria e improrrogable, exclusiva y
plena®.
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nungshof vollig unabhingig und auch nicht in Vertretung der Cortes.®? Wie
schon aus dem Verfassungstext selbst deutlich wird, bezieht sich ndmlich das
Titigwerden ,,in Vertretung der Cortes* nach Art. 136 Abs. 1 S. 2 CE nur auf die
Prifung der Gesamtrechnung des Staates (Cuenta General del Estado).

Das Verhiltnis der buchhalterischen Rechtsprechung zu anderen Gebieten der
Rechtsprechung, insbesondere die Abgrenzung zur straf- und verwaltungsgericht-
lichen, ergibt sich aus Art. 17, 18 LOTCu.

Berufung gegen Urteile des Tribunal de Cuentas kann gem. Art. 52 Abs. 2, 80
tf. LFTCu beim Tribunal Supremo eingelegt werden.

3. Berichterstattung

Unmittelbar aus der Verfassung ergibt sich die Pflicht des Rechnungshofes, jedes
Jahr den Cortes Generales einen Jahresbericht (Informe Anual) vorzulegen (Att.
136 Abs. 2 S. 2 CE). In ihm hat er die festgestellten vorgefallenen Gesetzesversto-
Be und Verantwortlichkeiten mitzuteilen.®? Der Jahresbericht enthilt nach Art. 13
LOTCu unter anderem eine Analyse der Gesamtrechnung des Staates und der
sonstigen Rechnungen des 6ffentlichen Sektors sowie einen Bericht (Memoria)
tber die gerichtliche Titigkeit des Tribunal de Cuentas (vgl. Art. 28 LFTCu). Ne-
ben diesen ordentlichen Berichten kann der Rechnungshof gem. Art. 28 Abs. 4
LFTCu, wenn er dies fiir notwendig hilt, jederzeit aullerordentliche Berichte er-
stellen und dem Parlament vorlegen.

Nach Art. 12 Abs. 1 LOTCu werden auBlerdem die Ergebnisse der Priifungen
(mithin die Ergebnisse der Finanzkontrolle) als Berichte®? dem Parlament zugelei-
tet und im Staatsanzeiger veroffentlicht. 63!

Der jihrliche Priffungsbericht wird dann iber die gemeinsame Kommission
fir die Zusammenarbeit zwischen Rechnungshof und den beiden Kammern des
Patrlaments letzteren vorgelegt. Entsprechende Berichte iiber sie betreffende An-
gelegenheiten werden gem. Art. 13 Abs. 3 CE auch den (Regional-) Parlamenten
der Comunidades Auténomas vorgelegt.

628 Cazorla Prieto, in: Garrido Falla y otros, Comentarios a la Constitucion, Art. 136, S. 2373 m.w.N;
Espin, El Tribunal de Cuentas, in: Lopez Guerra u.a., Derecho Constitucional, Volumen II, 1992,
S.216 f.

029 Ausfihtlich: Cagorla Prieto, in: Garrido Falla y otros, Comentarios a la Constitucion, Art. 136, S.
2373 f.

630 Unterschieden werden die Berichtsformen Informe, ordentliche und auBerordentliche Memorias
sowie Moci6én und Nota, vgl. Art. 12 Abs. 1 LOTCu.

031 Zu den verschiedenen Berichtsformen der Mitteilung der Priifungsergebnisse, vgl.
http:/ /www.tcu.es (Otrganizacion y Funciones - > Informes y Memorias, Mociones y Notas); die
Berichte des TCu sind ebendort auch abrufbar.



132 Spanien: Tribunal de Cuentas

4. Beratung

In den Gesetzen lassen sich Hinweise auf eine eigenstindige, besondere Bera-
tungsfunktion nur vereinzelt finden. Zu erwihnen ist Art. 14 Abs. 1 LOTCu, der
festlegt, dass der Rechnungshof Mafinahmen zur Verbesserung der Haushaltsfiih-
rung des 6ffentlichen Sektors vorschligt.

Ganz allgemein findet Beratung durch die Berichterstattung des Hofes statt.
Einzelne Verbesserungsvorschlige erfolgen durch Berichte, insbesondere in Form
sog. ,,Mociones®, die der Rechnungshof gem. Art. 12 Abs. 1 LOTCu erlassen
kann. Art. 3 c. LFTCu umschreibt diese als ,,Mittel, um Verbesserungen der
Haushaltsfihrung im 6ffentlichen Sektor vorzuschlagen®, die den Cortes Genera-
les bezichungsweise den Regionalparlamenten, soweit es diese betrifft, vorzulegen
sind.®32 Diese Verbesserungsvorschlige kann das Tribunal de Cuentas gem. Art.
28 Abs. 6 LFTCu, wann immer es dies fiir notwendig hilt, vorlegen.

IV. Stellung im System der Gewaltenteilung

1. Gewaltenteilung im spanischen Verfassungsrecht

Die Verfassung der parlamentarischen Monatrchie®3 Spanien verwirklicht die klas-
sische Gewaltenteilung in Legislative, Exekutive und Judikative.** Die Auspri-
gung des Systems der horizontalen Gewaltenteilung wird bereits aus der systema-
tischen Einteilung der spanischen Verfassung deutlich: In jeweils eigenen Ab-
schnitten sind die Krone (Titel 1I), die Cortes Generales (Titel I1I), die Exekutive
bestehend aus Regierung und Verwaltung (Titel IV) und die rechtsprechende Ge-
walt (Titel VI) geregelt. Die Vorschriften tiber den Rechnungshof finden sich in
dem separaten Abschnitt tiber Wirtschaft und Finanzwesen (Titel VII).

Die gesetzgebende Gewalt wird in Spanien gem. Art. 66 Abs. 2 CE von den
beiden Parlamentskammern, den Cortes Generales, die gem. Art. 66 Abs. 1 CE
aus dem Abgeordnetenkongress und dem Senat bestehen, ausgeiibt.63> Ihnen ob-

632 Das Tribunal de Cuentas definiert Mocion unter http://www.tcu.es (Organizacion y Funciones -
> Informes y Memorias, Mociones y Notas) als: “El documento elevado por el Tribunal de
Cuentas a las Cortes Generales proponiendo modificaciones de la normativa aplicable u otras
medidas para la mejora de la gestién analizada a la vista de los resultados recogidos en anteriores
Informes de fiscalizacion” Ubersetzung: An die Cortes gerichtetes Dokument, das
Verinderungen des anwendbaren Rechts vorschligt oder andere Malnahmen zur Verbesserung
der untersuchten Haushaltsfithrung in Ansehung von in fritheren Priifungsberichten gewonnenen
Ergebnissen.

033 Vgl. Art. 1 Abs. 3 CE.

634 Gongdlez Encinar, Rechtsstaatlichkeit in Spanien, in: H/H/M/W, Rechtsstaatlichkeit in Europa,
1996, S. 167 (177).

035 Hierzu Rubio Liorente, Die Gesetzgebungsverfahren in Spanien, in: Lopez Pina, Spanisches Ver-
fassungsrecht, 1993, S. 377.



Spanien: Tribunal de Cuentas 133

liegt gemidl3 Art. 66 Abs. 2 CE auch die Kontrolle der Regierung; entsprechend
regelt die spanische Verfassung in Art. 99 und 108-115 typische parlamentarische
Kontrollrechte, insbesondere kann im Abgeordnetenkongress gem. Art. 113 CE
ein Misstrauensantrag gegen die Regierung gestellt werden.

Die in Titel VI der Verfassung geregelte rechtsprechende Gewalt geht nach
Art. 117 Abs. 1 CE ,,vom Volke aus und wird im Namen des Kénigs von Rich-
tern ausgeiibt, die die rechtsprechende Gewalt bilden; sie sind unabhingig, unab-
setzbar, verantwortlich63 und allein dem Gesetz unterworfen®. Art. 127 CE ent-
hilt strenge Inkompatibilititsregelungen, um die Unabhingigkeit der Judikative
gegentiber den anderen Staatsgewalten zu gewihrleisten. 37

Spanien verfiigt damit tber ein klassisches System der Gewaltenteilung, das
zwischen Legislative, Exekutive und Judikative trennt und besonders dem Beste-
hen unabhingiger Gerichte besondere Bedeutung beimisst.

2. Einordnung des Tribunal de Cuentas

Art. 136 Abs. 1 S. 1 CE bezeichnet den Rechnungshof als ,,oberstes Organ der
Rechnungskontrolle und der Kontrolle der Wirtschaftstitigkeit des Staates sowie
des offentlichen Sektors“®3, Satz 2 der Vorschrift bestimmt seine Stellung dahin-
gehend, dass er ,,unmittelbar von den Cortes Generales abhingig® ist und seine
Uberwachungs- und Kontrollfunktion iiber die Staatseinnahmen und —ausgaben
»in ihrer Vertretung wahrnimmt®,%® die Abhingigkeit wird auch in Art. 1 Abs. 2
S. 2 LOTCu aufgefiihrt.

Nach dem Verfassungswortlaut ist der spanische Rechnungshof damit formell
hinsichtlich seiner Finanzkontrollfunktion im Bereich der Legislative mit direkter
Abhingigkeit von den Cortes Generales, dem zweikammerigen Parlament beste-
hend aus Camara de Diputados und Senado, einzuordnen. Hinsichtlich der Wahr-
nehmung seiner gerichtlichen Aufgaben bestimmt die Verfassung jedoch in Art.
136 Abs. 2 S. 2 CE, dass die jihrliche Berichterstattung an die Cortes Generales
»unbeschadet der eigenen Rechtsprechung®, die der Rechnungshof ausiibt, et-
folgt. Die Rechtsprechung erfolgt mithin véllig eigenstindig und ohne Abhingig-
keit von den Cortes. Die Regelung des Art. 136 Abs. 1 S. 2 CE steht scheinbar
auch im Widerspruch zu Art. 136 Abs. 3 CE sowie zu den zahlreichen Verbiir-
gungen der Unabhingigkeit im Organgesetz tiber das Tribunal de Cuentas (insbe-

036 Gemeint ist die strafrechtliche, zivilrechtliche und disziplinarrechtliche Verantwortlichkeit die
auch die Richter trifft, vgl. Andrés Ibdneg, Die rechtsprechende Gewalt in der spanischen Verfas-
sung von 1978, in: Lépez Pina, Spanisches Verfassungsrecht, 1993, S. 435 (451 £.).

637 Vgl. hierzu und zu den entsprechenden Regelungen fiir die Mitglieder des Rechnungshofes oben
C.II. 2.

038 «El Tribunal de Cuentas es el supremo 6rgano fiscalizador de las cuentas y de la gestion
econémica del Estado, asi como del sector pablico.».

039 [El Tribunal de Cuentas| « Dependera directamente de las Cortes Generales y ejercera sus fun-
ciones por delegacion de ellas en el examen y comprobacién de la Cuenta General del Estado.».
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sondere Art. 30 Abs. 2 und Art. 5 LOTCu). Die Cortes haben jedoch angesichts
der eindeutigen, weitreichenden Garantien der Unabhingigkeit keine direkten
Einflussméglichkeiten. Das verdeutlicht auch ein Vergleich mit den entsprechen-
den Regelungen in Osterreich,0 wo dem Parlament im Gegensatz zu Spanien
erhebliche Einflussméglichkeiten gegeniiber dem Rechnungshof zukommen, die
seine Unabhingigkeit beeintrichtigen und ihn eindeutig als Teil der Legislative
dem Parlament unterordnen. Das Tribunal de Cuentas ist sicherlich im unmittel-
baren Umkreis der Cortes einzuordnen.®! Das ist nicht ungew6hnlich, da es
Hauptzweck der externen Finanzkontrolle ist, dem Organ, das die Budgethoheit
austbt, die hierfiir notwendigen Informationen zu liefern. Die Finanzkontroll-
funktion durch das Tribunal de Cuentas schafft damit die technischen Grundlagen
fiir die Kontrolle der Regierung durch die Cortes Generales.®2 Der Rechnungshof
ist insofern nicht etwa ein eigenes Organ der Cortes, sondern vielmehr verdeut-
licht die Abhingigkeit seine funktionelle Verortung im Bereich der Legislative. Die
»Abhingigkeit vom Patlament und die Austibung der Titigkeiten in dessen ,,Ver-
tretung® sind zudem mehr historisch-politischer als rechtlicher Natur.> Diese
Auffassung lisst sich durch den Blick auf die wechselhafte Geschichte der Staats-
organisation Spaniens vom 19. Jahrhundert bis zum Ende der Franco-Ara stiitzen.
Sie ist durch die stindigen Wechsel zwischen parlamentarischen (parlamentarische
Monarchie, Republik) und autoritiren (absolute Monarchie, Diktaturen Riveras
und Francos) Staatsformen geprigt. Dementsprechend kommt der Stellung, die
dem Parlament in Spanien eingerdumt wird, besondere symbolische und politische
Bedeutung zu. Ebenso war und ist die Zuordnung des Tribunal de Cuentas zum
Parlament oder zum Staatsoberhaupt von grofier Symbolik.

Auch die Ausgestaltung der Rechtsstellung des Tribunals mit den zahlreichen
Verbiirgungen sachlicher und personlicher Unabhingigkeit von allen anderen
Staatsorganen lisst die ,,Abhingigkeit™ in diesem Licht erscheinen. Die Cortes
haben keinerlei Handhabe, unmittelbaren Einfluss auf die Arbeit des Hofes zu
nehmen. 64

Im Ergebnis kann man die Rechtsnatur des spanischen Tribunal de Cuentas
wohl am treffendsten als Doppelstellung charakterisieren®, indem es einerseits
dem Bereich der Legislative zugeordnet ist, wenn auch vermittelt durch die Unab-
hingigkeitsregelungen als Institution eigener Art, und andererseits, was die Aus-
tibung der Rechtsprechungsfunktion angeht, dem Bereich der Judikative.

640

041 Cazorla Prieto, in: Garrido Falla y otros, Comentarios a la Constitucion, Art. 136, S. 2363 ff.

42 Tribunal de Cuentas, Memotia de Actuaciones del Tribunal de Cuentas correspondiente al ejercicio
2006, del 27 de junio de 2007, II1.1.

643 Cazorla Prieto, in: Garrido Falla y otros, Comentarios a la Constitucion, Art. 136, S. 2363 ff. m.w.N.

04 Cazorla Prieto, in: Garrido Falla y otros, Comentarios a la Constitucion, Art. 136, S. 2363 ff.

045 Espin, El Tribunal de Cuentas, in: Lopez Guerra u.a., Derecho Constitucional, Volumen II, 1992,
S. 216 f.



Spanien: Tribunal de Cuentas 135

V. Rechtsschutzmoéglichkeiten

Bei Streitigkeiten tber Kompetenzen oder Zustindigkeiten des Tribunal de
Cuentas kann dieses gem. Art. § Abs. 1 LOTCu den Verfassungsgerichtshof zur
Klirung anrufen.



D. Vereinigtes Konigreich: Comptroller and Auditor
General und National Audit Office

I. Historische Entwicklung

Die idlteste Erwihnung einer Finanzkontrolle gegentiber der Regierung geht auf
das Jahr 1314 zuriick und bezieht sich auf einen Buchpriifer eben des Schatzam-
tes.% Somit fand in GroBbritannien urspriinglich keine der Exekutive gegentiber
unabhingige Rechnungspriifung statt, die zustdndige Behérde war vielmehr nichts
anderes als ein Regierungsorgan; insbesondere unterlag die Festlegung von Prii-
fungsgegenstand und Methoden dem Schatzamt (Treasury).47

Erst der auf Initiative des Schatzkanzlers Gladstone ergangene Exchequer and
Audit Departments Act von 186694 fiihrte ein, dass alle Ministerien eine Jahres-
rechnung zu erstellen hatten.®* Weiter schuf er das Amt des Comptroller General
of the Receipt and Issue of HM Exchequer and Auditor General of Public Ac-
counts (tiblicherweise und im Folgenden als Comptroller and Auditor General
bezeichnet) und das Exchequer and Audit Department. Der Comptroller and

646 National Aundit Office, State Audit in the European Union, 2005, S. 265.

047 Heinig, Das Budget, Bd. 1, 1949, S. 46 f.

048 Alle im Folgenden zitierten Gesetze sind in ihrer aktuellen Form abrufbar bei der UK Statute
Law Database unter http://www.statutelaw.gov.uk/Home.aspx.

049 National Andit Office, State Audit in the European Union, 2005, S. 265.
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Auditor General war dabei einerseits zustindig fir die Freigabe staatlicher Gelder
an die Regierung - er hatte also zu kontrollieren, ob diese innerhalb des vom Par-
lament festgelegten Rahmens ausgegeben wurden -, andererseits fir die nachgin-
gige Kontrolle der Rechnungen aller Ministerien und fir die Berichterstattung
dariiber an das Parlament.®0 Er erhielt bereits besondere Unabhingigkeit gegen-
tber Exekutive und Parlament, indem seine Abberufung an hohe Hiirden ge-
kntipft war (vgl. Section 3 Exchequer and Audit Departments Act 1860).

1870 betonte das Comittee of Public Accounts (der Rechnungspriifungsaus-
schuss des House of Commons) die ZweckmaBigkeit einer direkten Zuleitung der
Berichte des Comptroller and Auditor General an das Unterhaus anstatt tiber den
Umweg tiber das Schatzamt, was seitdem auch so gehandhabt wird.%%!

Die Novellierung des Exchequer and Audit Departments Act von 1921 bedeu-
tete das Ende der bis dahin stattfindenden Gesamtkontrolle aller Finanzvorginge
und erlaubte es dem Comptroller and Auditor General und seinem Amt, teilweise
auf interne Kontrollorgane der Ministerien zuriickzugreifen; daneben hatte er von
nun an dariiber zu berichten, ob die 6ffentlichen Ausgaben nach den Vorgaben
durch das Parlament getitigt wurden. 652

Das National Audit Office ist durch den National Audit Act 1983 als Nachfol-
ger des Exchequer and Audit Department, das bis dahin der Unterstiitzung des
Comptroller and Auditor General gedient hatte, errichtet worden.®>3 Auflerdem
wurde dessen Stellung nun formell als die eines Beamten (Officer) des House of
Commons festgelegt (vgl. Section 1 Subsection 2 National Audit Act 1983), was
vor allem als Stirkung der Unabhingigkeit gegentiber der Exekutive verstanden
wird.%* Die sachliche Unabhingigkeit angehend stellt Section 1 Subsection 3 Na-
tional Audit Act 1983 die Erfillung seiner Aufgaben allein in das Ermessen des
Comptroller and Auditor General, der bei seinen Entscheidungen aber Vorschlige
des Committee of Public Accounts beriicksichtigen soll. Ferner kann er die Be-
richte Uber die Ergebnisse von Wirtschaftlichkeitspriifungen nach Sections 7 und
8 jederzeit dem Parlament vorlegen.

Der Government Resources and Accounts Act 2000 erweiterte in seiner
Section 8 die Prifungs- und Zugangsrechte des Comptroller and Auditor Gene-
ral 055

050 National Aundit Office, State Audit in the European Union, 2005, S. 265.

051 Heinzg, Das Budget, Bd. 1, 1949, S. 46; zum Committee of Public Accounts siche Handbuch der
internationalen Rechts- und Verwaltungssprache, Haushalts- und Rechnungspriifung, 1988, S. 70.

952 National Aundit  Office, The History of the National Audit Office, abrufbar unter:
http:/ /www.nao.org.uk/about/history.htm

653 Handbuch der internationalen Rechts- und Verwaltungssprache, Haushalts- und Rechnungsprii-
fung, 1988, S. 64.

054 National Andit Office, State Audit in the European Union, 2005, S. 265.

055 National Andit Office, State Audit in the European Union, 2005, S. 265.
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In Wales (Wales Audit Office), Schottland (Audit Scotland) und Nordirland (Not-
thern Ireland Audit Office) existieren Regionalprifungsdmter, deren Bedeutung
besonders in jungerer Zeit gewachsen ist.

II. Hilfsgarantien

1. Bestandsgarantie

Das Bestehen des Comptroller and Auditor General sowie des National Audit
Office ist durch die aufgefithrten Gesetze gewihrleistet. Eine verfassungsrechtli-
che Bestandsgarantie im Sinne des deutschen Verfassungsrechts ist dem britischen
System mit seinem Prinzip der Sovereignty (auch ,Legislative Supremacy®) of
Parliament jedoch fremd, da das britische Parlament an keinen Rechtsakt gebun-
den ist, auch nicht an solche, die es selbst zu einem fritheren Zeitpunkt erlassen
hat636,657

2. Unabhingigkeit

Der Comptroller and Auditor General, als Chef des National Audit Office,%
geniel3t weitgehende sachliche und persénliche Unabhingigkeit von der zu kon-
trollierenden Exekutive; was die Durchfithrung seiner Aufgaben und fachliche
Fragen angeht, ist er auch unabhingig vom Parlament.6%

Die Nihe zum Parlament, aber auch die besondere mit bestimmten Unabhin-
gigkeitsgarantien verbundene Stellung des Comptroller and Auditor General spie-
gelt sich in den Vorschriften zu seiner Ernennung und den hohen Hirden an
seine Abberufung wider. Die Ernennung erfolgt durch die Krone auf Antrag des
Unterhauses; die Initiative hierfiir wird vorher vom Premierminister im Einver-
stindnis mit dem Vorsitzenden des Committee of Public Accounts, der traditio-
nell Angehoriger der Opposition ist, eingebracht.® Es gibt keine zeitliche Be-
schrinkung seiner Amtszeit;%! die Abberufung durch die Queen ist nur auf An-

656 Bradley/ Ewing, Constitutional and Administrative Law, 2003, S. 60 ff.: “Rule that Patliament may
not bind its successors”.

57 Bradley/ Ewing, Constitutional and Administrative Law, 2003, S. 59 ff.; Finer/ Bogdanor/ Rudden,
Comparing Constitutions, 1998, S. 43 ff.; Einschrinkungen bestehen jedoch hinsichtlich des Vor-
rangs des Gemeinschaftsrechts seit dem European Communities Act 1972, wie auch die Recht-
sprechung des House of Lords in den Factortame-Fillen gezeigt hat, vgl. Nachweise bei Brad-
ley/ Ewing, Constitutional and Administrative Law, 2003, S. 68 f., 129 ff., 130 Fn. 102.

058 Section 3, Subsection 1 (a) National Audit Act 1983.

09Handbuch der internationalen Rechts- und Verwaltungssprache, Haushalts- und Rechnungsprii-
fung, 1988, S. 66; National Audit Office, Annual Report 2007, S. 8; Heinig, Das Budget, Bd. 1, 1949,
S. 47 zur geschichtlichen Entwicklung und m.w.N.;.

060 National Andit Office, Annual Report 2007, S. 8; National Audit Office, State Audit in the European
Union, 2005, S. 264.

661 National Andit Office, State Audit in the European Union, 2005, S. 269.
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trag beider Hauser des Parlamentes hin méglich.%2 Die Ausgestaltung als Hilfsor-
gan der Legislative bringt die monokratische Organisationsform mit dem
Comptroller and Auditor General als Chef des ihm untergeordneten National
Audit Office mit sich. Eine besondere Ausprigung der Unabhingigkeit ist die
Tatsache, dass der Comptroller and Auditor General das Personal des National
Audit Office (im Jahr 2007 ca. 850 Mitarbeiter)6? selbst ernennt und dass es sich
bei diesen Angestellten threm Status nach nicht um Staatsbeamte (Civil Servants)
handelt,%* und sie aus diesem Grund aulBlerhalb der Ministerialblirokratie stehen
und nur dem Comptroller and Auditor General verantwortlich sind, was die Un-
abhingigkeit von der Regierung bedeutet (vgl. Section 3 Subsection 2 - 4 National
Audit Act 1983).

Was die sachliche Unabhingigkeit angeht, stellt Section 1 Subsection 3 Natio-
nal Audit Act 1983 die Erfillung seiner Aufgaben allein in das Ermessen des
Comptroller and Auditor General, insbesondere die Wahl sowie die Art und Wei-
se der Behandlung des Prifungsgegenstandes. Jedoch soll er bei seinen Entschei-
dungen Vorschlidge des Committee of Public Accounts berticksichtigen.

Auch zur Gewihrleistung finanzieller Unabhingigkeit gelten fur Comptroller
and Auditor General und National Audit Office besondere Regelungen. Die Be-
zahlung des Comptroller and Auditor General erfolgt aus dem Consolidated
Fund, der nicht der jihrlichen Budgetbewilligung durch Patlament oder Exekutive
bedarfs (vgl. Section 1 Subsection 4 Exchequer And Audit Departments Act
1957).666 Seit dem National Audit Act von 1983 unterliegt das National Audit
Office gem. Section 3 Subsect. 3 hinsichtlich seines Haushaltes einschlief3lich sei-
ner Personalpolitik, insbesondere der Besoldung seiner Angestellten, nicht mehr
der Kontrolle durch das Schatzamt. Die Finanzaufsicht ibt vielmehr die vom
Unterhaus gebildete Public Accounts Commission aus. %67

3. Informations- und Zugangsrechte

Die Informations- und Zugangsrechte des Comptroller and Auditor General sind
im Wesentlichen in Section 8 National Audit Act 1983 sowie Section 8
Government Resources and Accounts Act 2000 geregelt. Danach hat er jederzeit
Zugang zu allen Dokumenten, die in Zusammenhang mit der Rechnungsfithrung
von Ministerien stehen, soweit sie in einem Ministerium gefithrt werden oder des-
sen Kontrolle unterliegen. Ferner haben diejenigen Personen, die die entspre-
chenden Dokumente verwahren oder zu kontrollieren haben, thm mit jeder Art

062 National Andit Office, State Audit in the European Union, 2005, S. 264.

663 National Aundit Office, Annual Report 2007, S. 8.

664 National Aundit Office, Annual Report 2007, S. 8.

665 Bradley/ Ewing, Constitutional and Administrative Law, 2003, S. 351.

066 National Andit Office, State Audit in the European Union, 2005, S. 264.

667 Handbuch der internationalen Rechts- und Verwaltungssprache, Haushalts- und Rechnungsprii-
tung, 1988, S. 66; National Audit Office, State Audit in the European Union, 2005, S. 264.
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von Informationen zur Verfligung zu stehen, die er benétigt. Der Comptroller
and Auditor General hat weiter Zugriff auf Dokumente anderer 6ffentlicher Koz-
perschaften (non-departmental public bodies) sowie von Korperschaften, die
Offentliche Mittel erhalten; diese Zugriffsrechte sind entweder in dem Rechtsakt,
durch den die Kérperschaften errichtet wurden, enthalten oder basieren auf ver-
traglicher Vereinbarung bei der Mittelvergabe. 68

III. Aufgaben

Das National Audit Office selbst betont, seine Hauptaufgabe sei die Unterstiit-
zung des Parlamentes bei der Regierungskontrolle zugunsten des Steuerzahlers. 66
Diese erfillt es durch die ,klassischen” Funktionen der unabhingigen Rech-
nungsprifung gegentiber der Exekutive und der Berichterstattung an das Parla-
ment.

1. Prufung

Es erfolgt eine Priifung von Rechnungsfithrung und OrdnungsmiBigkeit der
Rechnungen der Exekutive sowie von Koérperschaften, die offentliche Gelder
bekommen oder verwalten (vgl. Section 6-8 National Audit Act 1983), wie zum
Beispiel National Health Service und Universititen®”.

Innerhalb der der externen Kontrolle durch den Comptroller and Auditor Ge-
neral unterworfenen Behérden bestehen auch interne Kontrollmechanismen.
Typisch fiir das britische Finanzkontrollsystem ist, dass ein Schwerpunkt der Ar-
beit von Comptroller and Auditor General und National Audit Office auf einer
engen Zusammenarbeit mit diesen behérdeneigenen Kontrollinstanzen liegt und
dass sie sich mithin von der Zuverlidssigkeit und Aussagekraft der von ihnen an-
gewandten Systeme uberzeugen.t’! Gepriift werden somit die Funktionsfihigkeit
und Effizienz der von den gepriiften Behérden angewandten Ansitze zur Mittel-
verwaltung und ihrer internen Kontrollmechanismen. Erginzt wird dieser system-
gestiitzte Prifungsansatz durch Stichproben hinsichtlich der rechnerischen Rich-
tigkeit. Im Anschluss an die Priifung gibt das National Audit Office auch Emp-
fehlungen an die Behorde ab, wie die gepriiften Systeme verbessert werden kon-
nen.67

068 Zu den Priifungsrechten im Einzelnen: National Andit Office, State Audit in the European Union,
2005, S. 265.

669 National Aundit Office, Corporate Plan 2000, S. 1.

670 Bradley/ Ewing, Constitutional and Administrative Law, 2003, S. 359.

671 Handbuch der internationalen Rechts- und Verwaltungssprache, Haushalts- und Rechnungsprii-
fung, 1988, S. 66.

672 National Andit Office, State Audit in the European Union, 2005, S. 266.
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Neben der eigentlichen Priifung von Ordnungsmifigkeit und rechnerischer Rich-
tigkeit iiberzeugt sich das National Audit Office auch davon, dass die vom Parla-
ment zugebilligten Gelder auch in seinem Sinne, also im Rahmen des vom Parla-
ment vorgegebenen Auftrages, verwendet wurden.®”

Wie sich aus Section 6 National Audit Act 1983 ergibt, prift der Comptroller and
Auditor General neben der OrdnungsmaBigkeit und rechnerischen Richtigkeit (in
Zusammenarbeit mit dem Public Accounts Committee)®’* auch die Wirtschaft-
lichkeit im weiteren Sinne (,,value for money audit®), das heil3t die Sparsamkeit,
Wirtschaftlichkeit und Zweckerreichung bei der Verwendung offentlicher Mittel
und erstattet dem Parlament hiertiber Bericht.®”> Dabei unterliegen seiner Prifung
dieselben Stellen wie bei der Priifung der OrdnungsmaBigkeit (vgl. Sections 6, 7
National Audit Act 1983).

2. Berichterstattung

Der Comptroller and Auditor General erstattet dem Parlament einen Jahresbericht
und kann gem. Section 9 National Audit Act 1983 jederzeit nach eigenem Ermes-
sen dem Parlament weitere Berichte vorlegen.676

Eine enge Zusammenarbeit erfolgt auch bei der Berichterstattung mit dem
Rechnungspriifungsausschuss des House of Commons, mit dem insbesondere die
Wirtschaftlichkeitsberichte abgestimmt werden und der auch selbst dem House of
Commons Bericht erstatten kann.¢’” Die Berichte werden veroffentlicht und kon-
nen beim National Audit Office angefordert werden, neuere und aktuelle Berichte
sind zudem auf seiner Homepage abrufbar.678

3. Beratung

Eine Beratungsfunktion ist nicht ausdriicklich gesetzlich vorgesehen. Jedoch liegt
bereits in dem Recht, dem Parlament jederzeit Berichte, insbesondere tiber die
Wirtschaftlichkeit staatlichen Handelns, vorzulegen, in gewisser Weise ein Bera-
tungsauftrag. SchlieBlich erscheint in diesem Bereich eine Prifung und Berichter-
stattung ohne damit verbundene Beratungselemente kaum mdglich. Ferner erfolgt
eine Beratung der gepriften Stellen, indem der Comptroller and Auditor General
wie gesehen auf seinen Priifungsergebnissen basierende Verbesserungsvorschlige
macht.

673 Vgl. Section 6 (b) Government Resources and Accounts Act 2000; National Audit Office, State
Audit in the European Union, 2005, S. 266.

674 Handbuch der internationalen Rechts- und Verwaltungssprache, Haushalts- und Rechnungsprii-
fung, 1988, S. 68.

75 National Aundit Office, Annual Report 2007, S. 8.

676 Vgl. Im Einzelnen: National Audit Office, State Audit in the European Union, 2005, S. 267.

677 National Audit Office, Annual Report 2007, S. 10; National Andit Office, State Audit in the European
Union, 2005, S. 267.

678 http:/ /www.nao.org.uk/publications/index.htm.
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IV. Stellung im System der Gewaltenteilung des Vereinigten
Konigreiches

1. Die Ausprigung der Gewaltenteilung

Die Gesetzgebung geht im Vereinigten Konigreich grundsitzlich vom Souverin
aus, also der Krone, die jedoch lediglich tiber formale Befugnisse verfiigt, sowie
von den beiden Parlamentskammern, dem House of Commons (Unterhaus) und
dem House of Lords (Oberhaus). Oberstes Organ der Exekutive ist die Regie-
rung. Jedoch gibt es (ebenso wie in Deutschland) keine strikte personelle Gewal-
tenteilung zwischen Legislative und Regierung; vielmehr sind die Minister in der
Regel auch Mitglieder des Unterhauses,®” der Premierminister und die wichtigsten
Minister miissen, so ist es in Conventions vorgesehen, sogar Parlamentsmitglieder
sein.®0 Die besondere Bedeutung, die dem Parlament im britischen Staatsver-
stindnis zukommt, zeigt sich in der Doktrin der ,,Sovereignty of Patrliament™ oder
auch ,,Supremacy of Parliament®, wonach nichts tiber dem Parlament steht und es
absolute Entscheidungsfreiheit und unbegrenzte Regelungsmacht besitzt. 5!

Entscheidender als eine strikte Trennung zwischen Legislative und Exekutive
ist, wie schon mehrfach gesehen, das Bestehen einer unabhingigen Judikative.
Was ihre Unabhingigkeit im Vereinigten Konigreich angeht, sind die Richter
durch Garantien geschiitzt, die sich aus Conventions und Statutes ergeben, hin-
sichtlich ihrer Ernennung, Bezahlung (die wie auch beim Comptroller and Auditor
General aus dem Consolidated Fund erfolgt), Unabsetzbarkeit und richterlichen
Immunitit.%2 Jedoch gibt es auch hier eine erhebliche personelle Uberschneidung
dadurch, dass der Lord Chancellor als Oberhaupt der Judikative zugleich Mitglied
des Kabinetts und des House of Lords ist.3

2. Die Verortung des Comptroller and Auditor General und des National Audit
Office

Von grundlegender Bedeutung fiir das heute in Grof3britannien bestehende Sys-
tem der externen Finanzkontrolle ist der Exchequer and Audit Act 1866, der diese
in ihrer heutigen Form erst begriindete. Bis dahin war die Rechnungspriifung eine
(abhingige) Einrichtung der Exekutive. Der Exchequer and Audit Act 1866 ver-
dnderte diesen Standort komplett und schuf eine von der Exekutive unabhingige,

679 Barendt, An Introduction to Constitutional Law, 1998, S. 14.

680 | yall, An Introduction to British Law, 1994, S. 61.

81 Bradley/ Ewing, Constitutional and Administrative Law, 2003, S. 58 f.; Finer/Bogdanor/Rudden,
Comparing Constitutions, 1998, S. 43 ff.; mit Einschrinkungen was die Bindungswirkung euro-
péischen Rechts angeht.

682 Finer/ Bogdanor/ Rudden, Comparing Constitutions, 1998, S. 89.

683 Barendt, An Introduction to Constitutional Law, 1998, S. 14.
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dem Bereich der Legislative zuzuordnende Einrichtung, begriindete mithin tber-
haupt erst eine externe Finanzkontrolle.

Typisch fir die heutige Rolle des Comptroller and Auditor General ist Section
1, Subsection 2 National Audit Act 1983, wonach er ein Angestellter des Unter-
hauses (,,Officer of the House of Commons®) ist. Seine Aufgabe ist die Unterstiit-
zung des Parlaments bei seiner Kontrolle der Exekutive. Dementsprechend er-
folgt wie gesehen auch die Zuleitung der Berichte seit 1870 direkt an das Parla-
ment. Comptroller and Auditor General und National Audit Office sehen folglich
als ihre Hauptaufgabe die Unterstiitzung des Parlamentes bei der Kontrolle des
Umganges der Regierung mit den ihr zugewiesenen Geldern, und zwar zu Guns-
ten des Steuerzahlers.® Eine gewisse Selbstindigkeit auch von der Legislative
zeigt sich darin, dass der Comptroller and Auditor General grof3e sachliche Unab-
hingigkeit in Auswahl von Priffungsgegenstinden und Art der Prifung genief3t.
Auch die finanzielle Ausstattung und die Tatsache, dass das Personal durch den
Comptroller and Auditor General ernannt wird, tragen hierzu bei. Die Sonderstel-
lung spiegelt sich ferner in den Regelungen zur Ernennung und Abberufung des
Comptroller and Auditor General wider, die gewaltentbergreifend geregelt sind
und auch die parlamentarische Opposition mit einbezichen.

Der Comptroller and Auditor General und damit auch das National Audit Of-
fice ist der Legislative, gleichsam als Hilfsorgan des Parlaments, zuzuordnen, wenn
auch als verselbstindigter Teil, wie die Unabhingigkeit auf fachlichem Gebiet
zeigt. Dieser Status ist durch die traditionelle Stellung, die das Parlament im briti-
schen Staatsrecht einnimmt, zu erkliren. Ihre Stellung als Hilfsorgane des Parla-
ments ebenso wie die starke Stellung des Committee of Public Accounts ist ty-
pisch fir das britische Staatsverstindnis, das mit dem obersten Grundsatz der
Sovereignty of Parliament, als dem Vertreter des Volkes, dem demokratischen
Element traditionell iiberragende Bedeutung und Einfluss in alle Bereichen des
Staatswesens zuerkennt.%85 Dementsprechend kommt auch der Kontrolle der
Regierung durch das Parlament besondere Bedeutung zu, wie es der Auftrag des
Comptroller and Auditor General, die Verwendung von Geldern nach Mal3gabe
der Vorgaben durch das Parlament zu Giberpriifen, zeigt. Besonders wichtig ist die
Kontrolle der Finanzen, weil diese einen Machtfaktor ersten Ranges im Staate
darstellen, was auch die Stellung des Committee of Public Accounts als bedeu-
tendster aller Parlamentsausschiisse erklart®s¢, Diesem Parlamentsausschuss, der
fir die (in der Praxis sehr enge)®’ Zusammenarbeit mit dem Comptroller and

084 National Andit Office, Corporate Plan 2000, S. 1, 6.

85 B. Tiemann /| S. Tiemann, Zum staatsrechtlichen Standott der Finanzkontrolle in rechtsverglei-
chender Sicht, Der Staat, Bd. 13 (1974, S. 497 (510).

86 Bradley/ Ewing, Constitutional and Administrative Law, 2003, S. 359 m.w.N.: “...no other select
committee having the same authority, clarity of remit and breadth and depth of advice available
to it”.

987 National Andit Office, Corporate Plan 2000, S. 17.
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Auditor General zustindig ist, kommen ungew6hnlich weitgehende eigene Rechte
zu. So erstattet et dem House of Commons eigenstindig Bericht tber Anhérun-
gen des Comptroller and Auditor General und kann sogar, tber die Arbeit des
National Audit Office hinausgehend, Sachverhalte aufgreifen und selbstindig
prifen.6ss

Die Zuordnung zum Parlament bedingt auch die stark monokratische Ausge-
staltung der externen Finanzkontrolle im Vereinigten Konigreich.®” Der Compt-
roller and Auditor General ist diesem gegentiber verantwortlich und nimmt die
zentrale Stellung ein, ihm obliegt die Rechnungskontrolle, das National Audit
Office dient wie schon sein Vorginger, das Exchequer and Audit Department,
seiner Unterstiitzung,

V. Rechtsschutzmoglichkeiten

Die Zuordnung zum Parlament zeigt sich auch in den Méglichkeiten, die der
Comptroller and Auditor General zur Wahrung seiner Rechte hat, etwa wenn die
Exekutive Informations- und Zugangsrechten nicht nachkommen sollte. Dann hat
er lediglich die Moglichkeit, das Public Accounts Committee einzuschalten, was
aber regelmifig nicht nétig ist.6%

Weitergehende eigene Klagemdglichkeiten hat er nicht. Dies ldsst sich aus der
Stellung des Comptroller and Auditor General als Hilfsorgan des Parlaments er-
kliren: Es ist Sache des Parlamentes beziehungsweise seines Haushaltsausschusses
Prifungsrechte seines Hilfsorgans durchzusetzen, fir den unwahrscheinlichen
Fall, dass diese bestritten werden.

88 B. Tiemann /| S. Tiemann, Zum staatsrechtlichen Standott der Finanzkontrolle in rechtsverglei-
chender Sicht, Der Staat, Bd. 13 (1974, S. 497 (510).

689 Zu den Parallelen in Osterreich: B. I1. 2. a).

090 Handbuch der internationalen Rechts- und Verwaltungssprache, Haushalts- und Rechnungsprii-
fung, 1988, S. 68.
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Der Europiische Rechnungshof (Curia Rationum)

Die Notwendigkeit, durch die Einrichtung von Organen zur Finanzkontrolle ein
effektives Wirtschaften mit staatlichen Geldern sicherzustellen, besteht nicht nur
auf nationalstaatlicher Ebene, sondern bei jeder Wirtschaftseinheit. Die Europii-
sche Union mit einem Haushalt von mehr als 100 Milliarden Euro und einer
staatsihnlichen Einnahmen- und Ausgabenstruktur bedatf einer solchen Kontrolle
ebenso wie die Mitgliedstaaten.

Kontrollbedarf besteht also einerseits auf Unionsebene, andererseits auf Ebe-
ne der Mitgliedstaaten, soweit ihre Behérden Gemeinschaftsmittel verwalten. Die-
sem wird teils durch den Europidischen Rechnungshof (im Folgenden auch als
,»,EuRH® abgekiirzt)®! selbst, teils durch die nationalen obersten Rechnungskon-
trollorgane, mit denen er gem. Art. 248 Abs. 3 S. 2 EGV (287 Abs. 3 S. 2 AEUV)
wunter Wahrung ihrer Unabhingigkeit vertrauensvoll zusammenarbeitet®, nachge-
kommen.

Mit In-Kraft-Treten des Vertrages von Lissabon®?2 am 1. Dezember 2009 ist
der EUV modifiziert und der EGV durch den Verrag iiber die Arbeitsweise der
EU (AEUV) ersetzt worden. Auswirkungen auf den Rechnungshof und seine

M1 In Anlehnung an die gebrauchliche Terminologie fiir den Europiischen Gerichtshof (EuGH).
62 ABL 2007 Nr. C 306/1
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Rechtsstellung in der Union haben diese Anderungen jedoch nicht mit sich ge-
bracht. Die Regelungen des AEUV tber den EuRH entsprechen, wie noch im
einzelnen zu sehen sein wird, denen des EGV, so dass es lediglich zu einer neuen
Nummerierung in diesem Bereich gekommen ist sowie zu notwendigen Anpas-
sungen. Diese beschrinken sich jedoch auf Anderungen wie die Ersetzung des
Wortes ,,Gemeinschaft durch ,,Union®, die erstere nach den neuen Vertrigen
ersetzt. Fir die vorliegende (noch vor Inkrafttreten des Lissabonvertrages fertig-
gestellte) Arbeit hat dies zur Folge, dass im Bereich der Darstellung von Hilfsga-
rantien, Aufgaben und Rechtschutzmdglichkeiten des EuRH die jeweilige AEUV-
Norm in Klammern neben die urspriingliche EGV-Norm gesetzt wird. Im Be-
reich der Darstellung der Funktionenteilung und des institutionellen Gleichge-
wichts ist es zu einer Reihe von Anderungen, insbesondere im Bereich der Ge-
meinschaftsrechtssetzung gekommen. Diese sind jedoch im Ergebnis fiir die Be-
wertung des Prinzips der Funktionenteilung und des institutionellen Gleichge-
wichts und die Einordnung des EuRH ohne Auswirkungen. Zwar hat sich das
Gesetzgebungsverfahren dahingehend gedndert, dass beim Erlass von Gesetzge-
bungsakten zwischen dem ordentlichen Gesetzgebungsverfahren nach Art. 294
AEUV und dem besonderen nach Art. 289 Abs. 2 AEUV unterschieden wird.
Dabei entspricht das ordentliche Gesetzgebungsverfahren jedoch weitestgehend
dem bisherigen Mitentscheidungsverfahren nach Art. 251 EGV, das Anh&rungs-
bzw. Zustimmungsverfahren im Rahmen des besonderen Gesetzgebungsverfah-
rens entsprechen im wesentlichen ebenfalls den bisherigen Regelungen.®? Weder
die Funktionsverteilung noch das Prinzip des institutionellen Gleichgewichts hat
sich jedoch vom Grundsatz her verdndert. Durch das Verhiltnis des ordentlichen
zum besonderen Gesetzgebungsverfahren hat sich die Stellung des Europiischen
Parlaments dahingehend gestirkt, dass es im Gesetzgebungsverfahren ebenso wie
im Haushaltsverfahren zu einem nahezu gleichberechtigten Gesetzgeber neben
dem Rat geworden ist;* an dem Grundprinzip, so wie es unter IV. dargestellt
werden wird, und der Bewertung der Stellung des EuRH dndert dies aber nichts.
Daher bleibt es bei der Darstellung der Mechanismen nach dem EGV unter IV,
zumal sich simtliche der Arbeit zugrunde gelegte Literatur hierauf bezieht. Die
Rechtslage nach dem AEUV wird jeweils am Ende eines Abschnittes kurz darge-
stellt.

693 Streinz/ Ohler/ Herrmann, Der Vertrag von Lissabon, S. 91 f.
694 Streinz/ Ohler/ Herrmann, Der Vertrag von Lissabon, S. 52.
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I. Entwicklung der externen Finanzkontrolle von den Anfin-
gen der Europiischen Gemeinschaften bis heute

Die Errichtung des Europiischen Rechnungshofes geht auf den Vertrag von
Brissel vom 22. Juli 1975 zurtick,® am 25. Oktober 1977 hielt er in Luxemburg
seine konstituierende Sitzung ab®.

Er trat an die Stelle des bis dahin die Rechnungspriifung innerhalb der Euro-
piischen Gemeinschaften ausiibenden Kontrollausschusses nach Art. 206 EWG-
Vertrag und Art. 180 EAG-Vertrag und des Rechnungspriifers der EGKS nach
Art. 78 e EGKS-Vertrag.®” Der Kontrollausschuss war aber insbesondere mit der
Aufgabe der Kontrolle in den Mitgliedstaaten vollig tiberfordert und nur unzurei-
chend mit diesbeziiglichen Rechten ausgestattet.®®8 Zwar war in Art. 206 EWG-
Vertrag ebenso wie im Statut des Kontrollausschusses® bereits verankert, dass er
»aus Rechnungsprifern, die volle Gewihr fiir ihre Unabhingigkeit bieten miis-
sen,” zu bestehen habe, in der Praxis kam ithm aber eher untergeordnete Bedeu-
tung zu, die Priifer trafen sich selten,”® und ihre Tdtigkeit war nur als ,,Neben-
amt“7" ausgelegt.”0?

Der Kontrollausschuss war damit als Instrument ungeeignet, um den Umgang
mit Einnahmen und Ausgaben auf Mitgliedstaatenebene effektiv zu tiberwachen
und die massiven Betrligereien vor allem im Agrarbereich einzuddimmen.” Seine

05 Vertrag vom 22.7.1975 zur Anderung bestimmter Finanzvorschriften der Vertrige zur Griindung
der Europiischen Gemeinschaften und des Vertrages zur Einsetzung eines gemeinsamen Rates
und einer gemeinsamen Kommission der Europiischen Gemeinschaften; ABL Nr. 1. 359/1 vom
31.12.1977.

96 Emile Noel, Die Organe der EG und EU, 1997, S. 43.

97 Detailliert zu diesen beiden Einrichtungen: Ehlermann, Europidischer Rechnungshof, 1976, S. 12
tf.; Friedmann, Aufgabenstellung und rechtliche Rahmenbedingungen der Finanzkontrolle des
EuRH, in: Ders., Der EuRH und die Wirtschafts- und Finanzhilfen der EU fur Mittel- und Ost-
europa, 1994, S. 10 ff.

98 Grafe, Auf dem Weg zu einem Rechnungshof fiir die Europiischen Gemeinschaften, in: FS Schi-
fer, 1975, S. 351 ff. mit Beispielen aus Berichten des Kontrollausschusses; Aégner, Finanzkontrolle
der Europiischen Gemeinschaften: Entwicklung und Perspektiven, ZParl 1978, 186 (189).

69 Vgl. Art. 2 Abs. 1 S. 2 des Statuts des Kontrollausschusses, ABL 861/59, vom 17.8.1959.

700 Art. 1 Abs. 2 Statut des KA: ,,Der Kontrollausschuss tritt in regelmiBigen Abstinden, zumindest
alle zwei Monate zusammen®; Eblermann, Der Europiische Rechnungshof, 1976, S. 13.

01 Grife, Auf dem Weg zu einem Rechnungshof fiir die Europiischen Gemeinschaften, in: FS Schi-
fer, 1975, S. 352, 354.

702 Vgl. Art. 2 Abs. 1 S. 1 2. HS Statut des KA, nur mit der Einschrinkung in Art. 5 Abs. 1 des
Statutes, dass das Amt des Rechnungsprifers zumindest mit jeder Titigkeit im Dienste der Ge-
meinschaft unvereinbar war.

705 Aigner, Finanzkontrolle der Europdischen Gemeinschaften: Entwicklung und Perspektiven,
ZParl. 1978, 186 (189 f.) mit Hinweisen auf diesbeziigliche Berichte des KA; Chavaki, Betrugsbe-
kimpfung in der EU, ZEuS 1999, 431 (452) nennt die Betrugsbekimpfung als einen der Haupt-
grinde fiir die Grindung des Europdischen Rechnungshofes; Reiszer, Haushalt und Finanzen der
Europiischen Gemeinschaften, 1975, S. 112 f.
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Kontrollschwiche hatte mehrere Griinde: Ein Problem waren die unzureichenden
Kontrollméglichkeiten gegeniiber den Organen der Europiischen Gemeinschaf-
ten, was vor allem an der mangelnden Unterstiitzung durch die Kommission lag;
auBerdem verfiigte der Kontrollausschuss iiber keine eigenen Rechte, Nachprii-
fungen in Mitgliedstaaten vorzunehmen.” Die Organe Rat und Kommission
unterlieBen es, dem Kontrollausschuss die hinsichtlich der unzureichenden Rege-
lungen so wichtige Unterstiitzung zukommen zu lassen,” so dass die Kontroll-
moglichkeiten in der Praxis vollkommen unzureichend waren und somit nicht
geeignet, das Ziel, Transparenz in die Einnahmen- und Ausgabenstruktur der
Gemeinschaften durch Kontrolle auf Gemeinschafts- und auf Mitglied-
staatenebene zu bringen, zu erreichen.

Hinzu kam die geringe Zahl der Mitarbeiter, insbesondere der Bediensteten
neben den Mitgliedern sowie die schwache Stellung des Europiischen Parlaments
hinsichtlich Entlastung und Kontrollbefugnissen gegentiber der Exekutive.”% Da
der Kontrollausschuss selbst nicht berechtigt war, Staatsgewalt in Form von Exe-
kutivbefugnissen oder Sanktionsmdglichkeiten auszuiiben, wiren solche Befugnis-
se des Parlaments aber die einzige Mdglichkeit gewesen, um mit den gewonnenen
Erkenntnissen tiber Missstinde diesen auch zu begegnen.””

Die Notwendigkeit einer Verbesserung der externen Finanzkontrolle war of-
fensichtlich; angesichts der Erhéhung des Haushaltes und der sich abzeichnenden
VergroBerung der Zahl der Mitgliedstaaten musste dieser Zustand der Unsicher-
heit beseitigt werden. Vor allem Abgeordnete des Europidischen Parlaments setz-
ten sich seit 1964 fiir die Einrichtung eines Europidischen Rechnungshofes ein.”08
Auch der Bundesrechnungshof, unterstlitzt nur durch den italienischen Rech-
nungshof, plidierte fiir die Schaffung einer vollwertigen externen Finanzkontroll-
institution, die iber Unabhingigkeit, umfassende Befugnisse und eine angemesse-
ne Ausstattung an Personal und Finanzen verfiigt.7

Die Einrichtung eines Europiischen Rechnungshofes durch dementsprechen-
de Vertragsinderungen war im Gegensatz zu der Option, lediglich die Stellung des
Kontrollausschusses im Rahmen der bestehenden vertraglichen Regelungen zu
verbessern, Offentlichkeitswirksam und zeigte den Willen der Mitgliedstaaten,

704 Grafe, Auf dem Weg zu einem Rechnungshof fir die Europiischen Gemeinschaften, in: FS Schi-
fer, 1975, S. 352 unter Zitierung von Kontrollausschussberichten, die diese Misere verdeutlichen.

705 Reister, Haushalt und Finanzen der Europiischen Gemeinschaften, 1975, S. 112 f.; Grafe, Auf dem
Weg zu einem Rechnungshof fiir die Europiischen Gemeinschaften, in: FS Schifer, 1975, S. 352.

706 Grafe, Auf dem Weg zu einem Rechnungshof fir die Europiischen Gemeinschaften, in: FS Schi-
fer, 1975, S. 352 f.

07 Grajfe, Auf dem Weg zu einem Rechnungshof fiir die Europiischen Gemeinschaften, in: FS Schi-
fer, 1975, S. 353.

708 Vgl. zur Entwicklung im Europiischen Parlament mit zahlreichen Beispielen: Ajgner, Plidoyer fir
cinen Europiischen Rechnungshof, 1973, S. 72 ff..

709 Grafe, Auf dem Weg zu einem Rechnungshof fir die Europiischen Gemeinschaften, in: FS Schi-
fer, 1975, S. 350.
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Kontrolle und Transparenz der Gemeinschaften zu stirken.” So war er geeignet,
die Akzeptanz der Gemeinschaften in der Offentlichkeit der Mitgliedstaaten zu
verbessern.

Die Umstinde der Einfiihrung des Europiischen Rechnungshofes zeigen auch
gewisse Parallelen zu der natiirlich viel édlteren Entwicklung in den Nationalstaa-
ten: Ein Parlament ist zur effektiven Wahrnehmung seiner Kontrollrechte auf die
Zuarbeit durch einen Rechnungshof angewiesen.’!! So war es letztlich auch das
Europiische Parlament, das seinen wachsenden parlamentarischen Kontrollauf-
trag erfilllen musste und deshalb fir einen verstirkten institutionellen Ausbau der
externen Finanzkontrolle kidmpfte.”1? Damit stand die Griindung des Europdi-
schen Rechnungshofes in unmittelbarem Zusammenhang einerseits mit der Zu-
nahme der parlamentarischen Haushalts- und Kontrollrechte, besonders durch die
Anderungsvertrige von 1970 und 1975,713 andererseits mit der groBer werdenden
Relevanz der Finanzaktivititen”* der Huropiischen Gemeinschaften und der
Zunahme ihrer Finanzautonomie gegeniiber den Mitgliedstaaten’5. Die Erwi-
gungsgriinde zum Haushaltsvertrag von 1975716 mit dem auch die Errichtung des
Europiischen Rechnungshofes beschlossen wurde, verweisen darauf, dass ab dem
1. Januar 1975 der Haushalt der Gemeinschaften in vollem Umfang aus eigenen
Mitteln der Gemeinschaft statt aus mitgliedstaatlichen Beitrigen finanziert werden
sollte, wodurch auch eine Verstirkung der Haushaltsbefugnisse der Versammlung
erforderlich wurde.”"”

Zwar gab es bereits zum damaligen Zeitpunkt Stimmen im Rat, die sogar die
Einriumung der Organqualitit an den neu zu schaffenden Europiischen Rech-
nungshof beflrworteten,”'® sie konnten sich aber zunichst nicht durchsetzen. Im

710 In diese Richtung Ehlermann, Der Europiische Rechnungshof, 1976, S. 18.

711 §.0. am Beispiel der preuBischen ORK: 1. Teil, I. 2.; sowie VI. 3. a) aa).

12 _Ajgner, Finanzkontrolle der Europdischen Gemeinschaften: Entwicklung und Perspektiven, ZParl
1978, 186 (186 f.) m.w.N.

713 Aigner, Finanzkontrolle der Europdischen Gemeinschaften: Entwicklung und Perspektiven, ZPatl
1978, 186 (186 f.) m.w.N.; Ausfiihrlich zur Erweiterung der Haushaltsbefugnisse des Europii-
schen Parlaments: Reisfer, Haushalt und Finanzen der EG, 1975, S. 114, 118 ff.; ders., Parlamenta-
risches Budgetrecht und Rechnungshof der EG, Europarecht 1976, 69 (70 ff.).

714 Bjeber, in: v.d.Groeben/Schwarze, EUV/EGV, Art. 246 EG, Rn. 1.

715 Bieber, in: v.d.Groeben/Schwarze, EUV/EGV, Art. 246 EG, Rn. 5; Zu den Vorschriften tiber
Finanzierung und Kontrolle des Haushaltes der Gemeinschaften bis 1973 vgl. Aigner, Plidoyer
fir einen Europiischen Rechnungshof, 1973, S. 43 ff.

716 Siehe Fn. 695.

7 Grafe, Auf dem Weg zu einem Rechnungshof fir die Europiischen Gemeinschaften, in: FS Schi-
fer, 1975, S. 354 ff. m.w.N.; Friedrich/ Inghelram, Die Klagemoglichkeiten des Europiischen Rech-
nungshofs vor dem Europiischen Gerichtshof, DOV 1999, 669 f.; zur Zielsetzung der Eigenfi-
nanzierung siche schon Art. 4 des Beschlusses des Rates vom 21. April 1970 tiber die Ersetzung
der Finanzbeitrige der Mitgliedstaaten durch eigene Mittel der Gemeinschaften, ABL Nr. L
94/19 v. 28.04.1970.

78 Val. Eblermann, Der Europiische Rechnungshof, 1976, S. 23.
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Gegensatz zum Wirtschafts- und Sozialausschuss ldsst sich dem Wortlaut™® des
vom Haushaltsinderungsvertrag von 1975 eingefithrten Art. 4 Abs. 3 EWG-
Vertrag keine Hilfsorganstellung des Europiischen Rechnungshofes entneh-
men.” Die Stellung seiner Mitglieder entsprach vielmehr schon im Wesentlichen
der von Richtern am Europiischen Gerichtshof (vgl. Art. 206 Abs. 5, 8, 10 EWG-
Vertrag); ferner zielte eine ins Ratsprotokoll aufgenommene Erklirung darauf ab,
den Rechnungshof einem Organ gleichzustellen durch entsprechende Anpassung
der Regelungen der Haushaltsordnung sowie des Status seiner Mitglieder.”?!
Ehlermann befiirwortete in seiner Arbeit tiber den Europiischen Rechnungs-
hof aus dem Jahre 1976 die Entscheidung, dem Rechnungshof keine Organquali-
tit zu verleihen, da im Gegensatz zu diesem jedes der Organe umfangreiche eige-
ne Entscheidungsbefugnisse habe, und da er fir den Fall der Verleihung der Oz-
ganqualitit ,,gefdhrliche Auswirkungen auf die bestehenden Organe® befiirchtete,
weil deren Status dadurch vermindert werden kénnte.”2 Angesichts der Ausgestal-
tung seiner Unabhingigkeit und seiner Kompetenzen wire dem EuRH aber be-
reits zu diesem Zeitpunkt die Bezeichnung als , Hilfsorgan“7?3 ebenfalls nicht
gerecht geworden, treffender wire die Einstufung als ,,Nebenorgan® gewesen.”2*
Derartige Befiirchtungen, die Einrdumung der Organqualitit konne die tibri-
gen Organe in ihrer Bedeutung herabsetzen, haben sich indes seit Einfithrung der
(Haupt-)Organqualitit durch den Vertrag von Maastricht vom 7. Februar 1992725
nicht bewahrheitet. Im Gegenteil ist die sukzessive Stirkung des Rechnungshofes,
die schlieBlich in seiner Organqualitit mindete, ein Garant fiir eine unabhingige,
starke externe Finanzkontrolle und unterstreicht den Willen der Mitgliedstaaten,
Verschwendung und Missbrauch innerhalb der EG entschieden entgegenzuwir-
ken. Diese Absicht zeigt sich auch in der zum Vertrag zur Europdischen Union
abgegebenen Erklirung Nr. 21 (,Erklirung zum Rechnungshof™), worin die Mit-

79 Die Rechnungspriifung wird durch einen Rechnungshof wahrgenommen, der nach Maligabe der
ihm in diesem Vertrag zugewiesenen Befugnisse handelt*.

720 Ehlermann, Der Europiische Rechnungshof, 1976, S. 23; Aigner, ZParl 1978, 186 (189 f.) wonach
der Rechnungshof ,,zwar nicht die Kompetenz eines Organs® erhalten habe, ,,seine Stellung je-
doch die cines Organs® sei; a.A.: Friedrich/ Inghelram, Die Klagemoglichkeiten des Europiischen
Rechnungshofs vor dem Europiischen Gerichtshof, DOV 1999, 669 (670) sind der Auffassung,
der EuRH sei nach dem neu eingefiigten Abs. 3 des Art. 4 EGV als , Hilfsorgan dhnlich dem
Wirtschafts- und Sozialausschuss“ anzusehen gewesen, weisen jedoch auf die bereits bestehenden
Besonderheiten, die mehr einem Organ dhneln (1 Mitglied pro MS, richterliche Unabhingigkeit),
hin.

721 Abgedruckt bei Eblermann, Der Europiische Rechnungshof, 1976, S. 23 f.

722 Eblermann, Der Europiische Rechnungshof, 1976, S. 23, differenzierter: Hilf, Die Organisations-
struktur der EG, 1982, S. 18.

725 So Eblermann, Der Europiische Rechnungshof, 1976, S. 26.

724 Hilf, Die Organisationsstruktur der EG, 1982, 20.

725 ABL Nr. C 191 vom 29. Juli 1992.
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gliedstaaten die Unterstiitzung aller Organe zur wirksameren Aufgabenerfillung
des Rechnungshofes verlangen.2

Die Stirkung der externen Finanzkontrolle hilft weiter dem Europiischen Par-
lament bei der Ausiibung seiner Kontrollrechte und stirkt damit das unmittelbar
demokratische Element in der Europiéischen Union.

Mit dem Vertrag von Amsterdam vom 2. Oktober 1997727 wurde der Europii-
sche Rechnungshof in Art. 5 EUV erstmals auch als Organ der Europiischen
Union genannt. Der Vertrag erweiterte zudem seine Priifungskompetenz auf den
zweiten und dritten Pfeiler der Union, die gemeinsame Auflen- und Sicherheitspo-
litik (vgl. Art. 28 Abs. 2, 3, 4 EUV) sowie die Zusammenarbeit im Bereich der
Justiz und des Inneren (vgl. Art. 41 Abs. 2, 3, 4 EUV). Daneben brachte er die
Kodifizierung der schon vorher implizit anerkannten? Aktivlegitimation bei
Nichtigkeitsklagen in Art. 230 Abs. 3 EGV, die der Europiische Rechnungshof
zur Wahrung seiner Rechte gegeniiber anderen Organen vor dem Europiischen
Gerichtshof anstrengen kann.”

Der Vertrag von Nizza™ vom 26. Februar 2001 fithrte mit Art. 248 Abs. 4
UAbs. 5 EGV die ausdriickliche Ermichtigung des EuRH ein, sich eine Ge-
schiftsordnung zu geben,”! ferner ist fiir die Ernennung der Mitglieder seitdem
nicht mehr Einstimmigkeit im Rat erforderlich, sondern es reicht gem. Art. 247
Abs. 3 EGV eine qualifizierte Mehrheit. Zum Zwecke der Verbesserung der Ar-
beitsfihigkeit sieht Art. 248 Abs. 4 UAbs. 3 EGV von nun an die Moglichkeit der
Bildung von Kammern fiir die Annahme bestimmter Arten von Berichten und
Stellungnahmen im Rahmen der Geschiftsordnung vor.732

Der gescheiterte Vertrag tiber eine Verfassung fiir Europa’ sah vor, den Eu-
ropiischen Rechnungshof nicht in Art. I-19 Abs. 1 VerfEU zusammen mit Euro-
péischem Parlament, Europidischem Rat, Ministerrat, Europiischer Kommission
und Europdischem Gerichtshof, also als eines der ,,Organe der Union®, die den

726 Erklirung zum EUV (Nr. 21) zum Rechnungshof, ABL 1992 Nr. C 191/102: ,,Die Konferenz
weist darauf hin, dass sie den Aufgaben, die dem Rechnungshof...ibertragen werden, besondere
Bedeutung beimisst. Sie ersucht die anderen Organe der Gemeinschaft, zusammen mit dem
Rechnungshof alle Mittel zu prifen, die geeignet sind, eine wirksamere Erfiillung seiner Aufga-
ben zu gewihrleisten®.

727 ABL. Nr. C 340 vom 10. November 1997.

728 So zum Buropischen Patlament: EuGH, Rs. C-70/88, Slg. 1990, 2041, Rn. 25 (Parlament/Rat);
vgl. Waldhoff, in: Calliess/Ruffert, EUV/EGV, Art. 246 EGV, Rn. 1 m.w.N.; ausfuhtlich unten
1V. 4. 2) aa).

72 Waldhoff, in: Calliess/Ruffert, EUV/EGV, Art. 246 EGV, Ra. 1; Cremer, ebda, Art. 230 EGV, Ra.
4, 20. Zu den Rechtsschutzmdglichkeiten des Europiischen Rechnungshofes siche im Einzelnen
unter I'V.4.

730 ABL Nr. C 80 vom 10. Mirz 2001, S. 1.

31 Vgl. zur Geschiftsordnung und zur Rechtslage vor Nizza unter: 11.2.a).

732 Zu den Anderungen durch den Vertrag von Nizza: Magiera, Der Rechnungshof, in: Jahrbuch der
Europiischen Integration 2000/2001, S. 93.

733 Vertrag vom 29. Oktober 2004, ABL Nr. C 310 vom 16. Dezember 2004 (im Folgenden
VerfEU).
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»lnstitutionellen Rahmen® bilden, zu nennen. Jedoch fithrte Kapitel II des Ver-
tragsentwurfes in Art. 1-31 Abs. 1 VerfEU den Europiischen Rechnungshof
ebenso wie die Europdische Zentralbank (vgl. Art. 1-30 Abs. 3 S. 1 VerfEU) als
Organe auf, allerdings ausweislich der Kapiteliberschrift lediglich als ,,sonstige
Organe®. Formell hitte es sich sicherlich um eine Herabstufung gegeniiber dem
aktuellen Rechtszustand nach Art. 7 Abs. 1 EGV, Art. 5 EUV gehandelt. Da der
Rechnungshof jedoch auch nach dem Verfassungsvertrag den Status eines Organs
gehabt hitte und seine Rechte ungeschmilert geblieben wiren, inhaltlich wurden
die Regelungen im Wesentlichen beibehalten, wird dies wohl tUberwiegend als
unerhebliche Anderung betrachtet.73

Auch ist zu bedenken, dass er keineswegs auf den Status eines Hilfsorgans re-
duziert worden wire. Der Vertrag differenzierte lediglich zwischen den in Art. I-
19 Abs. 1 VerfEU genannten Organen, die den institutionellen Rahmen bilden,
und in Art. I-31 VerfEU den Organen, die zwar keine derart exponierte Stellung
haben, aber deren besondere Bedeutung durch den Organstatus (im Falle des
Rechnungshofes einschlief3lich aller Rechte und Befugnisse nach der jetzigen Re-
gelung) dennoch deutlich wird. So wire die Nennung in Art. 1-19 Abs. 1 VerfEU
zwar winschenswert, sie ist aber keine conditio sine qua non einer wirksamen
externen Finanzkontrolle. Wie auch der Vergleich mit Obersten Rechnungskon-
trollbehorden auf Mitgliedstaatenebene zeigt, sind hierflr in erster Linie die Ausge-
staltung der Unabhingigkeit und die dem Rechnungshof verlichenen Befugnisse
erheblich.

Auch nach den durch den Vertrag von Lissabon gednderten EUV und dem
den EGV ersetzenden AEUV indert sich fir den Rechnungshof nichts. Er wird
weiter in Art. 13 Abs. 1 EUV n.F. ein Organ sein, dass zusammen mit den ande-
ren Organen den institutionellen Rahmen der Union, die insoweit auch Rechts-
nachfolger der EG ist, bildet. An seinen Hilfsgarantien und Befugnissen hat sich
nichts gedndert, ebensowenig an den Klagemdoglichkeiten vor dem Europiischen
Gerichtshof. Allein die Verfahrensvorschriften des Art. 279 EGV nun Art. 322
AEUV schen anstelle einer ,,Stellungnahme* des EuRH vor dem Erlass bestimm-
ter fir die Unionsfinanzen erheblicher Vorschriften nunmehr seine ,,Anhdrung®
vor,”> was jedoch inhaltlich keinen Unterschied macht.”¢ Weiter fillt auf, dass die
Unabhingigkeitsgarantie aus Art. 247 Abs. 4 UAbs. 1 EGV von nun an in Art.

734 Streing/ Obler/ Herrmann, Die neue Vetfassung fur Europa, 2005, S. 40: ,,Der Rechnungshof sinkt
durch die Umstellung bestenfalls protokollarisch ab. Auf seine verfassungsrechtliche Stellung im
Ubrigen hat dies aber keinen Einfluss, wie sich aus Art. I-31 VerfEU ergibt.; so wohl auch:
Waldhoff; in: Calliess/Ruffert, Vetfassung der EU, Art. I-31 VerfEU, Ra. 2; Oppermann, Europa-
recht, 2005, S. 136, Rn. 198; a.A.: Meyer/ Hilscheidt, Die Europiische Verfassung des Europii-
schen Konvents, EuZW 2003, 613 (616); Bieber/ Epiney/ Haag, Die EU, 2005, § 4, Rn. 113: ,,Ver-
fassungsvertrag nimmt EuRH seine herausgehobene Organstellung®.

735 Hierzu im Einzelnen: I11. 2. a).

736 Kluth, in: Streinz, EUV/EGV, Art. 279 EGV, Rn. 4.
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285 AEUV geregelt ist, mithin symbolhaft an den Anfang der Vorschriften iiber
den Rechnungshof gestellt wurde.

Zwischenergebnis: Die Entwicklung ist geprigt von der sukzessiven Stir-
kung der Stellung der externen Rechnungskontrolle auf europiischer Ebene. Vom
zwar bereits aus unabhingigen Mitgliedern bestehenden, aber personell unterbe-
setzten und nur mit unzureichenden Befugnissen ausgestatteten Kontrollaus-
schuss, zum Rechnungshof mit ,,Vollzeit-Mitgliedern und mehr Mitarbeitern
sowie weitreichenden Befugnissen in Form von Informations- und Zugangsrech-
ten.

Der Vertrag von Maastricht begriindete seinen Status als Organ der EG. Der
Vertrag von Amsterdam erweiterte auch den Kreis der Organe der EU um den
Europiischen Rechnungshof und rdumte ihm nun ausdriicklich die Aktivlegitima-
tion bei Nichtigkeitsklagen ein, damit er seine Rechte gegeniiber den anderen
Organen verteidigen kann. Auch nach dem Vertrag von Lissabon ist der EuRH
ein Organ der Union.

II. Vertragliche Hilfsgarantien

Fir die Bewertung des Status des Europdischen Rechnungshofes sind die Stellung
seiner Mitglieder sowie seine Rechte und Befugnisse von besonderer Bedeutung.
Im Mittelpunkt steht hierbei unzweifelhaft die Gewihrleistung der Unabhingig-
keit.

1. Unabhingigkeit

Der EG-Vertrag wie auch der neue Vertrag tiber die Arbeitweise der Union ge-
wihrt den Mitgliedern des EuRH in Art. 247 Abs. 4 UAbs. 1 und Abs. 7, 9 (Art.
285 Abs. 2, Abs. 7 AEUV) personliche und sachliche Unabhingigkeit. Eine weite-
re Konkretisierung der Unabhingigkeit als Weisungsfreiheit gegentiber allen staat-
lichen und nichtstaatlichen Stellen findet sich in Art. 247 Abs. 4 UAbs. 2 EGV
(Art 286 Abs. 3 AEUV).

Bereits bei der Auswahl fiir die Nominierung als Mitglied des EuRH ist es
gem. Art. 247 Abs. 2 UAbs. 2 EGV (Art. 286 Abs. 1 UAbs. 2 AEUV) Vorausset-
zung, dass die ausgewihlte Personlichkeit jede Gewihr fur Unabhingigkeit bietet.
Die Regelung entspricht dem Auswahlkriterium, das auch fiir Richter des Europi-
ischen Gerichtshofs77 gilt.

Eine klare Verinderung gegeniiber dem Vorginger Kontrollausschuss stellt die
in Art. 247 Abs. 5 EGV (Art. 286 Abs. 4 AEUV) verordnete Hauptberuflichkeit
der Titigkeit mit dem Verbot der Ausiibung anderer Berufstitigkeiten wihrend

737 Art. 223 UAbs. 1 EGV (Art. 253 Abs. 1 AEUV).
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der Mitgliedschaft und dem Gebot der Zuriickhaltung bei der Annahme solcher
nach der Mitgliedschaft beim Europiischen Rechnungshof dar.

Art. 247 Abs. 7 EGV (Art. 286 Abs. 6 AEUV) setzt, wie im Folgenden zu se-
hen sein wird, der Unabhingigkeit geschuldet, hohe Hiirden an die Amtsenthe-
bung. Damit entspricht die Stellung der Mitglieder des Rechnungshofes im We-
sentlichen der von Richtern am Europiischen Gerichtshof.

Dieser Status der Unabhingigkeit seiner Mitglieder prigt letztlich auch den
Status des Rechnungshofes selbst™? und verleiht ihm, denn dies kann nicht anders
als auf mitgliedstaatlicher Ebene zu bewerten sein,” als Institution Unabhingig-
keit.740

Fiir die Bewertung der Unabhingigkeit der Mitglieder wesentlich ist nicht nur
die vertragliche Garantie dieser selbst, sondern auch die Ausgestaltung in Hinblick
auf Ernennungsverfahren, Amtszeit, Wiederwahlmdglichkeit und Amtsenthebung
sowie Disziplinarma3nahmen.

a) Ernennung

Typisch fir ein Organ ist zundchst die Zahl der Mitglieder; der Rechnungshof ist
gem. Art. 247 Abs. 1 EGV (Art. 285 Abs. 2 UAbs. 1 AEUV) mit je einem Staats-
angehorigen pro Mitgliedstaat besetzt, obwohl Einigkeit besteht, dass sehr viel
weniger ausreichend wiren.”! Dieser Tatsache entsprach auch eine Stellungnahme
der Europiischen Kommission aus dem Jahre 2000, die eine Reihe institutioneller
Reformen bei Wahrung des bestehenden institutionellen Gleichgewichts zum
Gegenstand hatte, um deren Effizienz auch in Hinblick auf die schnelle VergroéQe-
rung der Zahl der Mitgliedstaaten zu gewihrleisten.® Dabei sprach sich die
Kommission fiir eine Festsetzung der Zahl der Mitglieder des Rechnungshofes auf
12 aus bei gleichzeitiger Etablierung eines Rotationssystems unter den Mitglied-
staaten und Ausschluss ihrer Wiederwahl.™3 Die heutige Zahl von 27 Mitgliedern
erscheint vor diesem Hintergrund und mit Blick auf die Anzahl in den
mitgliedstaatlichen obersten Rechnungskontrollbehdrden geradezu grotesk und ist
wohl leider beispielhaft fiir den stockenden Reformprozess insgesamt. Eine Ver-

738 Vgl. schon Briick/ Kiibne, Die Neuregelung der Finanzkontrolle der Europiischen Gemeinschaf-
ten, DOV 1977, 23 (24).

739 Vgl. zum Bundesrechnungshof oben: 1. Teil, III. 1. a) mit zahlreichen Nachweisen.

740 So auch: Bieber, in: v.d.Groeben/Schwarze, EUV/EGV, Art. 247 EG, Rn. 14.

71 Vgl. schon Eblermann, Der Europiische Rechnungshof, 1976, S. 24, wonach ein deutlich kleineres
Kollegium aus 7, 5 oder gar 3 Mitgliedern zum damaligen Zeitpunkt im Rat nicht durchzusetzen
war; Oppermann, Europarecht, 2005, S. 115, Rn. 119: ,,nach sachverstindigem Urteil wiren ca. 10
Mitglieder anstelle der heutigen 25 zur Aufgabenerfiillung ausreichend®.

742 Europaische Kommission, Institutionelle Reform fiir eine erfolgreiche Erweiterung, Bulletin der EU,
Beilage 2/2000, S. 7, 15.

743 Eurgpdische Kommission, Institutionelle Reform fiir eine erfolgreiche Erweiterung, Bulletin der EU,
Beilage 2/2000, S. 15, 39.
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minderung der Mitgliederzahl sah weder der gescheiterte Verfassungsvertrag vor,
noch ist sie durch den Vertrag von Lissabon erfolgt.

Art. 247 Abs. 3 EGV (Art. 286 Abs. 2 AEUV) regelt die Ernennung der Mit-
glieder, danach nimmt der Rat mit qualifizierter Mehrheit die von den Mitglied-
staaten erstellte Liste nach Anh6rung des Europiischen Patlaments an. Dass es
sich um eine bloBe Anhérung und nicht um einen Zustimmungsvorbehalt des
Parlaments handelt, wie dies der urspriingliche Entwurf der Kommission fiir die
Neuregelung vorsah und wie es das Parlament verlangt hatte,’# beruht letztlich
auf einem Kompromiss in diesem Punkt, in dem der Ratsprisident dem Parlament
zusicherte, dass der in der Anhérung abgegebenen Stellungnahme Rechnung ge-
tragen werde.”#>

Die Auswahlkriterien, die bei der Ernennung zu beachten sind, sind denkbar
schwammig; danach sind ,,Personlichkeiten auszuwihlen, die in ihren Lindern
Rechnungspriifungsorganen angehdren oder angehdrt haben oder die fiir dieses
Amt besonders geeignet sind. Sie missen jede Gewihr fur ihre Unabhingigkeit
bieten®. Problematisch ist dabei das Kriterium der ,,besonderen Eignung fir das
Amt“. Gerade in diesem Zusammenhang ist es h6chst bedauetlich, dass das Eu-
ropdische Parlament nach wie vor lediglich angehért wird und die Ernennung
nicht unter seinem Zustimmungsvorbehalt steht. Hinzukommt, dass ebenso wie
bei der Ernennung der Kommission tiber eine Liste und nicht tber einzelne Mit-
glieder abzustimmen ist. Das macht ein negatives Votum fiir den Fall, dass etwa
nur einem der Vorgeschlagenen die Eignung fiir das Amt nach Ansicht des Par-
laments fehlt, unwahrscheinlich.

Das Europiische Parlament hat zwar einen Katalog mit sachlichen Kriterien
erstellt, die auf den Vorgeschlagenen zutreffen mussen, um diese Voraussetzung
zu erfillen,” dieser Katalog wird jedoch vom Rat nicht als verbindlich angese-
hen, wie die Ernennung von Mitgliedern des Rechnungshofes trotz negativer Vo-
ten seitens des Parlaments in der Vergangenheit zeigte.’” Das Europdische Par-
lament betonte, dass die Zusammenarbeit zwischen Rechnungshof und Parlament
das ,,Kernstiick des Systems der Haushaltskontrolle der Europiischen Union®
darstelle und dass diese gestort sei, sobald es eine ablehnende Stellungnahme zu

744 Eblermann, Der Europdische Rechnungshof, 1976, S. 21, 25.

745 Ziffer 4 des Schreibens des Ratsprisidenten vom 12.02.1975 an den Prisidenten des Europii-
schen Parlaments.

746 EntschlieBung A3-0345/92 zum Verfahren der Konsultation des Parlaments bei der Ernennung
der Mitglieder des EuRH vom 17. November 1992, ABL. 1992 Nr. C 337/51, darin wird vor al-
lem eine ,,auf hohem Niveau erworbene Berufserfahrung auf dem Gebiet der 6ffentlichen Finan-
zen®, gegebenenfalls ein ,,makelloser Ruf als Verwalter®, ein Hochstalter und eine Beschrinkung
auf zwei Mandate gefordert, ferner sollten Mitglieder ab der Ernennung ,,kein durch Wahl tber-
tragenes Mandat ausiiben oder Verantwortung in einer Partei tragen®; vgl. ferner die Entschlie-
Bung vom 19. Januar 1995, ABL 1995 Nr. C 43/75.

747 Zu den genannten Fillen im Einzelnen: Bieber, in: v.d.Groeben/Schwarze, EUV/EGV, Art. 247
EG, Rn. 3.
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Mitgliedern des Rechnungshofes abgebe, diese aber dennoch vom Rat ernannt
wiirden.”® Es wire daher sinnvoll, wie vom Europiischen Parlament seit langem
gefordert,” diesem anstelle der bisher stattfindenden Anhérung ein Zustim-
mungsrecht zuzugestehen und tiber die Kandidaten einzeln und nicht nur als Ge-
samtheit abzustimmen. Dies wire auch unter dem Gesichtspunkt der direkten
demokratischen Legitimation der Mitglieder des Rechnungshofes sehr zu begrii-
Ben.

Ferner sollte das Vorschlagsrecht der Regierungen der Mitgliedstaaten durch
ein Vorschlagsrecht ihrer Rechnungshéfe ersetzt werden.” Die obersten Finanz-
kontrollorgane der Mitgliedstaaten verfiigen sowohl tiber besondere Unabhingig-
keitsgarantien als auch tiber die notwendige Sachkunde, um eine gréflere Gewihr
fiir eine geeignete Wahl zu geben.

b) Amtszeit und Wiederwablmiglichkeit

Art. 247 Abs. 3 8. 1 EGV (Art. 286 Abs. 2 UAbs. 1 AEUV) legt sechs Jahre als
Dauer der Amtszeit fest, dabei ist gem. Art. 247 Abs. 3 S. 3 EGV (Art. 286 Abs. 2
UAbs. 2 AEUV) eine Wiederwahl méglich.

Einem Rechnungshofmitglied wird hiufig, besonders da die Amtszeit relativ
kurz ist, viel daran gelegen sein, erneut in das Amt gewihlt zu werden. Im Falle
der Europiischen Union wire es dann aber darauf angewiesen, dass sein Mitglied-
staat mit seiner Arbeit zuftieden ist und es erneut nominiert. Deshalb kann seine
Unbefangenheit diesem gegentber angesichts der erwiinschten Wiederwahl
durchaus berithrt werden.”s! Wenn man sich nun vor Augen fihrt, dass ein erheb-
licher Teil der Unregelmifigkeiten auf Ebene der Verwaltung und Vergabe von
EU-Mitteln durch die Mitgliedstaaten erfolgt, scheint die kurze Amtszeit verbun-
den mit der Moglichkeit der Wiederwahl in Hinblick auf die Unabhingigkeit nicht
klug gewihlt.

Demgegeniiber betrigt die Amtszeit eines Mitgliedes des Bundesrechnungsho-
fes 12 Jahre, wobei eine Wiederwahl nicht méglich ist. Die Amtsdauer ist in
Deutschland in Hinblick auf die notwendige Unabhingigkeit der Mitglieder bei
gleichzeitigem Ausschluss der Wiederwahlmoglichkeit bewusst so lang gewidhlt.

748 EntschlieBung vom 19. Januar 1995, ABL 1995 Nr. C 43, S. 75.

749 Vgl. die bereits im Vorfeld der Errichtung des Rechnungshofes gemachten diesbeztiglichen Vor-
schlige der Kommission und des Parlaments bei Eblrmann, Der Europdische Rechnungshof,
1976, S. 21, 25; sowie die EntschlieBung vom 19. Januar 1995, ABL 1995 Nr. C 43, S. 75, die auf
die Einfithrung des Zustimmungsverfahrens mit der nichsten Vertragsinderung abzielte.

750 So auch: Moussis, For a drastic reform of European institutions, European Law Review 2003, 250
(254 £)).

751 In diesem Sinne auch schon Grife, Auf dem Weg zu einem Rechnungshof fiir die Europiischen
Gemeinschaften, in: FS Schifer, 1975, S. 361.
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¢) Amitsenthebung und Aberkennung von Rubegebaltsanspriichen oder vergleichbarer 1 orteile

Die Ausgestaltung des Verfahrens zur Amtsenthebung beziehungsweise zur Aber-
kennung bestimmter Anspriiche oder Vergiinstigungen gegen Mitglieder eines
Rechnungshofes ist ebenso wie das Ernennungsverfahren erheblich fiir die Bewer-
tung ihrer persénlichen und sachlichen Unabhingigkeit.

Nach Art. 247 Abs. 7 EGV (Art. 286 Abs. 6 AEUV) liegt es in der Hand des
Europiischen Rechnungshofes, selbst einen Antrag beim Gerichtshof auf Fest-
stellung zu stellen, dass ein Mitglied nicht mehr die fur die Mitgliedschaft erforder-
lichen Voraussetzungen erfiillt oder seinen sich daraus ergebenden Verpflichtun-
gen nicht nachkommt.

Die detaillierte Ausgestaltung des Verfahrens innerhalb des Rechnungshofes,
die zu einem solchen Antrag fithren kann, findet sich in Art. 4 GeschOEuRH.
Danach beschlie3t der Rechnungshof bei Vortliegen von Informationen mit der
Mehrheit seiner Mitglieder, ob diese fiir das Bestehen eines der in Art. 247 Abs. 7
EGV (Art. 286 Abs. 6 AEUV) genannten Ausschlussgriinde sprechen. Darauthin
hat der Prisident oder, falls er selbst der Betroffene ist, das rangnichste Mitglied
einen vorldufigen Bericht auszuarbeiten, der allen Mitgliedern zugestellt wird. Das
betroffene Mitglied hat sich hierzu schriftlich und miindlich zu du3ern. Der end-
giltige Beschluss, den Gerichtshof anzurufen, bedarf schlieSlich der
Vierfiinftelmehrheit der Stimmen der Mitglieder und ergeht in geheimer Wahl.

Bedeutsam ist, dass nach dem EGV / AEUV nur der Rechnungshof selbst
den erforderlichen Antrag stellen kann und keines der kontrollierten Organe. Zu-
dem ist der Beschluss mit der Erfordernis einer Vierfinftelmehrheit auch hofin-
tern an eine hohe Hirde gekntipft. Die Vorschriften zur Amtsenthebung sind
damit vorbehaltlos geeignet, in diesem Punkt die Unabhingigkeit zu gewihrleis-
ten.

2. Geschiftsordnungsautonomie und interne Organisation

Wie bereits anhand der Ausgestaltung bei nationalstaatlichen obersten Rech-
nungskontrollbehérden festgestellt, ist es fiir die Gewiéhrleistung der Unabhingig-
keit der Mitglieder erheblich, wie es um die Selbstorganisationsrechte des jeweili-
gen Rechnungshofes bestellt ist. Der Gewihrleistung von Geschiftsordnungsau-
tonomie und daraus folgend der internen Organisation (insbesondere des
Kollegiumscharakters) des Rechnungshofes kommt neben der Ausgestaltung des
Ernennungsverfahrens fiir seine Mitglieder dabei gro3e Bedeutung zu.
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a) Geschéiftsordnungsantonomie

Der Europiische Rechnungshof gibt sich gemil3 Art. 248 Abs. 4 UAbs. 5 EGV
(Art. 287 Abs. 4 UAbs. 5 AEUV) eine Geschiftsordnung’?, die der mit qualifi-
zierter Mehrheit zu treffenden Genehmigung des Rates bedarf. Diese ausdriickli-
che Geschiftsordnungsautonomie wurde erst 2001 durch den Vertrag von Nizza
eingefiihrt. Jedoch stellt die Neueinfithrung der Regelung fiir den Rechnungshof
nur auf den ersten Blick eine Verbesserung dar, wurde das Recht, sich eine Ge-
schiftsordnung zu geben, bis dahin doch aus seinem Selbstorganisationsrecht
hergeleitet’? und stand damit nicht unter dem Genehmigungsvorbehalt des Ra-
tes. 7>

b) Interne Organisation

Die Ausgestaltung des Rechnungshofes als Kollegialorgan zeigt sich schon in Art.
248 Abs. 4 UAbs. 3 EGV (Art. 287 Abs. 4 UAbs. 3 AEUV), wonach er ,,Berich-
te, Sonderberichte oder Stellungnahmen mit der Mehrheit seiner Mitglieder an-
nimmt“. Auch die Geschiftsordnung bestimmt in ihrem ersten Artikel, dass der
Rechnungshof ein Kollegialorgan ist. Das verwundert nicht, da wohl allgemein
anerkannt ist, dass diese Organisationsform am besten geeignet ist, die Unabhin-
gigkeit zu gewihrleisten.” Bei einem hierarchischen Aufbau mit unweigerlich
damit verbundenen Weisungsrechten wire es hingegen nicht der Fall.

Eine gewisse der Arbeitseftizienz geschuldete Einschrinkung erfuhr der Kol-
legialcharakter durch den Vertrag von Nizza, danach bleibt es zwar grundsitzlich
bei der Entscheidung als Kollegium mit der Mehrheit der Mitglieder, jedoch wut-
de dem Rechnungshof die Méglichkeit gegeben, fur die Annahme bestimmter
Arten von Berichten Kammern zu bilden.”3¢

Die Organisationsform als Kollegialorgan ist jedoch durchaus vielféltiger In-
terpretation und Ausgestaltung zuginglich. Beim Europdischen Rechnungshof
wihlen die Mitglieder gem. Art. 247 Abs. 3 UAbs. 2 EGV (Art. 286 Abs. 2 UAbs.
2 AEUV) aus ihrer Mitte den Prisidenten (vgl. zum Ablauf Art. 7 GeschOEuRH).
Waurde im ersten Teil die starke Stellung des Prisidenten des Bundesrechnungsho-
fes bemingelt,”” handelt es sich im Gegensatz dazu bei der des Prisidenten des
Europiischen Rechnungshofes tatsichlich um die eines primus inter paress. Die

752 Geschiftsordnung vom 1. Januar 2005, ABL L 18/1vom 20.1.2005 (im Folgenden
GeschOEuRH), die die vom Hof am 31. Januar 2002 verabschiedete Geschiftsordnung ersetzt.

753 Niedobitek, in: Streinz, EUV/EGV, Art. 248 EGV, Rn. 24; Bicber, in: v.d.Groeben/Schwarze,
EUV/EGV, Art. 248 EG, Rn. 37 m.w.N.

754 Eblermann, Der Europiische Rechnungshof, 1976, S. 42 f.

755 Vgl. zum Bundesrechnungshof 1. Teil, II1. 1. a) m.w.N.

756 Magiera, Det Rechnungshof, in: Jahrbuch der Europiischen Integration 2000/2001, S. 93; aus-
fithrlich: Niedobitek, in: Streinz, EUV/EGV, Art. 248 EGV, Rn. 27 ff.

757 Oben: 1. Teil, I11. 1. a).

758 So auch Waldhoff, in: Calliess/Ruffert, EUV/EGV, Art. 247 EGV, Rn. 4.
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Aufgaben des Prisidenten ergeben sich aus Art. 9 GeschOEuRH, danach ist er
fiir Organisation der Arbeit des Hofes, Gewihtleistung ihres geordneten Ablaufes
sowie fir die AuBlenvertretung zustindig. Der Prisident schligt gem. Art. 10 Abs.
3 GeschOEuRH die Zuweisung der Mitglieder zu einer Priffungsgruppe vor,
ebenso wie er gem. Art. 17 Abs. 1 GeschOEuRH fiir jede Sitzung den Entwurf
einer Tagesordnung vorlegt, den die Mitglieder zu Beginn der Sitzung erst noch
verabschieden miissen. Diese Regelungen zeigen, dass soweit wie moglich dem
Rechnungshof selbst die Entscheidung tiberlassen wird, also besonderes Gewicht
auf das Kollegialprinzip gelegt wird, was sich in der Stellung des Prisidenten wi-
derspiegelt. Dem widerspricht auch nicht Art. 23 Abs. 4 GeschOEuRH, wonach
bei Beschlussfassung mit einfacher Mehrheit bei Stimmengleichheit die Stimme
des Prisidenten entscheidet, was vielmehr der Entscheidungseffizienz dient.

3. Informations- und Zugangsrechte

Ausgangspunkt fir die Prifungsrechte des Europidischen Rechnungshofes ist Art.
248 Abs. 3 EGV (Art. 287 Abs. 3 AEUV). Grundsitzlich finden die Priifungen
gem. UAbs. 1, S. 1 in Form der Uberpriifung der Rechnungsunterlagen oder so-
weit erforderlich als Vor-Ort-Priifungen statt. Der EuRH kann danach Prafungen
durchfthren ,anhand der Rechnungsunterlagen und erforderlichenfalls an Ozt
und Stelle bei anderen Gemeinschaftsorganen, in den Rdumlichkeiten der Einrich-
tungen, die Einnahmen oder Ausgaben fiir Rechnung der Gemeinschaft verwal-
ten, sowie der natlrlichen und juristischen Personen, die Zahlungen aus dem
Haushalt erhalten, und in den Mitgliedstaaten®. Konkretisiert werden diese Rechte
durch Art. 140 bis 142 der Haushaltsordnung”™ (HO).

a) Gegeniiber anderen Gemeinschaftsorganen

Nach Art. 248 Abs. 3 UAbs. 2 EGV (Art. 287 Abs. 3 UAbs. 2 AEUV) sind die
Organe und Einrichtungen der Gemeinschaft verpflichtet, dem Rechnungshof auf
seinen Antrag hin alle fiir die Erfillung seiner Aufgaben erforderlichen Unterlagen
und Informationen zu tUbermitteln. Ebenso kann er vor Ort Prifungen in deren
Riumlichkeiten vornehmen (Vgl. UAbs. 2 S. 1). Diese Informations- und Zu-
gangsrechte konkretisieren Art. 140 Abs. 2 und Art. 142 HO, wonach alle Doku-
mente und Informationen zur Rechnungsfithrung zur Verfiigung zu stellen sind,
die fir Einnahmen und Ausgaben verantwortlichen Bediensteten jederzeit gehort
werden kénnen und der Rechnungshof von allen der entsprechenden Stelle oder
Einrichtung zustehenden Prifungsrechten Gebrauch machen kann.

Die Prifungsbefugnisse hat der Europiische Rechnungshof zwar im Wesentli-
chen seit seiner Griindung,” aber erst durch den Vertrag von Amsterdam wurde

759 Verordnung (EG, Euratom) Nr. 1605/2002 des Rates vom 25. Juni 2002 tber die Haushaltsord-
nung fiir den Gesamthaushaltsplan der Europiischen Gemeinschaften, ABL 2002 Nr. L 248.
760 Inghelram, The European Court of Auditors: Current legal issues, CMLR 2000, 129 (130).
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die Moglichkeit, diese auch vor dem EuGH einzuklagen, in Art. 230 Abs. 3 EGV
(Art. 263 Abs. 3 AEUV) ausdriicklich festgeschrieben. ¢!

b) Gegendiber Mitgliedstaaten

Der Verwaltungsautbau der Europiischen Union ist groBtenteils ein dezentraler
oder mittelbarer, der auf den Verwaltungsstellen der einzelnen Mitgliedstaaten
basiert, dies gilt insbesondere im Bereich der Haushaltsfiihrung.”2 Dementspre-
chend wird der grofite Teil der Einnahmen und Ausgaben des Gesamthaushalts
durch die Verwaltungen der Mitgliedstaaten im Auftrage und unter Verantwor-
tung der Kommission verwaltet.”®3 Diese Struktur mit ihren dezentralen Verwal-
tungsmechanismen fihrt zu einer besonderen Anfilligkeit fur finanzielle Unre-
gelmiBigkeiten, die zu Schidigungen der Finanzinteressen der Europiischen Uni-
on fithren kénnen.”* Sie macht daher eine entsprechende Ausgestaltung der ex-
ternen Finanzkontrolle notwendig: zum einen durch Prifungsrechte des EuRH
auf Ebene der Mitgliedstaaten und zum anderen durch die Zusammenarbeit zwi-
schen diesem und den entsprechenden mitgliedstaatlichen Kontrollinstitutionen.
Aus Art. 248 Abs. 3 UAbs. 1 S. 1 EGV (Art. 287 Abs. 3 UAbs. 1 S. 1 AEUV)
ergibt sich, dass der Europdische Rechnungshof Prifungen in den Mitgliedstaaten
durchfithren kann, diese erfolgen in Verbindung mit den einzelstaatlichen Rech-
nungsprifungsorganen. Die Form der Prifungszusammenarbeit zwischen BEuro-
péiischem Rechnungshof und den entsprechenden nationalen Stellen ergibt sich
aus Art. 248 Abs. 3 UAbs. 1 S. 2-4 EGV (Art. 287 Abs. 3, UAbs. 1 S. 2-4 AEUV)
sowie Art. 140 Abs. 2 S. 3,4 HO. Sie trdgt der in aller Regel mit ihrer Unabhingig-
keit einhergehendenden besonderen Stellung der mitgliedstaatlichen Rechnungs-
héfe im  Staatsaufbau Rechnung. Europiischer Rechnungshof und
mitgliedstaatliche Rechnungskontrollorgane arbeiten nach Art. 248 Abs. 3 UAbs.
1S.3 EGV (Art. 287 Abs. 3 UAbs. 1 S. 3 AEUV) ,,unter Wahrung ihrer Unab-
hingigkeit vertrauensvoll zusammen® (Vgl. auch Art. 140 Abs. Abs. 2 S. 3, 4 HO).
Grundsitzlich miissen die mitgliedstaatlichen Rechnungspriifungsorgane iiber
eine anstechende Priifung informiert werden, und ihnen muss die Moglichkeit der
Zusammenarbeit gegeben werden.”> Hierbei wird den nationalen Rechnungshé-

761 Zu den Klagemdoglichkeiten vor dem EuGH und zur Lage vor 1995 siche unten: IV. 3.

762 Theato/ Graf, Das EP und der Haushalt det EG, 1994, S. 111.

763 Inghelram, in: Lenz/Borchardt, EUV/EGYV, 3. Aufl. 2003, Art. 248 EGV, Rn. 8; ausfiihtlich Ma-
giera, Finanzkontrolle in der EG, in: v.Arnim, Finanzkontrolle im Wandel, 1989, S. 227 ff.; Ebler-
mann, Der Europiische Rechnungshof, 1976, S. 33.

764 Laffan, The Evolution of the European Court of Auditors, Journal of Common Market Studies
1999, 251 (262); Magiera, Der Schutz der finanziellen Interessen der EU, in: FS Friauf, 1996, S. 13
(20).

765 Bieber, in: v.d.Groeben/Schwarze, EUV/EGV, Art. 248 EG, Rn. 20; Niedobitek, in: Streinz,
EUV/EGV, Art. 248 EGV, Rn. 15.
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fen eine Vorlaufzeit von sechs Wochen eingerdiumt.’® Der Unabhingigkeit der
nationalen obersten Rechnungspriifungsorgane geschuldet erfolgt die Zusammen-
arbeit jedoch auf freiwilliger Basis:77 So haben sie dem Europiischen Rechnungs-
hof nach Art. 248 Abs. 3, UAbs. 1, S. 4 EGV (Art. 287 Abs. 3 UAbs. 1 S. 4
AEUV) lediglich mitzuteilen, ob sie an der Priifung teilzunehmen beabsichtigen.
Lehnen sie dies ab, kann der Europiische Rechnungshof folglich alleine die Prii-
fungen durchfthren.68

Aus Art. 248 Abs. 3, UAbs. 2 EGV (Art. 287 Abs. 3 UAbs. 2 AEUV) wird
deutlich, dass neben den Gemeinschaftsorganen auch die einzelstaatlichen Rech-
nungsprifungsorgane verpflichtet sind, dem FEuropiischen Rechnungshof auf
seinen Antrag hin ,,die fiir die Erfillung seiner Aufgaben erforderlichen Unterla-
gen oder Informationen zu ubermitteln. Diese Vorschrift konkretisiert letztlich
den Grundsatz der Gemeinschaftstreue nach Art. 10 EGV (findet sich sinngemil3
nun in Art. 4 Abs. 3 EUV n.F.).76

Hierbei stellt sich die Frage, ob eine Pflicht der nationalen Rechnungspri-
fungsorgane angenommen werden kann, im Rahmen der Ubermittlung von Un-
terlagen und Informationen selbst auch Prifungen im Auftrag des EuRH vorzu-
nehmen. 770

Diese Annahme ist vor dem Hintergrund der ,,vertrauensvollen Zusammenar-
beit unter Wahrung der gegenseitigen Unabhingigkeit™ problematisch. Die Ach-
tung der Unabhingigkeit schliel3t eine hierarchische Stufung verbunden mit Wei-
sungsrechten des EuRH gegentiber mitgliedstaatlichen Rechnungshofen gerade
aus.”” Eine solche lige nach eigenem Bekunden auch nicht im Interesse des Eu-
ropiischen Rechnungshofes.””? Vielmehr muss es sich um ein Nebeneinander auf

766 Friedmann, Finanzkontrolle von Mitteln der Europiischen Gemeinschaft, in: Rechnungshof
Rheinland-Pfalz, Kooperation der Finanzkontrolle in Europa, 1999, S. 243.

767 Isensee, AuBlenvertretung der deutschen Rechnungshéfe in der Europidischen Union, 2001, S. 1 f.

768 Bieber, in: v.d.Groeben/Schwarze, EUV/EGV, Art. 248 EG, Rn. 20 m.w.N.

769 Waldhoff, in: Calliess/Ruffert, EUV/EGV, Atrt. 248 EGV, Ra. 10 m.w.N.

70 Daftir Niedobitek, in: Streinz, EUV/EGV, Art. 248 EGV, Rn. 14; Bieber, in:

v.d.Groeben/Schwarze, EUV/EGV, Art. 248 EG, Ra. 22; Eblermann, Det Europiische Rechnungs-

hof, 1976, S. 36; a.A.: Schmirz, in: Heuer, Haushaltsrecht, (Stand: 42. EL. September 2006), VII/2,

Rn. 75.; Rechenberg, Der Europdische Rechnungshof in seinem Verhiltnis zum Bundesrechnungshof

— Kooperation oder Konfrontation?, in: FS Hahn, 1997, S. 701 f.; so wohl auch Magiera, Finanzkon-

trolle in der EG, in: v.Arnim, Finanzkontrolle im Wandel, 1989, S. 232 f.

T Sechmitz, in: Heuer, Haushaltstecht, (Stand: 42. EL. September 2006), VII/2, Rn. 75; vgl. Hierzu
auch die Aussagen von BRH-Prisident Engels, der einen Ausbau der (freiwilligen) Zusammenar-
beit auf europiischer Ebene befiirwortet, sich aber entschieden gegen ecine die Unabhingigkeit
bedrohende ,,Auftragsarbeit™ fiir die EU ausspricht, Deutsche Rechnungshéfe wehren sich, in:
Frankfurter Allgemeine Zeitung, vom 30.08.2005, S. 19.

772 So der ehemalige Prisident des EuRH, Friedmann, Finanzkontrolle von Mitteln der Europdischen

Gemeinschaft, in: Rechnungshof Rheinland-Pfalz, Kooperation der Finanzkontrolle in Europa,

1999, S. 254: ,,Der EuRH beansprucht nicht, ein Rechnungshof anderer oder hoherer Kategorie im

Vergleich zu den nationalen Rechnungshéfen zu sein; Vgl. auch die unten in V. 1. b) aufgefithrten

jungeren Leitsdtze und SitzungsentschlieBungen des Kontaktausschusses.
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gleicher Stufe handeln, wobei sich zwar gewisse Kooperationspflichten durchaus
ergeben kénnen, wie sich in der Ubermittlungspflicht zeigt; jedoch kann in diesem
Zusammenhang allenfalls angenommen werden, dass mitgliedstaatliche Rech-
nungshoéfe angeforderte Unterlagen oder Informationen selbst zu beschaffen ha-
ben. Auch die Verpflichtung zur ,,vertrauensvollen Zusammenarbeit unter Wah-
rung der gegenseitigen Unabhingigkeit™ ist Ausdruck der sich aus Art. 10 EGV
(Art. 4 Abs. 3 EUV n.F.) ergebenden Pflicht zur loyalen Zusammenarbeit zwi-
schen Gemeinschaftsorganen und Mitgliedstaaten.”” Eine Pflicht, selbst auf An-
weisung des EuRH in die Priifung einzusteigen, kann hingegen nicht angenom-
men werden. Dagegen spricht zunichst der Wortlaut des Art. 248 Abs. 3 UAbs. 1
S. 3,4 EGV (Art. 287 Abs. 3 UAbs. 1 S. 3, 4 AEUV), der eine Zusammenarbeit
wunter Wahrung der Unabhingigkeit® gebietet und den Rechnungspriifungsorga-
nen der Mitgliedstaaten eine Teilnahme an Priifungen des EuRH freistellt. Auch
widerspriche es dem Wesen der Unabhingigkeit der Rechnungshéfe an sich, de-
ren besondere Bedeutung fiir die Effektivitit der externen Finanzkontrolle bereits
erortert wurde. Dies unterstreicht die Auffassung, die die deutschen Rechnungs-
héfe von der Zusammenarbeit haben, dass ,,fur die nationalen Rechnungshéfe bei
der Zusammenarbeit mit dem EuRH keine Verpflichtungen entstehen kénnen, die
nicht im Einklang mit den nationalen Regeln iiber Stellung und Aufgaben der
Rechnungshéfe stehen® und dass die Zusammenarbeit ,,..immer auf freiwilliger
Basis* erfolge.”7

Nicht zuletzt muss die Problematik von der praktischen Seite aus betrachtet
werden: Der EuRH ist in vielen Bereichen auf die Zusammenatbeit mit den
mitgliedstaatlichen Rechnungshofen angewiesen, eine Erzwingung zur Vornahme
von Prifungshandlungen gegen den Willen des Beteiligten wiirde das notwendige
Verhiltnis der ,,vertrauensvollen Zusammenarbeit™ beschiddigen und diirfte sich
eher kontraproduktiv auswirken.

Gegen die Annahme einer solchen Prifungspflicht kann weiter angefiithrt wer-
den, dass die Gefahr einer Blockade des EuRH durch die Ablehnung der Prifung
durch einen mitgliedstaatlichen Rechnungshof schon deshalb nicht besteht, weil
der EuRH wie eben gesehen fiir diesen Fall iiber ein eigenes autonomes Priifungs-
recht in dem Mitgliedstaat verflgt.

Die Zusammenarbeit erfolgt, soweit die obersten nationalen Rechnungskon-
trollbehérden nicht Gber die fiir die Priifung notwendigen Kompetenzen verfiigen,
gem. Art. 248 Abs. 3 UAbs. 1 S. 2 EGV (Art. 287 Abs. 3 UAbs. 1 S. 2 AEUV)
mit den jeweils zustindigen Dienststellen des Mitgliedstaates. Im Falle Deutsch-
lands, als eines als Bundesstaat angelegten Mitgliedstaates, kann die Zusammenar-

773 Inghelram, in: Lenz/Borchardt, EUV/EGV, 3. Aufl. 2003, Art. 248 EGV, Ra. 9; Waldhoff; in:
Calliess/Ruffert, EUV/EGV, Art. 248 EGV, Rn. 10 m.w.N..

74 Beschluss der Konferenz der Prisidentinnen und Prisidenten der Rechnungshéfe des Bundes
und der Linder vom 22. bis 24. September 1997 in Potsdam zur Zusammenarbeit mit dem
EuRH (abgedruckt bei: Engels, in: Heuer, Haushaltsrecht, (EL 39 Dezember 2004), VIIT/2.1.
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beit demnach mit dem Bundesrechnungshof oder einem der Landesrechnungshé-
fe erfolgen.” Der Zusammenarbeit mit anderen ,,Dienststellen, denen die intet-
ne Kontrolle fiir ihren jeweiligen Bereich obliegt, kommt hingegen nur Bedeutung
zu, wenn der entsprechende Mitgliedstaat nicht iber ein allumfassendes Rech-
nungsprifungssystem durch externe oberste Rechnungskontrollbeh6rden verfigt.
In Deutschland mit seinem umfassenden System liickenloser” externer Finanz-
kontrolle, das grundsitzlich keine prifungsfreien Rdume zulidsst,””” kommt daher
eine Zusammenarbeit des Europiischen Rechnungshofes nur mit einem der
Rechnungshofe in Betracht.”’8

Dem EuRH mitzuteilen, mit welcher Stelle eine Zusammenarbeit im jeweiligen
Einzelfall erfolgt, bleibt den Mitgliedstaaten tGiberlassen.” Dies ist letztlich Folge
der Tatsache, dass aus europarechtlicher Sicht keine Unterscheidung zwischen
Bundesstaaten und Zentralstaaten getroffen wird und somit entsprechende Pflich-
ten den Mitgliedstaat an sich treffen.”® Die AuBlenvertretungskompetenz in
Deutschland obliegt dem Bundesrechnungshof, an den sich der Europiische
Rechnungshof bei Priffungsanfragen zunichst wendet, und der dann unter Um-
stinden an einen Landesrechnungshof, dem nach deutschem Recht die Prifungs-
kompetenz zukommt, weiterverweist.”8! Hinzuzuftigen ist, dass in der Praxis hiu-
tig gerade die Landesrechnungshéfe zustindig sind und deshalb die Zusammenar-
beit mit diesen zu erfolgen hat. Beispielsweise werden Zahlungen aus Struktur-
fonds der EG tber den Bund an die Linder geleistet, damit sind sie Teil der Lin-

715 Isensee, AuBenvertretung der deutschen Rechnungshéfe in der Europdischen Union, 2001, S. 2 f;
allgemein: Eblermann, Der Europiische Rechnungshof, 1976, S. 34.

776 Vgl. zum Gegenstand und Umfang der Finanzkontrolle in Deutschland: oben 1. Teil IV. 1. a).

777 St. Rspr. BVerwGE 116, 92 (94); 98, 163 (170); 82, 56 (60 £.); vgl. § 88 Abs. 1 BHO: ,,Die gesam-
te Haushalts- und Wirtschaftsfithrung des Bundes... wird vom Bundesrechnungshof... gepraft;
vgl. auch § 42 Abs. 1 HGrG.

778 Ausfihrlich zur Kompetenzabgrenzung zwischen Bundesrechnungshof und Landestrechnungsho-
fen in diesem Kontext: Isensee, AuBenvertretung der deutschen Rechnungshéfe in der Europii-
schen Union, 2001, S. 2, 32 ff.; der Problematik der Abgrenzung der Priifungsrechte von Bundes-
rechnungshof und Landesrechnungshéfen bei der Bewirtschaftung von EU-Mitteln durch die
Bundeslinder widmet sich ausfihrlich: Mdabring, Externe Finanzkontrolle im europiischen
Mehrebenensystem, DOV 2006, 195.

779 3, Erklirung zum EWG-Anderungsvertrag vom 22. Juli 1975, abgedruckt: BGBL 1976 11, 1338.

780 Jsensee, AuBenvertretung der deutschen Rechnungshéfe in der Europiischen Union, 2001, S. 13
m.w.N.

781 Isensee, AuBenvertretung der deutschen Rechnungshéfe in der Europidischen Union, 2001, S. 3.
m.w.N.; Vgl. Beschluss der Konferenz der Prisidentinnen und Prisidenten der Rechnungshéfe
des Bundes und der Linder vom 4. bis 6. Mai 1998 in Chortin zur Zusammenarbeit mit dem
EuRH, Ziffer 1.7. (abgedruckt bei: Engels, in: Heuer, Haushaltsrecht, (EL 39 Dezember 2004),
VIII/2.2): ,, ..der BRH ist grundsitzlich auch weiterhin fir die Koordinierung des Informations-
austausches zwischen den deutschen Rechnungshéfen und dem EuRH zustindig®.
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derhaushalte und unterliegen dementsprechend im Rahmen der innerstaatlichen
Kontrolle der Prifung des zustindigen Landesrechnungshofes.”s2

Besondere Bedeutung im Rahmen der Zusammenarbeit kommt dem ,,Kon-
taktausschuss® der Prisidenten der Obersten Rechnungskontrollbehérden der
Mitgliedstaaten und des Europdischen Rechnungshofes zu, der fiir Koordinierung
und Verbesserung der Zusammenarbeit zustindig ist.”83

II1. Aufgaben und Kompetenzen des Europidischen Rech-
nungshofes

Die geschichtliche Entwicklung der Rechnungspriifung in der Europiischen Uni-
on macht deutlich, dass im Vergleich mit der Finanzkontrolle auf
Mitgliedstaatenebene der Betrugsbekimpfung eine besondere Bedeutung zu-
kommt.”* Der Rechnungshof als Institution ersetzte den vollig iiberforderten
Kontrollausschuss auch aus dem Grunde, dass auf diesem Gebiet erheblicher
Verbesserungsbedarf bestand. In diesem Zusammenhang steht auch die Errich-
tung des Europdischen Amtes fiir Betrugsbekdmpfung (OLAF) im Jahr 1999, mit
dem der Europiische Rechnungshof zusammenarbeitet, indem er bei seinen Pri-
fungen entdeckte oder von Dritten erhaltene Informationen iiber mégliche Fille
von Betrug, Korruption oder sonstigen rechtswidrigen Handlungen zum Nachtei-
le der finanziellen Interessen der Gemeinschaften an OLAF weiterleitet.>

Die aktuelle Entwicklung zeigt, dass ein Schwerpunkt immer noch auf den
nach wie vor bestehenden Problemen im Bereich des Betrugs (insbesondere im
Agrarsektor) liegt. Die Ursache dieser Betrugsprobleme liegt natiirlich in der Na-
tur der Europiischen Union als einer Wirtschaftsgemeinschaft. Diese Probleme
erkliren auch die unterschiedlichen Priifungsschwerpunkte des Europidischen
Rechnungshofes und des Bundesrechnungshofes. Wihrend die Finanzkontrolle in
Deutschland inzwischen (insbesondere seit der Haushaltstechtsreform von 1969)
schwerpunktmifBig die Wirtschaftlichkeit staatlichen Handelns zum Gegenstand

782 Pjehl/ Trantner, Zur Bedeutung der Kontroll-Strukturen und zu den Vorbeugungsstrategien gegen
Missbrauch 6ffentlicher Fordergelder, in: Piehl, Europa in Ostdeutschland, S. 259 (262); Czasche
(von Wedel), Zur Bedeutung der Kontroll-Struktur und zu den Vorbeugungsstrategien gegen Miss-
brauch 6ffentlicher Férderungsmittel, ebendort, S. 268; vgl. hierzu aus volkswirtschaftlicher
Sicht: Febr, Mogliche Wechselwirkungen zwischen dem Europiischen Rechnungshof und natio-
nalen Rechnungshéfen, in: FS Liider, 2000, S. 675 (685 ff.).

783 Zum Kontaktausschuss vgl. unten V. 1. b).

784 Chavaki, Betrugsbekimpfung in der Europiischen Union, ZEuS, 1999, 431 (452 f.); siche auch:
Europdischer Rechnungshof, Der Europiische Rechnungshof — Optimierung des Finanzmanage-
ments in der EU, 2004, S. 15; Zur Rolle des EuRH in der Betrugsbekimpfung vgl. auch:
Inghelram, The European Court of Auditors: Current Legal Issues, CMLR 2000, 129 (134 ff.).

785 Art. 1, 2 und 6 Beschluss Nr. 97-2004 des Rechnungshofes iiber die Modalititen der Zusammen-
arbeit mit dem Europdischen Amt fiir Betrugsbekdmpfung in Bezug auf dessen Zugang zu pri-
fungsrelevanten Informationen, abrufbar unter http://www.cca.cu.int.
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hat, stehen auf europiischer Ebene die Recht- und OrdnungsmifBigkeit der Aus-
gaben im Mittelpunkt.”6 Die EU steht letztlich vor dem Problem, dass vor allem
die neuen Mitgliedstaaten in Mittel- und Osteuropa mit ihrer vergleichsweise jun-
gen Geschichte als Demokratien und Rechtsstaaten hiufig noch tiber keine Ver-
waltungsstrukturen und Kontrollinstitutionen verfiigen, die dem Standard der
alten Mitgliedstaaten entsprechen. Der Beitritt Ruminiens und Bulgariens diirfte
dieses Problem noch verstirken, denn letztlich verfiigen diese Linder kaum tber
die notwendigen Strukturen, um eine ordnungsgemif@le Verteilung von EU-Mitteln
gewihrleisten zu kénnen. Angesichts der Notwendigkeit, tiberhaupt die recht- und
ordnungsmiBige Verwendung von Beihilfen etc. sicherzustellen, muss der Mal3-
stab der Wirtschaftlichkeitsbewertung zwangsldufig in den Hintergrund riicken.

1. Rechnungspriifung

Art. 246 EGV (Art. 285 Abs. 1 AEUV) bestimmt die Aufgabe des Europiischen
Rechnungshofes zunichst relativ vage damit, dass er ,,die Rechnungsprifung
wahrnehme®. Die Ausgestaltung hinsichtlich Priifungsgegenstand, -mal3stiben, -
umfang und -ansatz des Europdischen Rechnungshofes soll im Folgenden erdrtert
werden.

a) Priifungsgegenstand
Aus Art. 248 Abs. 1 UAbs. 1 S. 1 EGV (Art. 287 Abs. 1 UAbs. 1 S. 1 AEUV)
ergibt sich, dass die Priifung die Rechnung tiber alle Einnahmen und Ausgaben
der Gemeinschaft (nun der Union) sowie der von der Gemeinschaft geschaffenen
Einrichtungen (S. 2) umfasst, hier sind insbesondere die Agenturen zu nennen,
soweit der Grindungsakt dies nicht ausschlieft. Die Priffungsbefugnis ist damit
nicht auf die im Haushaltsplan ausgewiesenen Einnahmen und Ausgaben be-
schrinkt, obwohl der urspriinglich von der Kommission vorgelegte Entwurf eine
Prifungskompetenz lediglich fiir im Haushaltsplan vorgesehenen Ausgaben vor-
sah.787

Auch fir die zweite und dritte Sdule der Europdischen Union, namentlich die
Verwaltungsausgaben und operativen Ausgaben bei der gemeinsamen Auflen- und
Sicherheitspolitik (vgl. Art. 28 Abs. 2, 3, 4 EUV a.F.) und der polizeilichen und
justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen (vgl. Art. 41 Abs. 2, 3, 4 EUV aF.),
findet, jedenfalls soweit sie zu Lasten des Haushaltes der Europiischen Gemein-
schaften gehen, das im EGV vorgesehene Haushaltsverfahren Anwendung. Das
bedeutet, dass die Ausgaben im Rahmen dieses Verfahrens Priifungsgegenstand
des Europiischen Rechnungshofes sind. Nach allgemeiner Meinung ist nicht

786 So Bundesrechnungshofprisident Engels in der Frankfurter Allgemeinen Zeitung, Deutsche
Rechnungshéfe wehren sich, vom 30. August 2005, S. 19.

787 Mart, Die Finanzkontrolle der Europiischen Gemeinschaften, in: FS zur 275. Wiederkehr der
Errichtung des PreuBischen General-Rechen-Kammer, 1989, S. 469 (477).
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malgeblich, dass der Europiische Rechnungshof in Art. 28 Abs. 1 und Art. 41
Abs. 1 EUV a.F. nicht ausdrucklich erwihnt wird,”8 denn erstens wird der Rech-
nungshof in Art. 5 EUV a.F. als Unionsorgan genannt und zweitens erkliren Art.
28 Abs. 4 und 41 Abs. 4 EUV a.F. das Haushaltverfahren nach dem EG-Vertrag
in pleno fur anwendbar. Der Vertrag von Lissabon hat die Drei-Saulenstruktur
zwar aufgehoben, dies hat im Ergebnis jedoch keine Auswirkung auf die Uberprii—
fung von Ausgaben in diesen Bereichen durch den EuRH. Soweit Kosten hierfiir
zu Lasten des Haushaltes der Union gehen, unterliegen sie der Priifung durch den
EuRH.78

Ferner legen Art. 142 Abs. 5 und 120 Abs. 2 HO fiir den Bereich der Finanz-
hilfen fest, dass die ihnen zugrundeliegenden Finanzierungsvereinbarungen eine
Prifung durch den Rechnungshof vorsehen missen. In diesem Zusammenhang
sei darauf verwiesen, dass auch ,, Mal3nahmen im Aullenbereich nach Titel IV der
Haushaltsordnung, also die Gewidhrung von Auflenhilfen oder die Auftragsverga-
be an Drittlinder, gem. Art. 170 HO durch die Finanzierungsvereinbarung der
Kontrolle des EuRH zu unterstellen sind.

b) PriifungsmafSstibe

Als Maf3stibe der Prifung ergeben sich aus Art. 248 Abs. 2 UAbs. 1 S. 1 EGV
(Art. 287 Abs. 2 UAbs. 1 S. 1 AEUV) neben der RechtmiBigkeit und Ordnungs-
miBigkeit der Einnahmen und Ausgaben auch die Wirtschaftlichkeit der Haus-
haltsfithrung. Diese entsprechen also im Wesentlichen den vom Grundgesetz der
Titigkeit des Bundesrechnungshofes zugrundegelegten MafB3stiben.

Was die Auslegung und Prizisierung dieser Maf3stibe angeht, so stellte Ehler-
mann’ richtig fest, dass es Sache des Europiischen Rechnungshofes selbst sein
misse, diese zu bestimmen, was ausdriicklich durch die Europiischen Leitlinien
fir die Anwendung der INTOSAI-Richtlinien unter Zusammenarbeit mit Obers-
ten Rechnungskontrollbehdrden einiger Mitgliedstaaten auch geschehen ist.”!

aa) RechtmiBigkeit

Hinsichtlich des MafB3stabes der Rechtmifigkeit besteht Uneinigkeit, wie weit diese
Prifung geht, insbesondere in Abgrenzung zur RechtmiBigkeitsprifung durch

788 Magiera, in: Grabitz/Hilf, Recht der EU, Bd. II (Stand: 18. EL Mai 2001), Art. 248 EGV, Ra. 7;
m.w.N.; Waldhoff; in: Calliess/Ruffert, EUV/EGV, Atrt. 248 EGV, Rn. 4 m.w.N.; Niedobitek, in:
Streinz, EUV/EGV, Art. 248 EGV, Rn. 5 m.w.N.

78 Vgl. Art. 41 AEUV ausdriicklich hinsichtlich der GASP, hinsichtlich der Zusammenarbeit in
Strafsachen im RSFR gilt weitgehend das ordentliche Gesetzgebungsverfahren (Art. 289 i.V.m.
Art. 294 AEUV).

790 Eblermann, Der Europiische Rechnungshof, 1976, S. 30.

71 Vgl. Leitlinie Nr. 41 der Europiischen Leitlinien fir die Anwendung der INTOSAI-Richtlinien,
erstellt durch den Kontaktausschuss der Prisidenten der ORKB der Europdischen Union, abruf-
bar unter http://www.cca.cuint.
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den EuGH. Dieser hat in seiner Rechtsprechung eine einschrinkende Auslegung
zugrundegelegt. Danach hat ,,der Rechnungshof lediglich die Rechtmi@igkeit einer
Ausgabe im Hinblick auf den Haushaltsplan und den dieser Ausgabe zugrundelie-
genden Akt des abgeleiteten Rechts (gemeinhin als grundlegender Rechtsakt be-
zeichnet) zu prifen. Seine Kontrollbefugnis unterscheidet sich daher in jedem Fall
von der des EuGH, die sich auf die RechtmifBigkeit dieses grundlegenden Akts
erstreckt.“792

Die Gegenansicht™? legt den RechtmifBigkeitsmal3stab hingegen weit aus: Die-
ser umfasst danach die Priifung der Einnahmen und Ausgaben auf ihre Verein-
barkeit mit dem gesamten dafiir relevanten primiren und sekundiren Gemein-
schaftsrecht.

Fir diese Ansicht spricht, dass der Vertragstext keinen Anhaltspunkt fiir die
einschrinkende Ansicht des EuGH bietet. Auch der eindeutige Wortlaut der
Haushaltsordnung (vgl. Art. 140 Abs. 1 HO: , ,Priifung erfolgt ... im Hinblick auf
die Vertrige, den Haushaltsplan, diese Haushaltsordnung, die Durchfithrungsbe-
stimmungen und alle in Umsetzung der Vertrige erlassenen Rechtsakte®) steht
einer solchen restriktiven Auslegung entgegen.

Zudem wiren mogliche Uberschneidungen mit der RechtmiBigkeitskontrolle
durch den EuGH unschidlich, da die Prifung durch den Rechnungshof nicht
rechtsverbindlich ist und als Ganzes geschen die gerichtliche Kontrolle durch den
EuGH und die Finanzkontrolle andere MafB3stibe (Wirtschaftlichkeit etc.) haben
und cine unterschiedliche Zielrichtung verfolgen. Auf die unterschiedliche Wit-
kung der RechtmaBigkeitskontrolle durch den EuGH und den EuRH stellt auch
Generalanwalt Mancini ab, um seine ausdriicklich im Widerspruch zum Urteil des
EuGH in der Rs. 294/8374 stehende Ansicht zu begriinden, dass der Rechnungs-
hof die Beachtung jeder Bestimmung des Gemeinschaftsrechts, die ausgabenrele-
vant sein kann, prifen kann.” Danach zeichne sich die Funktion der Recht-
sprechung im Gegensatz zur Kontrolle des Rechnungshofes ,,durch die zwingen-
de Wirkung und die Rechtskraft aus®; auerdem setze das Titigwerden der Judika-
tive das Vorliegen einer Klage voraus und minde in einer ,spezifischen und
punktuellen Priifung streitiger Akte oder Beziehungen®, wihrend dem Rech-
nungshof eine ,,systematische und allgemeine Uberpriifung der Verwaltungstitig-
keit* obliege.” Der EuGH hat es in dem darauf folgenden Urteil leider unterlas-
sen, Stellung zu diesem Punkt zu beziehen.

72 EuGH, Rs. 294/83, Slg. 1986, 1339, Rn. 28 (Les Verts/Parlament).

73 SA des GA Mancini, EuGH Rs. 204/86, Slg. 1988, 5323 (5342 f)) (Gtriechenland/Rat) m.w.N. ;
Magiera, in: Grabitz/Hilf, Recht der EU, Bd. II (Stand: 18. EL Mai 2001), Art. 248 EGV, Rn. 10;
Bieber, in: v.d.Groeben/Schwarze, EUV/EGV, Art. 248 EG, Rn. 15; Niedobitek, in: Streinz,
EUV/EGV, Art. 248 EGV, Ra. 10; Ekelmans, in: Commentaire Megret, Bd. 9, S. 351f., 355;
Inghelram, The European Court of Auditors: Current legal issues, CMLR 2000, 129 (133f.).

794 EuGH, Rs. 294/83, Slg. 1986, 1339, Rn. 28 (Les Verts/Patlament).

795 SA des GA Mancini, EuaGH Rs. 204/86, Slg. 1988, 5323 (5342 f.) (Gtiechenland/Rat).

796 SA des GA Mancini, EuaGH Rs. 204/86, Slg. 1988, 5323 (5342 f.) (Gtiechenland/Rat).
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Hier erscheint es sinnvoll, einen vergleichenden Blick auf die Lage nach deut-
schem Recht zu werfen, denn das Bundesverfassungsgericht kommt, im Wesentli-
chen aufgrund der gerade ins Feld geftihrten Argumente, zu einem vollig anderen
Ergebnis als der EuGH. Es versteht den Malistab der RechtmiBigkeit weiter,
insbesondere falle darunter auch die Priifung der Vereinbarkeit des Haushaltsge-
setzes mit hoherrangigen haushaltsrelevanten Normen, auch wenn diese keine
unmittelbaren Rechtsfolgen nach sich zieht.”” Dabei ist der Ausgangspunkt der-
selbe: Sowohl der Vertrag tiber die Europiische Gemeinschaft’™® als auch das
deutsche Grundgesetz7? weisen dem Europdischen Rechnungshof beziechungs-
weise dem Bundesrechnungshof ohne weitere Einschrinkungen die Priifung der
RechtmailBigkeit zu.

Der EuGH sprach dem EuRH jedoch eine iber die Prifung anhand des
Haushaltsplans und des grundlegenden Rechtsaktes hinausgehende Priifungskom-
petenz ab, wihrend das Bundesverfassungsgericht den Maf3stab der Rechtmifig-
keit, der der Priffung durch den BRH zugrunde liegt, weiter auslegt und damit
einen groferen Bereich seiner Kontrolle unterstellt. Dem BRH wird im Ergebnis
die Prifung der RechtmifBigkeit bis hin zu Feststellung der Verfassungswidrigkeit
des fraglichen Gegenstandes zugestanden, auch wenn diese Feststellung keine
direkten Konsequenzen hat in Ermangelung ihrer Rechtsverbindlichkeit nach
deutschem Recht.

Der restriktiven Auslegung durch den EuGH mag die Auffassung zugrunde
gelegen haben, dass eine Uber den grundlegenden Rechtsakt hinausgehende Kon-
trolle in den origindren Kernbereich seiner gerichtlichen Zustindigkeit fillt und
damit in Hinblick auf das institutionelle Gleichgewicht nicht auch dem EuRH
zukommen konne. Angesichts des Wortlautes des EGV, der eine solche Ein-
schrinkung nicht vornimmt, kann diese Ansicht jedoch nicht iberzeugen. Sie
verkennt vor allem, dass aufgrund der rechtlichen Unverbindlichkeit der Rech-
nungshofprifung wie auch aufgrund der unterschiedlichen Zielrichtungen der
gerichtlichen RechtmiBigkeitspriifung und der RechtmilBigkeitsprifung durch den
Rechnungshof Uberschneidungen unschidlich und somit hinnehmbar sind.

bb) Ordnungsmiligkeit

Die Prifung der OrdnungsmaBigkeit betrifft die rechnungstechnische Priffung der
férmlichen und rechnerischen Richtigkeit der Rechnung.8 Daneben umfasst sie

77 BVerfGE 20, 56 (96); vergleiche die im 1. Teil unter IV. 1. ¢) aa) und VI. 2. gemachten Ausfiih-
rungen.

798 Art. 248 Abs. 2 UAbs. 1 EGV: ,,Der Rechnungshof priift die RechtmaBigkeit und Ordnungsma-
Bigkeit der Einnahmen und Ausgaben...”.

79 Art. 114 Abs. 2 S. 1 GG: ,,der BRH...priift die Rechnung sowie die Wirtschaftlichkeit und Ord-
nungsmiBigkeit der Haushalts- und Wirtschaftsfithrung®, wobei der MafBistab der Ordnungsma-
Bigkeit notwendig den der RechtmiBigkeit mitumfasst, vgl. 1. Teil IV. 1. ¢) aa).

800 Brijck/ Kiihne, Die Neuregelung der Finanzkontrolle der Europiischen Gemeinschaften, DOV
1977, 23 (26); Niedobitek, in: Streinz, EUV/EGV, Art. 248 EGV, Ra. 10.
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auch die Aufdeckung von UnregelmilBigkeiten wie aus Art. 248 Abs. 2, UAbs. 1,
S.2EGV (Art. 287 Abs. 2, UAbs. 1, S. 2 AEUV) deutlich wird.5!

cc) Wirtschaftlichkeit (im weiteren Sinne)

In der als Wirtschaftsgemeinschaft angelegten EG (seit Lissabon ihres Rechts-
nachfolgers der EU) mit ihren komplexen Verteilungssystemen und vor allem der
dezentral ausgelegten Verwaltung, die auf die Mitwirkung durch die Mitgliedstaa-
ten angewiesen ist, kommt dem Prifungsmal3stab der Wirtschaftlichkeit der
Haushaltsfilhrung im weiteren Sinne wichtige Bedeutung zu.8? Sie umfasst die
Priifung der Sparsambkeit, der Wirtschaftlichkeit im engeren Sinne und der Wirk-
samkeit der gepriiften Titigkeit, des gepriiften Programms bezichungsweise der
gepriiften Stelle.8> Die Uberpriifung der Wirtschaftlichkeit zielt damit auf die
optimale Mittelverwendung ab.804

Sparsamkeit bedeutet in diesem Zusammenhang die Erreichung des gesetzten
Ziels bei Minimierung der hierfiir einzusetzenden Kosten und bei Wahrung ent-
sprechender Qualititsmal3stibe. 505

Wirtschaftlich (im weiteren Sinne) wurde dann verfahren, wenn das bestmdogli-
che Input-Output-Verhiltnis erreicht wurde, also zwischen Erfolg im Sinne pro-
duzierter Gtter, Dienstleistungen oder dhnlichem und den daflir eingesetzten
Mitteln. 80

Wirksamkeit betrifft den Grad der Zielverwirklichung hinsichtlich der Zielvos-
gaben der Unionspolitik und das Verhiltnis zwischen der beabsichtigten und der
tatsdchlichen Wirkung einer Titigkeit.807

¢) Prijfungsumfang und Priifungsansatz

Zwar sind Priffungsgegenstand und —malstibe der Finanzkontrolle durch den
EuRH sehr weit gefasst (,,alle Einnahmen und Ausgaben der Gemeinschaft®), in
der Praxis kann allerdings keine Kontrolle simtlicher Haushaltsbewegungen statt-

801 Schmirg, in: Heuer, Kommentar zum Haushaltsrecht, (Stand: 42. EL, September 2006) VII/2, Ra.
40 m.w.N.

802 Ausfithrlich Mart, Die Finanzkontrolle der Europiischen Gemeinschaften, in: FS zur 275. Wie-
derkehr der Errichtung des Preuflischen General-Rechen-Kammer, 1989, S. 469 (478 ff.).

803 Vgl. Europiische Leitlinien fiir die Anwendung der INTOSAI-Richtlinien, Nr. 41, 3.1; Anhang 2
zu Nr. 13, 6.1., abrufbar unter http:/ /www.cca.eu.int; Europdischer Rechnungshof, Der Europiische
Rechnungshof — Optimierung des Finanzmanagements in der EU, 2004, S. 19, 21.

804 Europdischer Rechnungshof, Der Europidische Rechnungshof — Optimierung des Finanzmanagements
in der EU, 2004, S. 19 f.

805 Europiische Leitlinien fiir die Anwendung der INTOSAI-Richtlinien, Nr. 41, 3.2.

806 Europdische Leitlinien fiir die Anwendung der INTOSAI-Richtlinien, Nr. 41, 3.2.; Waldhoff, in:
Calliess/Ruffert, EUV/EGV, Art. 248 EGV, Ra. 6

807 Europiische Leitlinien fiir die Anwendung der INTOSAI-Richtlinien, Nr. 41, 3.1; Eurgpdischer
Rechnungshof, Der Europiische Rechnungshof — Optimierung des Finanzmanagements in der EU,
2004, S. 19, 21.
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finden, vielmehr muss der Hof sich auf die jihrlich wechselnde Auswahl beson-
ders haushaltsrelevanter Themen beschrinken.® Eine Prifung aller Haushaltsbe-
reiche wirde die Ausstattung mit Personal- und Sachmitteln des Europiischen
Rechnungshofes angesichts des Umfangs der Rechnungsvorginge und auch der
geographischen GréBe, was Vor-Ort-Kontrollen betrifft, nicht erlauben, und eine
solche Vollpriifung ist wie gesehen auch auf Mitgliedstaatenebene nicht iiblich.80?
Vielmehr sind anhand einer sorgfiltig ausgewihlten Anzahl von Prifungsberei-
chen durchaus aussagekriftige Ergebnisse abzuleiten.

Der Europiische Rechnungshof verfolgt einen ,,systemgestiitzten Priifungsan-
satz“810. Dieser basiert darauf, dass jede geprifte Einrichtung Gber ein eigenes
internes Kontrollsystem verfiigt, das vom EuRH zunichst abstrakt hinsichtlich
seines Konzepts und Funktionierens untersucht wird, und sodann mit Hilfe von
Stichproben tberpriift wird.8!! Der Vorteil dieses Verfahrens ist, dass bei Feststel-
lung, dass das interne Kontrollsystem gut konzipiert ist und zuverldssig funktio-
niert, die Zahl der Stichproben in Form direkter Kontrollen erheblich reduziert
werden kann.812 Der systemgestiitzte Ansatz kann dabei fir die Prafung der
Rechnungsfithrung ebenso wie fiir die der Wirtschaftlichkeit herangezogen wer-
den.®13 Angesichts der geteilten Verwaltung von Kommission und Mitgliedstaaten
mit den zahlreichen beteiligten Verwaltungsstellen und der groflen Anzahl von
Programmen, die wegen ihrer Komplexitit ein Hauptrisiko fir die Rechts- und
OrdnungsmiBigkeit der Ausgaben darstellen,8!4 ist dieser Ansatz wohl die prakti-
kabelste Moglichkeit der Kontrolle.

Hervorzuheben ist, dass es sich bei dem Priifungsverfahren gegeniiber den
Gemeinschaftsorganen um ein kontradiktorisches Verfahren handelt. Der EuRH
tauscht sich mit ihnen tber die Ergebnisse aus und veréffentlicht ihre Antworten

808 Europdischer Rechnungshof, Der Europidische Rechnungshof — Optimierung des Finanzmanagements
in der EU, 2004, S. 14.

809 Vel. nur oben 1. Teil IV. 1. a).

810 Europdischer Rechnungshof, Der Europidische Rechnungshof — Optimierung des Finanzmanagements

in der EU, 2004, S. 25; ausfihrlich: Friedmann, Organisation und Koordination von Priifungsmetho-

den des Europiischen Rechnungshofes, in: Ders., Der Europiische Rechnungshof und die Wirt-
schafts- und Finanzhilfen far Mittel- und Osteuropa, 1994, S. 59 ff.; Egelmans, in: Commentaire

Megret, Bd. 9, S. 353; Vgl. schon die allgemeinen Ausfithrungen des EuRH tber seine Prifungsti-

tigkeit: EuRH, Jahresbericht fir das Haushaltsjahr 1980, Einleitung Ziff. 22 f., ABL Nr. C 344 vom

31.12.1981.

811 Ausfithrlich zum Ganzen: Ewrgpdischer Rechnungshof, Der Europiische Rechnungshof — Optimie-
rung des Finanzmanagements in der EU, 2004, S. 25; Kok, The Court of Auditors of the Euro-
pean Community, CMLR, 1989, 345 (354 f.); Schmitz, in: Heuer, Kommentar zum Haushaltsrecht,
(Stand: 42. EL, September 2006) VII/2, Ra. 53.

812 Schmirg, in: Heuer, Kommentar zum Haushaltsrecht, (Stand: 42. EL, September 2006) VII/2, Ra.
53.

813 Europdischer Rechnungshof, Der Europidische Rechnungshof — Optimierung des Finanzmanagements
in der EU, 2004, S. 25.

814 So hinsichtlich Ausgaben fiir Strukturmanahmen: EuRH, Jahresbericht fiir das Haushaltsjahr
2003, Ziff. 5.8., ABL Nr. C 293 vom 30.11.2004, S. 157.
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in seinen Berichten (vgl. Art. 248 Abs. 4 EGV (Art. 287 Abs. 4 AEUYV)). Seit dem
Jahresbericht zum Haushaltsjahr 2000 werden der Ubersichtlichkeit halber die
Antworten der Kommission oder anderer Organe direkt neben der jeweiligen
Prifungsziffer abgedruckt.8!> Diese Praxis ist zweckmiflig und vermittelt sofort
ein vollstindiges Bild der Beanstandungen. Gegentiber Stellen der Mitgliedstaaten
und anderen Zuwendungsempfingern ist dies aus der Notwendigkeit, effiziente
Arbeitsabliufe zu gewihrleisten und die Fristen einzuhalten, so nicht mdoglich;
jedoch ist der EuRH gewillt und interessiert, auch die Argumente der Mitgliedstaa-
ten zu héren und diese gegebenenfalls auch in seinem Jahresbericht zu bertick-
sichtigen. 816

d) Priifungszeitbunkt

Dem Grundsatz nach nimmt der Europdische Rechnungshof eine ex-post-
Kontrolle vor, wie sich aus Art. 248 Abs. 2 UAbs. 2, 3 EGV (Art. 287 Abs. 2,
UAbs. 2, 3 AEUV) ergibt.8!” Ganz entscheidend ist aber Art. 248 Abs. 2 UAbs. 4
EGV (Art. 287 Abs. 2, UAbs. 4 AEUV), wonach der EuRH seine Prifungen
bereits vor Abschluss der Rechnung des betreffenden Haushaltsjahres durchfiih-
ren kann. Wie sich aus Art. 248 Abs. 2 UAbs. 2 und 3 EGV (Art. 287 Abs. 2,
UAbs. 2, 3 AEUV) ergibt, setzt die Prifung lediglich bei Gemeinschaftseinnah-
men deren Feststellung und bei Gemeinschaftsausgaben deren Mittelbindung
voraus, ohne dass die Zahlung selbst der jeweiligen Einnahme oder Ausgabe ab-
gewartet werden miisste.8!8 Folge ist eine zeitnahe Priifung in Form einer beglei-
tenden Kontrolle,81? die zu einer groferen Aktualitit der Priifungsergebnisse
fihrt. Zusammen mit dem Recht, gem. Art. 248 Abs. 4 UAbs. 2 EGV (Art. 287
Abs. 4, UAbs. 2 AEUV) jederzeit Bemerkungen zu besonderen Fragen und Stel-
lungnahmen vorzulegen, hat er so ein Instrument, eventuell bestehende Missstin-
de zeitnah aufzuzeigen und insofern seinen Einfluss auf das Verhalten der ver-
antwortlichen Stellen zu stirken und damit den Druck auf sie, entsprechend zu
handeln, zu erhéhen.$20 Unter Umstinden schafft diese Kompetenz der zeitnahen
Prifung des EuRH uberhaupt erst die Moglichkeit zum Gegensteuern bei be-

815 BuRH, Jahresbericht fir das Haushaltsjahr 2000, Ziff. 0.3.; ABL Nr. C 359 vom 15.12.2001, S. 5.

816 Friedmann, Finanzkontrolle von Mitteln der Europdischen Gemeinschaft, in: Rechnungshof
Rheinland-Pfalz, Kooperation der Finanzkontrolle in Europa, 1999, S. 243 f., auch zu anderen
Beteiligungsmaglichkeiten in der Praxis; Ders., in: Weidenfeld/Wessels, Jahtbuch der Europii-
schen Integration 1997/98, S. 98.

817 [ denbacher, in: Schwarze, EU-Kommentar, Art. 248 EGV, Rn. 20.

818 Magiera, Finanzkontrolle in der EG, in: v.Arnim, Finanzkontrolle im Wandel, 1989, S. 221 (232);
Niedobitek, in: Streinz, EUV/EGV, Art. 248 EGV, Rn. 2.

819 Magiera, in: Grabitz/Hilf, Recht der EU, Bd. II (Stand: 18. EL, Mai 2001), Art. 248 EGV, Rn. 12
m.w.N.

820 Ehlermann, Der Europiische Rechnungshof, 1976, S. 33; Bieber, in: v.d.Groeben/Schwatrze,
EUV/EGV, Art. 248 EG, Rn. 17.
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stimmten Missstinden, die Jahre spiter nach einem reguliren Bericht oft nicht
mehr behebbar wiren.

2. Beratung und Anhérungserfordernisse vor Erlass finanzrechtlicher Vorschriften

Dem Europidischen Rechnungshof kommt beratende Funktion zu:#2! So sehen
einige Vorschriften des EG-Vertrages eine obligatorische Anhérung des EuRH
vor (vgl. Art. 276 EGV (Art. 319 AEUV), 279 Abs. 1 a) und b) EGV (322 Abs. 1
a), b) AEUV)), 279 Abs. 2 EGV (322 Abs. 2 AEUV), 280 Abs. 4 EGV (325 Abs.
4 AEUYV)), andere zielen darauf ab, dass Gemeinschaftsorgane sich von ihm in
Form von Stellungnahmen beraten lassen kénnen (Art. 248 Abs. 4 UAbs. 2 EGV
(Art. 287 Abs. 4 UAbs. 2 AEUYV)). AuBlerdem kann der Europiische Rechnungs-
hof aus eigener Initiative beratend titig werden und Sonderberichte zu besonde-
ren Fragen vorlegen (vgl. Art. 248 Abs. 4 UAbs. 2 EGV (Art. 287 Abs. 4 UAbs. 2
AEUV)).

a) Obligatorische Anbirung bei Entlastung und gemeinschaftlicher Normsetzung

Neben der Unentbehrlichkeit von Jahresbericht, Zuverlissigkeitserklirung und
Sonderberichten als Entscheidungsgrundlagen fiir das jedes Haushaltsjahr ab-
schlieBende Entlastungsverfahren nach Art. 276 EGV (Art. 319 AEUV)$22 bedarf
auch die Normsetzung in bestimmten finanzrelevanten Bereichen der Beteiligung
des Buropiischen Rechnungshofes. Der Vertrag weist ihm eine Beratungsfunkti-
on in Form obligatorischer Stellungnahme- und Anhérungserfordernisse zu. So
enthilt Art. 279 EGV (Art. 322 AEUV) zwingende Verfahrensvorschriften®?? fiir
bestimmte haushaltsrechtlich relevante Normsetzungsmaterien. Bei Erlass der
Haushaltsordnung ist gem. Art. 279 Abs. 1 a) EGV (Art. 322 Abs. 1 a) AEUV)
zuvor eine Stellungnahme des Europiischen Rechnungshofes einzuholen, ebenso
wie gem. Abs. 1 b) vor Erlass der ,,Vorschriften tiber die Verantwortung der Fi-
nanzkontrolleure, der anweisungsbefugten Personen und der Rechnungsfithrer
sowie der entsprechenden KontrollmaBinahmen®, die sich ebenfalls in der Haus-
haltsordnung in Art. 61 ff. finden.

821 Friedmann, Aufgabenstellung und rechtliche Rahmenbedingungen der Finanzkontrolle des EuRH,
in: Ders., Der EuRH und die Wirtschafts- und Finanzhilfen der EU fir Mittel- und Osteuropa,
1994, S. 20 f.

822 Europdischer Rechnungshof, Der Europidische Rechnungshof — Optimierung des Finanzmanagements
in der EU, 2004, S. 30; Waldhaff; in: Calliess/Ruffert, EUV/EGV, Att. 276 EGV, Ra. 1.

823 Ekelmans, in: Commentaire Megret, Bd. 9, S. 360 oben; so schon zum EWG-Vertrag: Mart, Die
Finanzkontrolle der Europiischen Gemeinschaften, in: FS zur 275. Wiederkehr der Errichtung
des Preuflischen General-Rechen-Kammer, 1989, S. 469 (487 f.); Inghelram, The European Court
of Auditors: Current legal issues, CMLR 2000, 129 (143 f)); vgl. zur entsprechenden Einstufung
von Anhérungserfordernissen des Parlaments als zwingende Verfahrensvorschriften: EuGH, Rs.
138/79, Slg. 1980, 3333, Rn. 33 (Roquette Fréres/Rat); Rs. 139/79, Slg. 1980, 3393, Rn. 33 ff.
(Maizena/Rat); Rs. C-417/93; Slg. 1995, I-1185, Rn. 9 (Parlament/Rat); Rs. C- 21/94, Slg. 1995,
1-1827, Rn. 17 (Patlament/Rat) m.w.N.
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Genauso verhilt es sich gem. Art. 279 Abs. 2 EGV (Art. 322 Abs. 2 AEUV) beim
Erlass von Verfahrensvorschriften hinsichtlich der Ausstattung der Kommission
mit den in der Eigenmittelverordnung vorgesehenen Haushaltseinnahmen.

Regelungen auf dem Gebiet der europidischen Finanzgesetzgebung setzen so-
mit eine vorherige férmliche Stellungnahme des Europidischen Rechnungshofes
voraus. Aullerdem bediirfen Beschliisse des Rates iiber MaBBnahmen zur Verhii-
tung und Bekimpfung von Betriigereien nach Art. 280 Abs. 4 EGV (Art. 325
Abs. 4 AEUV) der vorherigen Anhérung des Rechnungshofes.

b) Beratung anf Ersuchen anderer Gemeinschafsorgane

Aus Art. 248 Abs. 4 UAbs. 2 EGV (Art. 287 Abs. 4 UAbs. 2 AEUV) ergibt sich,
dass ,,der Rechnungshof ... ferner auf Antrag eines der anderen Organe der Ge-
meinschaft Stellungnahmen abgeben kann®. Die Organe kénnen also den Sach-
verstand des EuRH fir Normsetzungsvorhaben oder sonstige Pline nutzen, in-
dem sie ihn um Rat bitten.

Jedoch wird aus dem Vertragswortlaut (,,kann) deutlich, dass der Rechnungs-
hof, seiner sachlichen Unabhingigkeit bei der Auswahl der Prifungsgegenstinde
geschuldet, diesen Ersuchen nicht nachkommen muss, dies in aller Regel aber tun
wird. In Art. 248 Abs. 4 UAbs. 4 EGV (Art. 287 Abs. 4 UAbs. 4 AEUV) wird
jedoch festgelegt, dass der Rechnungshof Parlament und Rat bei Kontrolle der
Ausfithrung des Haushaltsplans unterstiitzt; daraus folgt, dass Antrige dieser bei-
den Organe auf Abgabe seiner Stellungnahme ausnahmsweise doch verbindlich
sein kénnen, soweit sie im Rahmen ebendieser Unterstiitzungspflicht erfolgen. 82+

Die Gemeinschaftsorgane missen Berichte und Stellungnahmen des EuRH
zur Kenntnis nehmen, wie ihre Pflicht, auf die Bemerkungen zu antworten,
zeigt.82> Teilweise wird sogar angenommen, dass die Organe diese auch bei ihrer
Entscheidungstindung berticksichtigen miissen.82¢ Gegen diese Sichtweise spricht
jedoch, dass sie dem Vertrag so nicht zu entnehmen ist. Bei genauerer Betrach-
tung stellt sich vor allem heraus, dass es sich, bei der ,,Pflicht™ zu antworten, von
seinem Sinn her vielmehr um ein Recht handelt, ist es doch im Interesse der Or-
gane selbst, in diesem kontradiktorischen Verfahren ihren Standpunkt darzustellen
und Argumente vorbringen zu kénnen, bevor der EuRH eine endgiiltige Bewer-
tung ihres Umganges mit Finanzen vornimmt und diese veroffentlicht. Weiter
dirfte es problematisch sein, im Einzelfall die Grenze zwischen -einer
»Zurkenntnisnahme® und einer ,,Berticksichtigung® zu ziehen. Dann stellte sich
auch die Frage, welche qualitativen Anforderungen an letztere zu stellen wiren.
Vor allem aber bedeutete diese Annahme ecinen Eingriff in die politische Mei-

824 Magiera, Finanzkontrolle in der EG, in: v.Atnim, Finanzkontrolle im Wandel, 1989, 221 (234);
Bieber, in: v.d.Groeben/Schwarze, EUV/EGV, Art. 248 EG, Rn. 32.

825 Vgl. Art. 248 Abs. 4 UAbs. 1 S. 2 EGV; Art. 143 Abs. 2 S. 2 Haushaltsordnung,.

826 Niedobitek, in: Streinz, EUV/EGV, Art. 248 EGV, Rn. 23.
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nungsbildung, der dem EuRH von seiner Funktion her nicht zukommen soll.
Auch misste eine solche Pflicht zwangsliufig mit der Moglichkeit der
Einklagbarkeit vor dem EuGH wegen fehlender Berticksichtigung einhergehen,
denn bestiinde diese Pflicht tatsdchlich, bedeutete ihre Nichtbeachtung eine Ver-
letzung des institutionellen Gleichgewichts.

Ein derart starker Eingriff in den politischen Entscheidungsfindungsprozess
der EU diirfte wohl nicht die Intention der Vertrige sein. Die Einflussmoglichkei-
ten des EuRH liegen vielmehr - rechnungshoftypisch - in der Professionalitit und
Unparteilichkeit, die seinen Auﬁerungen Bedeutung zukommen lassen und seinem
neutralen Urteil Uberzeugungskraft geben.

Daneben kann der Europdische Rechnungshof gem. Art. 248 Abs. 4 UAbs. 2
EGV (Art. 287 Abs. 4 UAbs. 2 AEUV) jederzeit Bemerkungen zu besonderen
Fragen vorlegen, also von sich aus beratend titig werden.

3. Veroffentlichungen

a) Berichterstattung

Die Berichterstattung durch den Europiischen Rechnungshof umfasst gem. Art.
248 Abs. 4 UAbs. 1 EGV (Art. 287 Abs. 4 UAbs. 1 AEUV) den Jahresbericht
nach Abschluss eines jeden Haushaltsjahres, der zusammen mit den Antworten
der Organe auf die Bemerkungen im Amtsblatt der Europiischen Union verdf-
fentlicht wird.8?” Er enthilt an erster Stelle die seit 1994 in Art. 248 Abs. 1 UAbs.
2 EGV (Art. 287 Abs. 1 UAbs. 2 AEUV) geregelte ,,Erklirung tiber die Zuverlds-
sigkeit der Rechnungsfithrung sowie die RechtmiBigkeit und Ordnungsmaligkeit
der zugrunde liegenden Vorginge“$?8, wobei es sich der Sache nach um die dem
Bericht vorangestellten, formalisierten Ergebnisse desselben handelt.82 Die erste
eigene Zielsetzung des Rechnungshofes war, das Zertifikat nur positiv auszustel-
len, wenn die UnregelmiBigkeiten nicht mehr als 1 % des Haushaltsvolumens
ausmachen, jedoch lagen im ersten Haushaltsjahr, zu dem die ZVE abzugeben
war, auf der Ausgabenseite formelle Fehler und materielle UnregelmiBigkeiten in
Héhe von insgesamt 9 % vor, so dass eine positive Ausstellung nicht méglich
war, 830

827 Vgl. auch Art. 143 Abs. 5 HO: Danach hat die Ubermittlung des Jahresberichtes an die Entlas-
tungsbehérde und die anderen Organe spitestens am 31. Oktober zu erfolgen und der Rech-
nungshof fir die Veroffentlichung im Amtsblatt zu sorgen.

828 Ublicherweise als ZVE oder DAS (déclaration dassurance) abgekiirzt.

829 Ausfuhrlich zur Zuverlissigkeitserklarung: Europdischer Rechnungshof, Der Europiische Rechnungs-
hof — Optimierung des Finanzmanagements in der EU, 2004, S. 18; Bieber, in:
v.d.Groeben/Schwarze, EUV/EGV, Art. 248, Rn. 24 f.

830 Friedmann, Zur Bedeutung der Kontroll-Struktur und zu den Vorbeugungsstrategien gegen Miss-
brauch 6ffentlicher Gelder, in: Piehl, Europa in Ostdeutschland, 1996, S. 265 (266).
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Inzwischen verzichtet der EuRH auf eine Veréffentlichung der genauen Fehlet-
quote, inoffiziell gibt er diese jedoch als seit den neunziger Jahren bei 3 —8 %
liegend an.®3!

Die besondere Bedeutung des Jahtresberichtes des Europdischen Rechnungs-
hofes ergibt sich aus der Tatsache, dass er eine zentrale Grundlage fiir die Entlas-
tung der Kommission durch das Europiische Parlament gem. Art. 276 Abs. 1 8. 2
EGV (Art. 319 Abs. 1 S. 2 AEUV) ist.832

Daneben ist, wie bereits oben in Hinblick auf die Méglichkeit der zeitnahen
Prifung erértert, das Recht bedeutsam, jederzeit Bemerkungen zu besonderen
Fragen vorzulegen, insbesondere in Form von Sonderberichten (bis zum EU-
Vertrag als Bemerkungen bezeichnet)®3? und Stellungnahmen auf Antrag anderer
Gemeinschaftsorgane (vgl. Art. 248 Abs. 4 S. 2 EGV (Art. 287 Abs. 4 S. 2
AEUV)). Wie unter 2. b) gesehen besteht grundsitzlich keine Pflicht, einem sol-
chen Antrag eines anderen Organs nachzukommen, ausnahmsweise kann sie sich
jedoch wegen der in Art. 248 Abs. 4 UAbs. 4 EGV (Art. 287 Abs. 4 UAbs. 4
AEUV) normierten Pflicht, Parlament und Rat bei Ausfithrung der Kontrolle des
Haushaltplanes zu unterstiitzen, ergeben (vgl. etwa § 39 GOEP).

Die Verotfentlichungen der Berichte erfolgen im Amtsblatt der Europidischen
Union und auf der Homepage des Europiischen Rechnungshofes. Dies macht
deutlich, dass die externe Finanzkontrolle durch den Europidischen Rechnungshof
darauf angelegt ist, nicht nur gemeinschaftsintern, sondern auch in der europii-
schen Offentlichkeit zu wirken. 83+

Die vertragliche Befugnis zur Berichterstattung verfolgt als Ziel die Gewihr-
leistung der Kontrolle der Finanzgebarung der EU und, soweit es den Umgang
mit Gemeinschaftsmitteln betrifft, der Mitgliedstaaten. Diese ist verbunden mit
der Offenlegung ihrer Finanztitigkeit und dient dazu, rechtswidrige, nicht ord-
nungsgemile sowie unwirtschaftliche Vorginge aufzudecken und ihre Verhinde-
rung beziehungsweise Beseitigung zu erwirken.

b) Weiterverfolgung friiberer Bemerkungen

Wie auch auf nationaler Ebene iiblich®?> soll die Effizienz der Finanzkontrolle
verbessert werden, indem einige Jahre nach Verdffentlichung der Priifungsergeb-
nisse eine Uberpriifung hinsichtlich der VerbesserungsmafB3nahmen, die die bean-
standeten Organe (dies ist in aller Regel die Kommission) getroffen haben, erfolgt.

831 Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 31.10.2006, Rechnungspriifer wehren sich gegen Kiritik, S.
25.

832 Waldhoff, in: Calliess/Ruffert, EUV/EGV, Art 276 EGV, Ra. 1.

833 Zu den Begrifflichkeiten Bieber, in: v.d.Groeben/Schwarze, Art. EUV/EGYV, Art. 248 EG, Ra.
29.

834 Hiff, Die Organisationsstruktur der EG, 1982, S. 338.

835 Vel. zum Bundesrechnungshof: 1. Teil, IV. 5. am Ende.
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Die Ergebnisse dieser erneuten Uberpriifung werden dann im jeweiligen Jahresbe-
richt ver6ffentlicht. 83

¢) Rechtsschutz gegen Berichte des Enropdischen Rechnungshofes

Im Ergebnis entfalten die Berichte des Rechnungshofes keine unmittelbare
Rechtswirkung, auch nicht gegeniiber eventuell darin genannten Personen.®? Je-
doch kann die faktische Auswirkung im Falle namentlicher Nennung Dritter aus
allgemeinen rechtsstaatlichen Erwigungen die Notwendigkeit einer Anhérung
begriinden. 838

Grundsitzlich dirfen Personen, die der Kontrolle des EuRH unterliegen, na-
mentlich in Berichten genannt werden.® Dies ist hingegen bei dritten Personen,
die nicht seiner Kontrolle unterliegen, nur ausnahmsweise aufgrund ,,besonderer
Umstinde™ (in einem schweren Fall oder bei Verwechslungsgefahr) erlaubt, und
es miissen die vom EuGH festgestellten Anhérungserfordernisse beachtet wer-
den.8¥ Folglich kann die namentliche Nennung Dritter in einem Bericht des
EuRH, soweit sie rechtswidrig erfolgte, eine Schadenspflicht nach sich ziehen.54
Das Bedeutsame dieser beiden Entscheidungen ist allgemein die Feststellung der
Anhoérungsrechte. Die praktische Relevanz bezogen auf den EuRH diirfte hinge-
gen gering bleiben, da dieser (ebenso wie der Bundesrechnungshof vgl. § 9 Abs. 2
PO-BRH) in seinen Berichten die Daten aus seinen Erhebungen anonymisiert und
eine Rechtsgutverletzung damit tiberhaupt nur in Ausnahmefillen in Betracht
kommt.

836 BEuropdischer Rechnungshof, Der Europidische Rechnungshof — Optimierung des Finanzmanagements
in der EU, 2004, S. 31.

87 EuGH Rs. C-315/99 P, Slg. 2001, 1-5281, Rn. 27 ff., 29 (ISMERI/EuRH): ,,Die Vetabschiedung

und die Veroffentlichung der Berichte des Rechnungshofes sind zwar keine Entscheidungen, durch

die die Rechte der darin genannten Personen unmittelbar beeintrichtigt werden, kénnen fiir diese
aber so folgenschwer sein, dass den Betroffenen vor der endgiiltigen Verabschiedung der Berichte

Gelegenheit gegeben werden muss, zu den darin enthaltenen Punkten, in denen sie namentlich

genannt sind, Stellung zu nehmen®.

838 EuGH Rs. C-315/99 P, Slg. 2001, 1-5281, Rn. 27 ff., 40 f. ISMERI/EuRH); zur Anhé6rung als
allgemeinem Rechtsgrundsatz beteits EuGH Rs. 17/74, Slg. 1974, 1083, Rn. 15 (Transocean Ma-
rine Paint/Kommission).

839 Inghelram, 1Arrét Tsmeri: Quelles Conséquences pour la Cour des Comptes Européenne ?, Cahiers
de droit européenne 2001, 707 (722 ff)); Ders., in: Lenz/Borchardt, EUV/EGYV, 3. Aufl. 2003,
Art. 248 EGV, Rn. 14.

840 EuGH Rs. C-315/99 P, Slg. 2001, 1-5281, Rn. 40 ISMERI/EuRH): ,,Entsprechend der Auffas-
sung des Gerichts ist der EuRH aufgrund besonderer Umstinde, etwa wenn ein schwerwiegender
Fall vorliegt oder eine Verwechslungsgefahr besteht, durch die Drittinteressen beeintrichtigt
werden kénnten, berechtigt, Personen, die grundsitzlich nicht seiner chrwachung unterliegen,
in seinen Berichten namentlich zu nennen, sofern diesen Personen, wie oben in Rn. 28 und 29
hervorgehoben, ein Recht auf Anhérung zugestanden wird.“; EuG Rs. T-277/97, Slg. 1999, 1I-
1825, Rn. 109 ISMERI/EuRH).

841 Mader, Zu den Verteidigungsrechten im Verfahren — Der EuRH und die Rechte Dritter in der
Rechnungspriifung, European Law Reporter 20006, S. 283 (286).
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4. Rechtsnatur der Handlungsformen

Die Handlungsformen des Europiischen Rechnungshofes sind wie gesehen die
auch nach den meisten nationalstaatlichen Regelungen ,,rechnungshoftypischen®:
Sie umfassen die Prifung einschlieBllich der zugehdrigen Informations- und Zu-
gangsrechte, die Beratung der politischen Entscheidungstriger und die Verdtfent-
lichung der Ergebnisse.

Der Rechnungshof handelt damit durch keine der ihm vertraglich zugewiese-
nen Handlungsformen rechtsverbindlich im Sinne der in Art. 249 EGV (Art. 288
AEUV) normierten Rechtsakte. Er hat also nach der Konzeption des EG-
Vertrages keine Entscheidungsbefugnisse, so dass seine Handlungen weder be-
stimmt noch geeignet sind, unmittelbare Rechtswirkung zu entfalten.54

Insbesondere kommen ihm auch keine richterlichen Befugnisse zu wie zum
Beispiel die Kompetenz, ,,Finanzkontrolleure® oder ,,6ffentliche Rechnungsfiih-
rer personlich und finanziell zur Verantwortung zu ziehen,®3 wie dies etwa fiir
die franz6sische Cour des comptes und das spanische Tribunal de Cuentas typisch
ist.%% Besonders in der franzosischsprachigen Literatur wird angemerkt, dass die
Bezeichnung als ,,Hof* beziehungsweise ,,Cout* eigentlich auf eine rechtspre-
chende Funktion schlieBen lieBe,3> was hingegen beim EuRH eindeutig nicht der
Fall ist.846

Der Titigkeit des Rechnungshofes ist rein innergemeinschaftlicher Natur, sie
richtet sich an die Organe und verstirkt das System der gegenseitigen checks and
balances, ohne dass ihr rechtliche Verbindlichkeit zukiame oder sie allein von sich
aus zu unmittelbaren Konsequenzen fihrte.

Die rechtliche Unverbindlichkeit seiner T4tigkeit verdeutlicht auch die Tatsa-
che, dass der Rechnungshof nicht in Art. 230 UAbs. 1 EGV (Art. 263 UAbs.1
AEUV) als eines der Organe genannt ist, die der Uberwachung durch den EuGH
unterliegen. Eine ausdriickliche passive Klagebefugnis enthilt der EGV nicht. So
kommt auch Verabschiedung und Veréffentlichung von Berichten und Stellung-
nahmen des Rechnungshofes gegeniiber Biirgern, etwa wenn sie darin genannt

842 Niedobitek, in: Streinz, EUV/EGV, Art. 248 EGV, Ra. 21 m.w.N.; Ewurgpdischer Rechnungshof, Det
Europiische Rechnungshof — Optimierung des Finanzmanagements in der EU, 2004, S. 7: ,,Der
Hof ist kein rechtsprechendes Organ, folglich sind weder seine Berichte noch seine Stellungnah-
men rechtlich bindend®; Friedrich/Inghelram, Die Klagemdoglichkeiten des Europidischen Rech-
nungshofs vor dem Europiischen Gerichtshof, DOV 1999, 669 (670).

843 Mart, Die Finanzkontrolle der Europiischen Gemeinschaften, in: FS zur 275. Wiederkehr der
Errichtung des PreuBBischen General-Rechen-Kammer, 1989, S. 469 (476).

844 Oben: 2. Teil A. I11. 2. und C. I11. 2.

845 Fkelmans, in: Commentaire Megret, Bd. 9, S. 342; Mart, Die Finanzkontrolle der Europiischen
Gemeinschaften, in: FS zur 275. Wiederkehr der Errichtung des Preuischen General-Rechen-
Kammer, 1989, S. 469 (476).

846 Schmidt-Gerritgen, in: Lenz, EGV, 2. Aufl. 1999, Art. 248 EGV, Rn. 12.
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sind, keine unmittelbare rechtliche Bedeutung zu.?#” Dennoch haben EuGH und
EuG Klagen von Dritten gegen den Rechnungshof wegen der faktischen Auswir-
kungen ihrer Nennung in Berichten zugelassen.54

Die Handlungsformen des Rechnungshofes kénnen jedoch durchaus mittelba-
re rechtliche Wirkung entfalten. Seine Berichte bilden die Grundlage von Ent-
scheidungen der Organe, insbesondere auf dem Gebiet der Finanzen. Hier ist vor
allem die Bedeutung fiir das Entlastungsverfahren nach Art. 276 Abs. 1 EGV
(Art. 319 Abs. 1 AEUV) zu nennen:®* Die Meinungsbildung des Rates und be-
sonders des Europiischen Parlaments hingt entscheidend von den Berichten des
EuRH ab. Diese Rolle spiegelt sich auch in Art. 248 Abs. 4 UAbs. 4 EGV (Art.
287 Abs. 4 UAbs. 4 AEUV) wider. Danach dienen seine Berichte Rat und Parla-
ment zur Kontrolle der Ausfilhrung des Haushaltsplans, sie bilden zudem die
Grundlage fiir das Entlastungsverfahren.850 Das wie auch auf nationaler Ebene
bestehende Informationsdefizit®>! des Parlaments erklirt die gro3e Bedeutung der
Berichte des Rechnungshofes fiir seine Entscheidungen, verfligt es doch kaum
tber andere Moglichkeiten, entsprechende objektive Informationen tber die ord-
nungsgemille Mittelverwendung zu erhalten. Das Europiische Parlament selbst
bezeichnete in einer EntschlieBung die Zusammenarbeit zwischen Rechnungshof
und Parlament als ,,Kernstiick des Systems der Haushaltskontrolle der EU*.852
Sptirbare Folgen der Berichterstattung des Rechnungshofes kénnen sich mithin
auch dadurch ergeben, dass infolge seiner Berichte (insbesondere einer negativen
Zuverlissigkeitserklirung) das Europiische Parlament die Entlastung der Kom-
mission, wie bereits geschehen, aufschiebt oder sogar ginzlich verweigert.5>3

Auch die Beteiligung an der Willensbildung der Gemeinschaftsorgane durch
die obligatorische, aber auch durch die fakultative Beratung ist zu betonen und
fithrt zu faktischen Einflussnahmemdglichkeiten. Die Informationen flieBen in
den Entscheidungsprozess ein, so dass der Auswahl der Prifungs- und Bera-
tungsmaterien, der Schwerpunktsetzung und nicht zuletzt der flr seine Glaub-
wirdigkeit mal3geblichen Qualitit der Arbeit des Rechnungshofes entscheidende
Bedeutung zukommt.

847 Oben: IIL. 3. ¢); EuGH, Rs. C-315/99, Slg. 2001, I — 5281, Rn. 29 (ISMERI/EuRH): ,,...keine
Entscheidungen, durch die die Rechte der darin genannten Personen unmittelbar beeintrichtigt
werden®.

848 Oben: IIL. 3. ¢); EuG Rs. T-277/97, Slg. 1999, 11-1825 ISMERI/EuRH); EuGH, Rs. C-315/99,
Slg. 2001, I — 5281, Rn. 29 (ISMERI/EuRH) ; zur passiven Klagebefugnis des EuRH siche unten
Iv.3.

849 Niedobitek, in: Streinz, EUV/EGV, Art. 248 EGV, Ra. 22.

850 Vgl. Hilf, Die Organisationsstruktur der EG, 1982, S. 339.

851 Oben: 1. Teil VI. 3. a) aa).

852 EntschlieBung vom 19. Januar 1995, ABL 1995 Nr. C 43, S. 75.

853 Zum Entlastungstecht des EP vgl. Theato/ Graf, Das EP und der Haushalt der EG, 1994, S. 130
ff.
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Der chemalige Prisident des Europiischen Rechnungshofes, Marcel Mart, um-
schrieb die Befugnisse des Hofes als ,,moralisch zwingende Einwirkungskraft®, die
zu der priventiven Aufgabe der Beratung tritt.8> Prifung und Beratung sind dabei
untrennbar miteinander verbunden, die Grenzen flieSend.855

Faktische Bedeutung kann den Stellungnahmen nicht nur durch die Informati-
on und Uberzeugung der Gemeinschaftsorgane zukommen, sondern auch durch
die Erzeugung von Druck der Offentlichkeit bezichungsweise der Mitgliedstaaten
auf diese.?>° Jedoch empfiehlt es sich, hiervon nur mit gréiter Vorsicht Gebrauch
zu machen, denn es besteht die Gefahr, dass derartige Kritik zur Schiirung antieu-
ropdischer Ressentiments vor allem durch mitgliedstaatliche Parteien missbraucht
wird, was dem gesamten europiischen Projekt Schaden zuftigen kann. Insofern
stellt der Umgang mit der Verdffentlichung von Informationen fiir den Europii-
schen Rechnungshof stirker noch als fiir die Rechnungshéfe der Mitgliedstaaten
oft eine Gratwanderung dar.

Diese Zuriickhaltung zeigt sich etwa darin, dass die Fehlerquote bei der Vertei-
lung des EU-Budgets im Gegensatz zu frither nicht mehr in exakten Zahlen ange-
geben wird.857 Auch zieht der Rechnungshof soweit méglich keine Schlisse aus
aufgedeckten Fehlern, um eine Einmischung in die politische Bewertung dersel-
ben zu vermeiden und diese den politischen Entscheidungstrigern zu tberlas-
sen. 88

Ein gutes Beispiel fiir die faktische Bedeutung der Handlungen des Rech-
nungshofes und ihre Wirksamkeit ist in diesem Zusammenhang die Rolle, die der
Rechnungshof bei der Prifung von Korruptionsvorwiirfen gegen die Santer-
Kommission spielte. Der EuRH nahm die ihm in Art. 248 Abs. 2 UAbs. 1 S. 2
EGV (Art. 287 Abs. 2 UAbs. 1 S. 2 AEUV) zugewiesene Aufgabe, ,,insbesondere
tber Fille von UnregelmifBigkeiten® zu berichten, entschieden und ohne falsche
Scheu vor einem Konflikt mit der Kommission wahr.8% Die zahlreichen Sonder-
berichte wurden im Europiischen Parlament und iiber die Medien in der Offent-
lichkeit so wahrgenommen, dass sie einen wesentlichen Anteil am geschlossenen
Riicktritt der Kommission am 16. Mirz 1999 hatten.860

854 Mart, Die Finanzkontrolle der Europiischen Gemeinschaften, in: FS zur 275. Wiederkehr der
Errichtung des PreuBischen General-Rechen-Kammer, 1989, S. 469 (476).

855 Oben: 1. Teil 1V. 3. a).

856 Oppermann, Europarecht, 2005, S. 116, Rn. 122: ,,Wichtigste Waffe des RH bleibt die Offentlich-
keitswirkung seiner Berichte, besonders, wenn sich das Parlament ihrer annimmt®; Zur Sensibili-
tit dieser Bezichung: Theato/ Graf, Das EP und der Haushalt der EG, 1994, S. 116 f.

857 Rechnungspriifer wehren sich gegen Kritik, Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 31.10.2000, S.
25.

858 So Rechnungshofprisident Weber, Rechnungspriifer wehren sich gegen Kritik, Frankfurter All-
gemeine Zeitung vom 31.10.2006, S. 25.

859 Ausfuhrlich: Natbe, Der Rechnungshof, in: Weidenfeld/Wessels, Jahrbuch detr Europiischen
Integration 1998/99, S. 93 (94ff.).

860 Nathe, Der Rechnungshof, in: Weidenfeld/Wessels, Jahrbuch der Europiischen Integration
1998/99, S. 93. Oppermann, Europarecht, 2005, S. 116, Ra. 122.
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Die Titigkeit des Europdischen Rechnungshofes zielt vor allem auf die Mitteilung
der Ergebnisse der Rechnungspriifung und damit auf die Information tber die
OrdnungsmiBigkeit des Umganges mit den Gemeinschaftsfinanzen ab.8¢! Recht-
lich sind seine Handlungsformen fir die anderen Organe nicht verbindlich, inso-
fern besteht in Bezug auf die Moglichkeiten der Einflussnahme auf den politi-
schen Prozess in der Buropiischen Union durchaus Ahnlichkeit mit der Stellung
des Bundesrechnungshofes im deutschen Staatsaufbau. Jedoch stellt es eine euro-
péische Besonderheit dar, dass er als Organ gleichberechtigt und auf einer Ebene
neben den Organen steht, die fiir die Union die Hoheitsgewalt ausiiben.

Der Europiische Rechnungshof tibt im Ergebnis keine Gewalt in Form un-
mittelbarer rechtsverbindlicher Handlungen aus, weder gegentiber anderen Orga-
nen noch gegeniiber dem Unionsburger.

IV. Stellung des Europiischen Rechnungshofes im Organge-
fiige der Europdischen Gemeinschaft

Der Europdische Rechnungshof ist Organ sowohl der Europiischen Union als
auch der Europidischen Gemeinschaft. Unterschiedlich stark ausgeprigte Kompe-
tenzen kommen ihm wie gesehen im Bereich aller drei ,,Sdulen® der Union zu. Fiir
die Bewertung seiner Stellung als Organ liegt der Schwerpunkt dabei jedoch auf
dem die erste Sdule der Union bildenden Vertrag iiber die Europiische Gemein-
schaft.

Mittelpunkt der Betrachtung ist somit die Rechtslage nach dem EGV. Im An-
schluss an die jeweilige Darstellung unter 1. a) aa)-gg) wird auf die neue Rechtslage
nach Lissabon eingegangen. Um Entwicklungstendenzen im institutionellen Ge-
fiige zu verdeutlichen, wird jedoch das Augenmerk auch auf Vorgingernormen
sowie auf den gescheiterten Entwurf einer Verfassung fiir Europa gerichtet.

1. Gewaltenteilung in der Europdischen Gemeinschaft

Eine Art. 20 Abs. 2 S. 2 GG entsprechende ausdriickliche Festlegung des Gewal-
tenteilungsgrundsatzes fehlt in den Griindungsvertrigen. An dieser Stelle sollen
Bestehen und Ausgestaltung eines Gewaltenteilungssystems auf europiischer
Ebene untersucht werden und ins Verhiltnis zum europiischen System der Funk-
tionenteilung gesetzt werden. Dabei sollen Gemeinsamkeiten und Unterschiede
hinsichtlich der mit der klassischen Gewaltenteilung grundsitzlich verfolgten Ziele
und ihrer Erreichung auf europdischer Ebene beleuchtet werden.

86! Waldhoff, in: Calliess/Ruffert, EUV/EGV, Art. 248 EGV, Rn. 7; Niedobitek, in: Streinz,
EUV/EGV, Art. 248 EGV, Rn. 18.
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a) Ausgestaltung der horizontalen Kompetenzverteilung nach dem EG-Vertrag
und dem Vertrag tiber die Arbeitsweise der Union

aa) Funktionsverteilung im Normsetzungsverfahren

Das Verfahren zur Setzung von Gemeinschaftsrecht ist besonders stark von
Funktionsverschrinkungen durch die Beteiligung aller Organe mit Ausnahme des
EuGH geprigt.

Zunichst besteht ein Vorschlagserfordernis (vgl. Art. 251 Abs. 2 UAbs. 1; Art.
252 a) EGV), wobei das Initiativmonopol®6? bei der Kommission liegt. Gem. Art.
192 Abs. 2 EGV kann das Parlament diese jedoch zu Vorschligen auffordern,
ebenso wie der Rat nach Art. 208 EGV.

Weiter miissen bei einigen Normsetzungsmaterien Organe, namentlich das
Europiische Parlament und der Rechnungshof, angehért werden oder Stellung-
nahmen abgeben,’3 die als zwingende Verfahrensvorschriften unverzichtbar
sind®o4.

Urspriinglich hatte das Europiische Parlament lediglich beratende Funktion,
die Mitwirkung an der Setzung sekundiren Gemeinschaftsrechts beschrinkte sich
auf eine fir Rat und Kommission nicht verbindliche Anhérung, die heute die
Ausnahme bildet.%¢> Heute nimmt es neben dem Rat aktiv am Normsetzungspro-
zess teil, so sind im Rahmen des Mitentscheidungsverfahrens nach Art. 251 EGV
die Entscheidungen an seine Zustimmung gebunden, im Verfahren der Zusam-
menarbeit nach Art. 252 EGV stehen ihm Einspruchsmdéglichkeiten zu. Auch
beim Erlass des Haushaltplans kommt dem Parlament eine besondere Rolle zu, es
kann gem. Art. 272 Abs. 8 EGV den Entwurf aus wichtigen Griinden ablehnen.
Ein partielles Budgetrecht steht ihm gem. Art. 272 Abs. 6 EGV tber die nicht
obligatorischen Ausgaben zu.860

Die Entscheidung durch den Rat schlieBlich wird je nach Rechtsgebiet mit ein-
facher oder qualifizierter Mehrheit oder einstimmig getroffen.

862 I enaerts, Some Reflections on the Separation of Powers in the European Community, CMLR
1991, 11 (10).

863 Vgl. fiir das Europdische Parlament Art. 93, 94, 308 EGV, fiir den EuRH Art. 279, 280 Abs. 4
EGV.

864 Oben: III. 2. a); Zur Einstufung der ordnungsgemifien Anhérung des Parlaments als zwingende
Vetfahrensvorschriften: EuGH, Rs. 138/79, Slg. 1980, 3333, Rn. 33 (Roquette Freres/Rat); Rs.
139/79, Slg. 1980, 3393, Rn. 33 ff. (Maizena/Rat); Rs. C-417/93; Slg. 1995, 1-0000, Rn. 9 (Patla-
ment/Rat); Rs. C- 21/94, Slg. 1995, 1-1827, Rn. 17 (Parlament/Rat).

865 Streing, in: Streinz, EUV/EGV, Art. 7 EGV, Ra. 19; Dann, The Political Institutions, in:
v.Bogdandy/Bast, Principles of Eutopean Constitutional Law, 20006, S. 229 (252); siche auch Fn.
863.

866 Vgl. zur Entwicklung: Huber, Das institutionelle Gleichgewicht zwischen Rat und Europiischem
Parlament in der kiinftigen Verfassung fiir Europa, EuR 2003, 581 ff.
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In sehr beschrinktem Umfang hat auch die Kommission Rechtssetzungskompe-
tenzen (vgl. etwa Art. 86 Abs. 3 EGV),87 wobei ihr diese weniger durch Primar-
recht, sondern in erster Linie durch sekundirrechtliche Ermichtigung zugewiesen
werden, 868

Die Regelung nach dem Vertrag von Lissabon macht schon in Art. 289 AEUV
das gemeinsame Titigwerden von Rat und Parlament deutlich: Nach Abs. 1 soll
der Regelfall im ordentlichen Gesetzgebungsverfahren nach Art. 294 AEUV die
gemeinsame Annahme von Rechtsakten durch Parlament und Rat auf Vorschlag
der Kommission sein, wie es auch schon der gescheiterte Verfassungsvertrag in
Art. I-34 1.V.m. III-396 vorsah8®. Als zweiten Fall sicht Art. 289 AEUV das be-
sondere Gesetzgebungsverfahren in den bestimmten, in den Vertrigen vorgese-
henen Fillen vor. Danach erfolgt die Annahme des Rechtsaktes durch das Parla-
ment mit Beteiligung des Rates oder umgekehrt durch den Rat mit Beteiligung des
Europiischen Parlaments.

bb) Parlamentarische Kontrollfunktion

Neben den Beteiligungsformen bei der Rechtssetzung kommen dem Europii-
schen Parlament Kontrollrechte gegeniiber der Kommission zu. Diese spiegeln
sich insbesondere im in Art. 276 EGV (Art. 319 AEUV) geregelten Verfahren zur
Entlastung der Kommission wider, die auf Grundlage der Berichte des Europaii-
schen Rechnungshofes erfolgt. Das Parlament kann ferner gem. Art. 193 EGV
(Art. 226 AEUV) Untersuchungsausschiisse einsetzen, um VerstoBe gegen das
Gemeinschaftsrecht oder Missstinde bei seiner Anwendung durch andere Organe
oder Institutionen zu priifen. An dieser Stelle sind die Rechte des Parlaments
durch den Vertrag von Lissabon gestirkt worden, als dieses gem. Art. 226 UAbs.
3 AEUV die Einzelheiten des Untersuchungsrechts nunmehr aus eigener Initiative
durch Verordnung festlegt, wobei Rat und Kommission lediglich zuzustimmen
haben. Als ultima ratio kann es gem. Art. 201 EGV (Art. 234 AEUV) einen Miss-
trauensantrag gegen die Kommission anstrengen, der zu deren Amtsniederlegung
fihrt. Diese Rechte zeigen deutlich Parallelen zu herkémmlichen nationalstaatli-
chen Ausprigungen parlamentarischer Kontrollrechte gegeniiber den Regierungen
als Hauptorganen der Exckutive.870

867 De Witte, The institutional balance in the EU: Is there a need for a new horizontal division of
powers?, in: Herzog/Hobe, Die Europiische Union auf dem Weg zum verfassten Staatenvet-
bund, 2004, S. 59; Ausfthrlich: S#einz, Europarecht, 2005, Rn. 521 ff.; hierzu schon Peszold, Die
Gewaltenteilung in den EG, 19606, S. 149 ff.

868 Vgl. die Ermichtigung zur Einrdumung von Durchfithrungsbefugnissen durch den Rat nach Art.
202 Spgstr. 3 EGV; Vgl. auch die Regelungen des Verfassungsvertrages Art. I-35 Abs. 2, 1. Hs.;
Art. 1-36, 1-37 VerfEU.

869 Ausfiihrlich: Sehoo, Das institutionelle System aus der Sicht des EP, in: Schwarze, Der Verfas-
sungsentwurf des Europiischen Konvents, 2004, S. 65 ff.

870 Oz, Kontrollfunktionen des Europdischen Patlaments gegeniiber der Europiischen Kommission,
ZeuS 1999, 232 (237).
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cc) Exekutive Funktion durch Kommission und Rat

Die Europiische Gemeinschaft ist in ihrem Verwaltungsaufbau grof3tenteils de-
zentral angelegt, so dass der Vollzug von Gemeinschaftsrecht meist den Verwal-
tungsstellen der einzelnen Mitgliedstaaten obliegt.87!

In den Bereichen, in denen Gemeinschaftsnormen von der Europiischen
Gemeinschaft selbst unmittelbar ausgefihrt werden, ist es in erster Linie die
Kommission aber auch der Rat und die von diesen geschaffenen Stellen, die diese
Aufgabe tibernehmen (vgl. etwa Art. 211, Art. 88 Abs. 2 EGV).872

dd) Gerichtliche Kontrollfunktion

Eine den ublichen nationalstaatlichen Ausprigungen vergleichbare gerichtliche
Kontrollfunktion nehmen der Europiische Gerichtshof und das Gericht erster
Instanz wahr. Ausgangspunkt ist Art. 220 Abs. 1 EGV (Art. 19 EUV n.F.), wo-
nach sie ,,im Rahmen ihrer Zustindigkeiten die Wahrung des Rechts bei Ausle-
gung und Anwendung dieses Vertrages sichern®. Art. 230 Abs. 1 EGV (Art. 263
AEUV) bestimmt, dass dem EuGH die Uberwachung der RechtmiBigkeit der
Handlungen der Organe Europdisches Parlament, Rat und Kommission obliegt.

Damit lassen sich EuGH und EuG als unabhingige Rechtsprechungsorgane
der Judikative im Sinne des herkémmlichen Gewaltenteilungsmodells einord-
nen.87

ee) Finanzkontrollfunktion

Eine besondere Rolle verglichen mit dem herkémmlichen nationalstaatlichen Mo-
dell nimmt der Europdische Rechnungshof dadurch ein, dass er nicht nur unab-
hingig ist, sondern auch den Status eines Organs hat. Er steht auf selber Hohe
neben den anderen Organen, die im Gegensatz zu ihm ausnahmslos mit Ent-
scheidungsbefugnissen ausgestattet sind. Ihm kommen vertraglich verbiirgte und
justitiable, sehr weitgehende Prifungsrechte gegentiber den anderen Organen und
Einrichtungen zu, die mit Informations- und Zugangsrechten einhergehen. Her-
vorzuheben ist weiter, dass der Rechnungshof eigeninitiativ titig wird. Die Kon-
trollfunktion, die er wahrnimmt, ldsst sich unter keine der aufgefiihrten Funktions-
gruppen ordnen, sondern steht als originir rechnungshoftypische neben diesen.

871 Oben: II. 3. b).

872 Horn, Uber den Grundsatz der Gewaltenteilung in Deutschland und Europa, J6R 2001, 287 (297);
Lenaerts, Some Reflections on the Separation of Powers in the European Community, CMLR
1991, 11 (17 £, 30 ff.); zum Ganzen Mdllers, Gewaltengliederung, 2005, S. 270 ff., 286 f.

873 Hailbronner, Das institutionelle System der EG, JuS 1990, 263; Arndt, Europarecht, 2006, S. 42 f.;
Oppermann, Europarecht, 2005, S. 81, Rn. 10; Laufer, Die Organe der EG, 1990, S. 216: ,,Einzig
die Stellung des Gerichtshofes weist deutlichere staatstypische Anlehnungen auf*; Ma/lers, Gewal-
tengliederung, 2005, S. 260 ff., 285; Hofmann, Rechtsstaatsprinzip und Europiisches Gemein-
schaftsrecht, in: H/M/M/W, Rechtsstaatlichkeit in Europa, 1996, S. 326.
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tf) Geteilte Kompetenzen bei der Organbesetzung

Fir die Besetzung von Kommission, Europdischem Gerichtshof und Europii-
schem Rechnungshof sieht der Vertrag unterschiedliche Formen des Zusammen-
wirkens von Mitgliedstaaten, Rat und Parlament vor. Das Ubergewicht liegt dabei
beim Rat, wobei sich durch den Vertrag von Lissabon eine Tendenz zur weiteren
Verschiebung zugunsten des Europiischen Parlaments zeigt, indem er ihm die
Wahl des Kommissionsprisidenten gem. Art. 17 Abs. 7 UAbs. 1 EUV n.F. nach
Vorschlag durch den Europiischen Rat zuweist. Entsprechendes sah auch der
Verfassungsvertrag in Art. I-27 Abs. 1 vor.

gg) Zwischenergebnis

Eine Unterteilung nach dem ,,klassischen Gewaltenteilungsmodell” in Legislative,
Exekutive und Judikative ist auf Gemeinschaftsebene so nicht vorhanden. Eine
solche ist jedoch in Reinform auch auf staatlicher Ebene kaum zu finden, vielmehr
ist das Prinzip der Gewaltenteilung vielfiltiger Ausgestaltung zuginglich. Der
Hauptunterschied zwischen der Ausprigung in der Europiischen Gemeinschaft
und der in einem demokratischen Rechtsstaat liegt darin, dass bei letzterem das
Parlament das prinzipielle Legislativorgan ist,®* auf Gemeinschaftsebene ist es
hingegen nach wie vor der Rat. Jedoch ist auch dort das Normsetzungsverfahren,
besonders stark im Rahmen des Mitentscheidungsverfahrens nach Art. 251 EGV,
von einem System des Zusammenwirkens mehrerer Organe geprigt, die Stellung
des Parlaments hat hier eine sukzessive Stirkung erfahren. Seine gewachsene Be-
deutung spiegelt sich auch in den weitreichenden Kompetenzen im Haushaltsver-
fahren wider, vom Ablehnungsrecht des Haushaltsplanentwurfs bis hin zum , letz-
ten Wort™ bei der Entlastung der Kommission. Vor diesem Hintergrund scheint
es nicht Gbertrieben, bereits jetzt von einer beinahe ,,flichendeckenden negativen
demokratischen Kompetenz“8’> des Europdischen Parlaments zu spre-
chen.Exekutive Funktionen nehmen Kommission und Rat wahr. Einzig die
Rechtsprechungsfunktion, die EuGH und EuG austben, ist vergleichbar mit der
auf nationalstaatlicher Ebene. Dabei ist festzuhalten, dass gerade das Bestehen
einer unabhingigen Judikative das zentrale Element des Prinzips der Gewaltentei-
lung darstellt,87¢ macht sie doch die Handlungen der Funktionstriger erst justitia-
bel und bildet damit die Grundvoraussetzung seiner Effektivitit.

Der EGV sieht also die Ausiibung der auf die Gemeinschaft tibertragenen
Staatsgewalt durch unterschiedliche Funktionstriger vor, die in der Regel nach
verschiedenen Verfahren der Zusammenarbeit rechtsverbindliche Entscheidungen
treffen. Die typisch gemeinschaftsrechtliche Ausprigung ist vor dem Hintergrund

874 Hofimann, Rechtsstaatsprinzip und Europiische Gemeinschaftsrecht, in: H/M/M/W, Rechtsstaat-
lichkeit in Europa, 1996, S. 326.

875 Huber, Das institutionelle Gleichgewicht zwischen Rat und Europiischem Parlament in der kiinf-
tigen Verfassung fiir Europa, EuR 2003 574 (581).

876 Saladin, Wozu noch Staaten?, 1995, S. 176.
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zu schen, dass die Funktionenteilung nicht nur der rechtsstaatlichen Notwendig-
keit Sorge tragen muss, die Staatsgewalt durch ein System der checks and balances
zu miBligen, sondern auch zu einem Ausgleich zwischen Gemeinschaftsinteressen
und mitgliedstaatlichen Interessen fihren muss.®”” Entscheidend fiir die Organisa-
tionsstruktur der EG ist somit die Tatsache, dass sich einzelne Funktionen nicht
unter der Zustindigkeit eines einzelnen Gemeinschaftsorgans konzentrieren, son-
dern in einem System der Funktionenteilung von verschiedenen Organen ausge-
bt werden,®’® die auf Zusammenwirken angewiesen sind und so ein System der
checks and balances bilden.

Eine gemeinschaftsrechtliche Besonderheit ist die Tatsache, dass der Rech-
nungshof denselben Status besitzt wie die an der gemeinschaftlichen Gewaltaus-
tbung beteiligten Organe.

Der Vertrag von Lissabon hat dieses System nicht grundlegend gedndert, er
fithrte jedoch wie dargestellt zu einer Gewichtsverschiebung zugunsten des Euro-
péischen Parlaments.

Das gemeinschaftliche System der Funktionenteilung ist vom EuGH als insti-
tutionelles Gleichgewicht umschrieben worden, den Terminus Gewaltenteilung
benutzt er nicht.

b) Das Prinzip des institutionellen Gleichgewichts

aa) Die Rechtsprechung des Europidischen Gerichtshofs

In den Meroni-Entscheidungen®” aus dem Jahr 1958 hat der EuGH den Grund-
stein fir seinen seitdem in stdndiger Rechtsprechung®® bestitigten Begriff des
winstitutionellen Gleichgewichts® gelegt. Diesen hat er aus dem System der ver-
traglichen Zustindigkeitsverteilung zwischen den Organen®! (Art. 7 Abs. 1 EGV
(Art. 13 Abs. 2 EUV n.F) in Verbindung mit den an verschiedenen Stellen des
Vertrages geregelten speziellen Kompetenzzuweisungen an die einzelnen Organe)
als ,,normatives, justitiables Gestaltungsprinzip#8? entwickelt. Inhaltlich besagt die
Rechtsfigur des institutionellen Gleichgewichts, dass es ein vertraglich austariertes
institutionelles Zustindigkeitssystem gibt, innerhalb dessen jedem Organ ein be-
sonderer Auftrag zukommt, verbunden mit den zu dessen Erfillung notwendigen
Kompetenzen.883 Folge ist vor allem, dass ,,jedes Organ seine Befugnisse unter

877 Calliess, in: Calliess/Ruffert, EUV/EGV, Art. 7 EGV, Ra. 7; Streinz, in: Streinz, EUV/EGV, Art
7EGV, Rn. 19.

878 Constantinesco, Das Recht der Europiischen Gemeinschaften, Bd. I, 1977, S. 359 f.

§ EuGH, Rs. 9/56, Slg. 1958, 9 (36 ff,, 44) (Meroni I); Rs. 10/56, Slg. 1958, 51 (75 ff,, 82) (Meroni
10).

880 EuGH, Rs. 138/79, Slg. 1980, 3333, Rn. 33 (Roquette Fréres/Rat); Rs. C-70/88, Slg. 1990, I-
2041, Ra. 20 ff. (Parlament/Rat); Rs. C-21/94, Slg. 1995, 1-1827, Rn. 17 (Patlament/Rat).

881 EuGH, Rs. C-70/88, Slg. 1990, 1-2041, Rn. 21 ff. (Parlament/Rat).

882 Calliess, in: Calliess/Ruffert, EUV/EGV, Art. 7 EGV, Rn. 8.

883 Vgl. nur EuGH, Rs. C-70/88, Slg. 1990, I-2041, Leitsatz 1, Rn. 21 ff. (Parlament/Rat).



186 Der Europiische Rechnungshof (Curia Rationum)

Beachtung der Befugnisse der anderen Organe ausiibt™, wobei besonders die Justi-
tiabilitit eventueller Verstéfle gegen diesen Grundsatz bedeutsam ist, was im
Rahmen der ,,Wahrung des Rechts bei der Auslegung und Anwendung des EGV*
gem. Art. 220 Abs. 1 EGV (Art. 19 Abs. 1 EUV n.F.) dem EuGH zukommt.584

Praktischer Anwendungsbereich des institutionellen Gleichgewichts ist die Be-
urteilung der Ubertragung von Befugnissen auf andere als in den Vertrigen vorge-
sechene Einrichtungen®$> sowie die Achtung der vertraglichen Befugnisse eines
Organs durch die anderen, etwa die wirksame Beteiligung des Europiischen Par-
laments am gemeinschaftlichen Normsetzungsverfahren®6 oder Anhérungs- und
Stellungnahmeerfordernisse des Europiischen Rechnungshofes als zwingende
Verfahrensvorschriften.

bb) Der Meinungsstand im Schrifttum

Ein Teil der Literatur lehnt die vom EuGH entwickelte Figur des institutionellen
Gleichgewichts ab.887

So hilt Hummer sie fur nicht aussagekriftic und bestreitet ihre Normativitit,
weil sie ein bloBer ,,faktischer Reflex der jeweils geltenden Kompetenzverteilung®
sei. 888

Hieran ankniipfend zweifelt Liufer den normativen Charakter und die Justitia-
bilitit des institutionellen Gleichgewichts aufgrund seines ,,geringen objektiven
Aussagewertes wegen sich stindig neu stabilisierender Interorganverhiltnisse an,
auch fehle es an einer schliissigen Herleitung.®” Ferner kaschiere der Begriff die
tatsdchlich bestehenden Ungleichgewichte zwischen den Organen, insbesondere
die ,,mangelnde Parlamentarisierung der Entscheidungsverfahren und die unzurei-
chende demokratische Legitimation von Gemeinschaftsbeschlissen. 8%

884 EuGH, Rs. C-70/88, Slg. 1990, 1-2041, Leitsatz 1, Rn. 21 ff. (Parlament/Rat).

885 Vgl. schon EuGH, Rs. 9/56, Slg. 1958, 9 (36 ff., 44) (Meroni I): ,,Die Ubertragung von Befugnis-
sen mit Ermessensspielraum auf andere Einrichtungen als solche, die im Vertrag zur Ausiibung
und Kontrolle dieser Befugnisse im Rahmen ihrer jeweiligen Zustindigkeiten vorgesehen sind,
wiirde diese Garantie vetletzen.*

88 EuGH, Rs. C-417/93; Slg. 1995, I-0000, Rn. 9 (Parlament/Rat); Rs. C- 21/94, Slg. 1995, 1-1827,
Rn. 17 (Parlament/Rat).

887 Hummer, Das ,Institutionelle Gleichgewicht® als Strukturdeterminante der Europiischen Ge-
meinschaften, in: FS Verdross, 1980, S. 459 (483 ff.); Ldiufer, Die Organe der EG, 1990, S. 221 f.
m.w.N.; Bieber, The Settlement of Institutional Conflicts on the Basis of Art. 4 of the EEC Trea-
ty, CMLR 1984, S. 505 (509); vgl. die zahlreichen Nachweise bei Calliess, in: Calliess/Ruffert,
EUV/EGV, Art. 7 EGV, Rn. 11.

888 Hummer, Das ,Institutionelle Gleichgewicht® als Strukturdeterminante der Europiischen Ge-
meinschaften, in: FS Verdross, 1980, S. 459 (483 {f.).

889 Laufer, Die Organe der EG, 1990, S. 220 f.; ebenso: Bieber, The Settlement of Institutional Con-
flicts on the Basis of Art. 4 of the EEC Treaty, CMLR 1984, S. 505 (509).

890 [ gufer, Die Organe der EG, 1990, S. 221 f;; so auch Kutscher, Uber den Gerichtshof der EG, EuR
1981, 392 (410): ,,Angesichts der Machtfiille des Rats..kann nicht von einem institutionellen
Gleichgewicht gesprochen werden®.
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Die Gegenansicht®! folgt dem EuGH und wendet das institutionelle Gleichge-
wicht als normatives und justitiables Prinzip8%? fiir die Beurteilung der Rechtmi-
Bigkeit des Handelns der Organe sowie von Kompetenzverschiebungen zwischen
ihnen an. Hiernach ist diese Rechtsfigur eine dem Gemeinschaftsrechtssystem
angemessene Entsprechung des nationalstaatlich geprigten Gewaltenteilungs-
grundsatzes.5”

cc) Stellungnahme

Die Hauptkritikpunkte am institutionellen Gleichgewicht sind seine unklare Her-
leitung und die einseitige Machtverteilung zugunsten des Rates einhergehend mit
dem Defizit an demokratischer Legitimation als Folge der mangelnden
Parlamentarisierung. Dazu kommt die Auffassung, es handele sich um eine blof3e
»<Momentaufnahme® in Form eines ,,faktischen Reflexes® der jeweils gerade gel-
tenden und sich stindig verindernden Interorganverhiltnisse, weshalb seine
Normativitit und Justitiabilitit teilweise bestritten werden.

Auf den Einwand der unklaren Herleitung ist zu erwidern, dass als vertragliche
Grundlage Art. 7 Abs. 1 EGV (Art. 13 Abs. 2 EUV n.F.) beziehungsweise seine
Vorgingernormen (vgl. Art. 4 Abs. 1 EWG-Vertrag) in Zusammenschau mit den
speziellen Handlungsermichtigungen an die einzelnen Organe, die an verschiede-
nen Stellen des EGV zu finden sind, herhalten konnen.#* Ein Hinweis auf diese
Erwidgung findet sich schon in der ersten Meroni-Entscheidung.8> Die Art. 4
Abs. 1 EWG-Vertrag entsprechende Regelung findet sich heute in Art. 7 Abs. 1
EGYV, wonach ,jedes Organ nach Mallgabe der ihm im Vertrag zugewiesenen
Befugnisse handelt, die sich wiederum aus den an verschiedenen Stellen im Ver-
trag enthaltenen speziellen Kompetenzzuweisungen an die einzelnen Organe et-
geben.

891 Borchardt, Die rechtlichen Grundlagen der EU, 2002, S. 57; Oppermann, Europarecht, 2005, S. 81;
De Witte, The institutional balance in the EU: Is there a need for a new horizontal division of
powers?, in: Herzog/Hobe, Die Europiische Union auf dem Weg zum verfassten Staatenver-
bund, 2004, S. 57 ff.; Hilf, Die Organisationsstruktur der EG, 1982, S. 312; Horn, Uber den
Grundsatz der Gewaltenteilung in Deutschland und Europa, J6R 2001, 287 (297 f.); Huber, Das
institutionelle Gleichgewicht zwischen Rat und EP in der kiinftigen Verfassung fir Europa, Eu-
ropatrecht 2003, 574 (576); Streing, in: Streinz, EUV/EGV, Art. 7 EGV, Rn. 3, 14, 20 ff.; Calliess,
in: Calliess/Ruffert, EUV/EGV, Art. 7 EGV, Rn. 12 m.w.N.

892 Calliess, in: Calliess/Ruffert, EUV/EGV, Art. 7 EGV, Rn.8;

893 Vgl. nur: Calliess, in: Calliess/Ruffert, EUV/EGV, Art. 7 EGV, Rn.15; Hofmann, Rechtsstaats-
prinzip und Europiisches Gemeinschaftsrecht, in: H/M/M/W, Rechtsstaatlichkeit in Europa,
1996, S. 3265 ff.; Streinz, in: Streinz, EUV/EGV, Art. 7 EGV, Ra. 3.

894 Calliess, in: Calliess/Ruffert, EUV/EGV, Art. 7 EGV, Rn.14.

895 EuGH, Rs. 9/56, Slg. 1958, 9 (44) (Metoni I): ,,Die in Art. 3 des Vertrages aufgezihlten Ziele
gelten ... allgemein fir die Organe der Gemeinschaft...im Rahmen der jedem von ihnen zugewie-
senen Befugnisse (vgl. Art. 4 Abs. 1 EWG-Vertrag) und im gemeinsamen Interesse. Aus dieser
Bestimmung ist zu schlieen, dass das fir den organisatorischen Aufbau der Gemeinschaft kenn-
zeichnende Gleichgewicht der Gewalten eine grundlegende Garantie darstellt....
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Als zweiter Ansatzpunkt der Kritik dient die ,,einseitige Machtverteilung® zuguns-
ten des Rates, die zu einer allenfalls beschrinkten Aussagekraft des Begriffes des
institutionellen Gleichgewichts fithre, der als solcher die Realititen nicht wider-
spiegele.

In Anbetracht der jetzigen Ausgestaltung des institutionellen Systems ist vor
allem zu bemerken, dass das Prinzip der Gewaltenteilung in seiner jeweiligen
Form kein eherner Grundsatz ist, sondern sehr unterschiedlichen Interpretationen
zuginglich ist. Was das vom EuGH als institutionelles Gleichgewicht umschriebe-
ne System der checks and balances angeht, ist tatsdchlich der deutlichste Unter-
schied zu den tblichen nationalstaatlichen Ausprigungen, dass nicht das gewihlte
Parlament das Hauptorgan der Legislative ist, sondern der Rat. Der Kritik kann
jedoch entgegengehalten werden, dass erstens die Europdische Union kein Staat
ist, insbesondere iiber keine Kompetenz-Kompetenz verflgt, was die Gefahr des
Machtmissbrauchs verringert und dass zweitens auch der Rat als ihr prinzipielles
Legislativorgan durch die Volksvertretungen der Mitgliedstaaten demokratisch
legitimiert ist8. Es gibt also zwei demokratische Legitimationsstringe, einerseits
den direkten iiber das unmittelbar gewihlte Europiische Parlament, andererseits
den durch die Volksvertretungen der Mitgliedstaaten an den Rat vermittelten.87
Im Rat werden Entscheidungen durch Vertreter der Mitgliedstaaten getroffen, die
bei ihrer Entscheidungsfindung dem rechtsstaatlichen Verfahren des jeweiligen
Mitgliedstaates unterliegen.

Die Europiische Union ist zum gegenwirtigen Zeitpunkt kein Bundesstaat,
sondern ein Staaten- und Verfassungsverbund®’. Auf gemeinschaftlicher Ebene
wird zwar von den Mitgliedstaaten ubertragene Staatsgewalt ausgelibt,?”” aber es
besteht keine Kompetenz-Kompetenz®®. Die Notwendigkeit der machtbegren-
zenden Funktion der Gewaltenteilung ist auch hier durch die Austibung von
Staatsgewalt gegeben, jedoch nur in eingeschrinktem Malle; ebenso wie die Aus-
tbung von Staatsgewalt auf europiischer Ebene eingeschrinkt ist, ist es spiegel-
bildlich auch die Notwendigkeit ihrer Begrenzung durch Gewaltenteilung. Mit
anderen Worten steht das Ausmal} der erforderlichen Funktionentrennung in
direkter Bezichung zum Ausmal} an tbertragener hoheitlicher Gewalt.?! Auller-

896 BVertGE 89, 155 (182 ff., 185 f.); Huber, Das institutionelle Gleichgewicht zwischen Rat und
Europdischem Parlament in der zukiinftigen Verfassung fiir Europa, EuR 2003, 574 (577, 594 £.);
Streinz, in: Streinz, EUV/EGV, Art. 7 EGV, Rn. 19 m.w.N.

897 Huber, Das institutionelle Gleichgewicht zwischen Rat und Europdischem Parlament in der kiinf-
tigen Verfassung fir Europa, EuR 2003, 574 (595); vgl. auch Schoo, Das institutionelle System aus
der Sicht des EP, in: Schwarze, Der Verfassungsentwurf des Europiischen Konvents, 2004, S.
64.

898 Unten: V. 1. a).

89 BVerfGE 22, 293 (295 £)).

900 Hilf, Die Organisationsstruktur der EG, 1982, S. 310 f. m.w.N.

01 _Achterberg, Rezension: Petzold, Herbert, Die Gewaltenteilung in den Europiischen Gemeinschaf-
ten, EuR 1968, 240 (241).
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dem muss ein Ausgleich zwischen den Interessen der Mitgliedstaaten und dem
Gemeinschaftsinteresse gefunden werden, was durch das starke Gewicht des Ra-
tes, dem insofern eine Mittlerstellung zukommt, deutlich wird.??? Die Spiegelbild-
lichkeit einerseits der beschrinkten Kompetenz und andererseits der dadurch
bedingt nur beschrinkt notwendigen Gewaltenteilung wird besonders bei der
zunehmenden Ubertragung mitgliedstaatlicher Kompetenzen auf die Gemein-
schaft deutlich: Jede Vertragsinderung, die einen Kompetenzzuwachs mit sich
brachte, verstirkte auch die ,,europiische Funktionenteilung®, namentlich durch
die Erweiterung der Mitwirkungsrechte des Europdischen Parlaments am Norm-
setzungsverfahren.?? Diese Fortschritte waren der direkten demokratischen Legi-
timierung geschuldet und brachten gleichzeitig eine Verbesserung der Mechanis-
men zur gegenseitigcen Kontrolle der europidischen Institutionen mit sich. Zugleich
darf aber nicht aus den Augen verloren werden, dass der vielfach propagierten
Stirkung des Europiischen Parlaments durch die mitgliedstaatlichen Verfassungen
Grenzen gesetzt sind, bedeutet sie doch im Gegenschluss eine Schwichung der
nationalen Patlamente hinsichtlich ihrer Mitwirkung an der gemeinschaftlichen
Gewaltausiibung. 904

Als entscheidend fiir die Bewertung muss vielmehr betrachtet werden, ob auf
europiischer Ebene eine den Besonderheiten des Staaten- und Verfassungsver-
bundes in seiner jeweiligen Integrationsphase angemessene Verwirklichung der
Ziele der Gewaltenteilung, namentlich der Machtbegrenzung und der Rationalisie-
rung staatlichen beziehungsweise gemeinschaftlichen Handelns, erreicht wird.?0
Das Prinzip der Gewaltenteilung muss von seiner Zielrichtung her betrachtet
werden: der Begrenzung staatlicher Macht und damit der Wahrung der FPreiheit
des Birgers durch das Gleichgewicht verschiedener Funktionstriger einerseits und
der Steigerung staatlicher Entscheidungen zu mdoglichst groBler Richtigkeit ande-
rerseits.” Hiervon ausgehend ist es ,jeder Zeit aufgegeben, die ihrer Situation
und ihren Problemen angemessene Verteilungsform zu finden®.%7 Es lassen sich

902 Huber, Das institutionelle Gleichgewicht zwischen Rat und Europiischem Parlament in der kiinf-
tigen Verfassung fiir Europa, EuR 2003, 574 (595).

903 Dann, The Political Institutions, in: v.Bogdandy/Bast, Principles of European Constitutional Law,
2006, S. 229 (245) m.w.N.: ,,In an almost revolutionary development, the EP has developed from
a mere consultant assembly into an equal counterpart to council and commission.”; Zu diesem
Prozess bejahend auch Laufer, Die Organe der EG, 1990, S. 225 m.w.N.

904 Huber, Europiisches und nationales Verfassungsrecht, VVDStRL 60 (2001), S. 194 (236 £.); in der
Maastricht-Entscheidung betonte auch das Bundesverfassungsgericht, dass es ,,zuvorderst die
Staatsvolker der Mitgliedstaaten sind, die die Austibung von Hoheitsgewalt durch den Staaten-
verbund iber die nationalen Parlamente demokratisch zu legitimieren haben®, vgl. BVerfGE 89,
155 (184, 187); zum Nebeneinander der verschiedenen Legitimationsstringe auch Mdallers, Gewal-
tengliederung, 2005, S. 255 f., 286.

905 In diese Richtung schon Constantinesco, Das Recht der Europiischen Gemeinschaften, Bd. I, 1977,
S. 3361 f.

906 Sommermann, in: v.Mangoldt/Klein/Starck, GG, Art. 20, Rn. 198, 203 f.

907 y. Arnim, Staatslehre, 1984, S. 500 m.w.N.
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sehr unterschiedliche Strukturen und Organisationsformen mit dem Prinzip der
Gewaltenteilung begriinden, ihr Ziel, staatliche Macht zu begrenzen, kann mithin
auf sehr unterschiedlichen Wegen verfolgt werden.”08

Wie festgestellt findet durch die Vertrdge eine Verteilung von Funktionen an
verschiedene Funktionstriger statt. Parlament, Rat und Kommission tben nach
von Verschrinkungen und Zusammenarbeit geprigten Verfahren Funktionen aus,
die nach herkémmlichen Kriterien der rechtssetzenden und vollziehenden Gewalt
zuzuordnen sind. Auch der Rechnungshof ist, wenn auch nur beschrinkt, insbe-
sondere durch Anhérungs- und Stellungnahmeerfordernisse, in einen Teil dieser
Verfahren eingebunden. Sie sind einer effektiven RechtmaBigkeitskontrolle durch
den Gerichtshof unterstellt, die Machtkonzentration und willkirliche Austibung
der Funktionen zu verhindern vermag.®® Richtig ist, dass der Rat ein Ubergewicht
bei der gemeinschaftlichen Gewaltausiibbung hat und insofern das zentrale Ot-
gan’10 in der institutionellen Struktur ist. Jedoch ist allein deswegen der Begriff des
,»Gleichgewichts® oder der ,,Balance® nicht zu beanstanden; schlieBllich sind auch
auf nationaler Ebene je nach Ausgestaltung gewisse Asymmetrien vorhanden, in
der Form, dass die Parlamente als Legislativorgane ein besonders starkes Gewicht
haben und den Rahmen festlegen, in dem die anderen Gewalttriger handeln diir-
fen. Vor diesem Hintergrund liegt nie ein vollkommenes Gleichgewicht im wortli-
chen Sinne vor.

Als Bewertungskriterium entscheidend ist vielmehr der Schutz bestimmter
Kernbereiche eines Funktionstrigers vor dem Eingriff eines anderen, der auch
justitiabel sein muss.”!! Genau das ist eine Grundaussage der klassischen Gewal-
tenteilung wie auch des institutionellen Gleichgewichts: Die den Organen zuge-
wiesenen Kernbereiche sind durch die anderen Organe unantastbar, die Beach-
tung dieses Grundsatzes unterliegt der Kontrolle durch den Europiischen Ge-
richtshof.

Teilweise wird angesichts der Ausprigung des institutionellen Gleichgewichts
als Funktionsverteilung auf die verschiedenen Organe sogar die Ansicht vertreten,
dass die Europiische Union das Ziel der Gewaltenteilung durch das institutionelle
Gleichgewicht besser erreiche als viele Mitgliedstaaten, bei denen faktisch ein zu
starkes Ubergewicht der Regierung bestehe.?!2 Dies diirfte wohl vor dem Hinter-
grund der Bedeutung der Parteien in vielen mitgliedstaatlichen Rechtsordnungen

908 Saladin, Wozu noch Staaten?, 1995, S. 177.

909 Constantinesco, Das Recht der europiischen Gemeinschaften, Bd. I, 1977, S. 360 f.

910 Huber, Das institutionelle Gleichgewicht zwischen Rat und Europdischem Patlament in der kiinf-
tigen Verfassung fiir Europa, EuR 2003, 574 (577).

9 Hofinann, Die Bindung staatlicher Macht, in: H/M/M/W, Rechtsstaatlichkeit in Europa, 1996, S.
3 (11); fur das institudonelle Gleichgewicht: EuGH Rs. C-70/88, Slg. 1990, 1-2041, Rn. 22 f. (Pat-
lament/Rat).

912 De Witte, The institutional balance in the EU: Is there a need for a new horizontal division of
powers?, in: Herzog/Hobe, Die Europiische Union auf dem Weg zum verfassten Staatenver-
bund, 2004, S. 57 (63 £.).
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zu sehen sein, die zu einem eklatanten Pluralismusverlust gefithrt hat. Gesetze
werden letztlich von der Regierung, die sich auf die Parlamentsmehrheit stiitzt,
gemacht; eine Kontrolle im Sinne des Ablehnens oder auch nur der kritischen
Distanz zur Regierung tritt neben dem Ziel des Machterhalts in den Hintergrund.
Begiinstigt wird dies durch das systemwidrige Fehlen von Regelungen zur persén-
lichen Unvereinbarkeit der Stellung als Abgeordneter und gleichzeitig als Regie-
rungsmitglied.

Vor diesem Hintergrund scheint das System der checks and balances auf euro-
péischer Ebene durchaus wirkungsvoll und angemessen. Ein Pluralismusdefizit ist
hier keinesfalls zu beklagen, daftr sorgen bereits die unterschiedlichen Interessen
zwischen Mitgliedstaaten und Gemeinschaft, die sich jeweils intraorganisch,
hauptsichlich innerhalb des Rates, auswirken, ebenso wie die zu interorganischem
Pluralismus fihrenden Funktionenverteilungen auf die Organe. Hinzu kommt das
Fehlen einer europiischen Parteienlandschaft, die in ihrer Homogenitit der natio-
nalstaatlichen vergleichbar wire.

Schlie@3lich bleibt zu erértern, ob das institutionelle Gleichgewicht tatsichlich
nur eine ,,Momentaufnahme® in Form eines ,faktischen Reflexes der jeweils
gerade geltenden und sich stindig verindernden Interorganverhiltnisse ist. Zu-
nichst ist es richtig, dass Rechte und Pflichten der Organe und damit das instituti-
onelle Gleichgewicht in verschiedenen Integrationsphasen unterschiedlich ausge-
prigt waren.”’ Jedoch ist die Ausgestaltung nicht beliebig und ohne weiteres
grundlegend zu verindern: Zum einen bediirfte es einer von allen Mitgliedstaaten
zu ratifizierenden (vgl. Art 48 EUV a.F.) Vertragsinderung, zum anderen setzt die
Festlegung der Europiischen Union auf die Basis der Grundsitze der Rechtsstaat-
lichkeit und Demokratie in Art. 6 Abs. 1 EUV a.F. dem enge Grenzen, so dass ein
Schritt weg von der zumindest ansatzweise verwirklichten Gewalteneilung in
Form der Funktionenteilung als eines zentralen Prinzips formeller Rechtsstaat-
lichkeit?4 kaum denkbar erscheint. Allenfalls eine Bewegung in die andere Rich-
tung, namentlich der Parlamentarisierung, im Rahmen fortschreitender Demokra-
tisierung und gleichzeitiger Entwicklung hin zu einer ,,echten” Gewaltenteilung
scheint vor diesem Hintergrund méglich.

Als nichts anderes als ,,faktische Reflexe® wiren dann aber auch die Gewalten-
teilungsmodelle in ihren jeweiligen nationalstaatlichen Ausprigungen zu sehen, die
ebenfalls die gerade geltende Kompetenzverteilung widerspiegeln.

Im Ergebnis kann mit guten Griinden davon gesprochen werden, dass die Eu-
ropidische Gemeinschaft grundsitzlich gewaltenteilig-demokratisch angelegt ist.?15
Durch das als institutionelles Gleichgewicht umschriebene System der Zustindig-

93 Mallers, Gewaltentgliederung, 2005, S. 254.

914 Zum Prinzip des institutionellen Gleichgewichts als Einzelgehalt der Rechtsstaatlichkeit auf
curopiischer Ebene: Calliess, in: Calliess/Ruffert, EUV/EGV, Art. 6 EUV, Ra. 19 ff., 23.

915 Calliess, in: Calliess/Ruffert, EUV/EGV, Art. 7 EGV, Rn. 15; Huber, Europiisches und nationales
Verfassungsrecht, VVDStRL 60 (2001), S. 194 (197).
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keitsverteilung wird der Zweck der Gewaltenteilung, die MiBigung staatlicher
Gewaltausiitbung und damit verbunden die Freiheitswahrung ebenso wie die Rati-
onalisierung staatlichen Handelns durch gegenseitige checks and balances, fiir die
Europiische Gemeinschaft in angemessener und sachdienlicher Weise erreicht.1¢
Eine besondere Rolle kommt dem Europiischen Rechnungshot dabei zu, dass er
als Organ eine herausgehobene Stellung hat und gleichberechtigt auf einer Ebene
neben den Organen steht, die Recht setzen und exekutive oder iudikative Funkti-
onen ausiben.

Die Kritikpunkte des Ubergewichts des Rates und der mangelnden
Parlamentarisierung mégen zu friheren Zeitpunkten (insbesondere vor Maast-
richt) durchaus berechtigt gewesen sein; bis heute hat es aber so erhebliche Ande-
rungen in der institutionellen Struktur im Hinblick auf die gemeinschaftlichen
Entscheidungsmechanismen gegeben, bei denen dem Parlament eine immer stér-
kere Rolle eingerdumt wurde, dass sie tiberdacht werden mussen. Die Europiische
Gemeinschaft muss vor diesem Hintergrund als Prozess begriffen werden, wobei
ihre geschichtliche Entwicklung zeigt, dass eine mit der zunehmenden Integration
verbundene Erweiterung der Kompetenzen immer auch eine Verstirkung eigener
rechtsstaatlicher und demokratischer Elemente mit sich brachte. Hervorzuheben
ist besonders, dass sich das Europiische Parlament vom bloBen Berater im
Normsetzungsverfahren zum Mitgesetzgeber neben dem Rat entwickelt hat. Das
Mitentscheidungsverfahren stellt heute bereits den Regelfall dar.?!” Diese Entwick-
lung verdeutlicht auch die Regelung durch den Vertrag von Lissabon, der aus-
driicklich die gemeinsame gesetzgeberische Verantwortung von Rat und Parla-
ment als Regelfall vorsieht.”’® Auch im Bereich des Haushaltsverfahrens haben
Parlament und Rat nach der Neuregelung in Art. 314 AEUV eine grundsitzlich
gleichberechtigte Stellung. Auch hier gilt ein dem ordentlichen Gesetzgebungsver-
fahren 4hnliches Verfahren, das im Ergebnis dazu fihrt, dass der Erlass eines
Haushaltsgesetzes die Ubereinstimmung von Parlament und Rat bzw. eine Eini-
gung im Vermittlungsausschuss voraussetzt.”!?

Das in den Vertrigen angelegte System des institutionellen Gleichgewichts
bringt eine Verteilung von Funktionen auf verschiedene Organe mit sich, die in
ihren Kernbereichen wie auch in der herkémmlichen Gewaltenteilung einen justi-
tiablen Schutz genielen. Die Notwendigkeit eines solchen gewaltenteilig angeleg-
ten Systems ergibt sich aus dem Bekenntnis zur Rechtsstaatlichkeit in Art. 6 Abs.
1 und auch Abs. 2 EUV a.F,, der die ,,Achtung der Grundrechte..., wie sie sich aus
den gemeinsamen Verfassungstberlieferungen der Mitgliedstaaten als allgemeine

N6 Oppermann, Buroparecht, 2005, S. 81.

97 Dann, The Political Institutions, in: v.Bogdandy/Bast, Principles of European Constitutional Law,
2000, S. 229 (252): “The codecision procedure can be regarded as the standard law-making pro-
cedure”.

918 Oben: IV. 1. a) aa) am Ende.

919 Im einzelnen: Streinzg/ Obler/ Herrmann, Der Vertrag von Lissabon zur Reform der EU, S. 43 f.
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Grundsitze des Gemeinschaftsrechts ergeben festschreibt. Die Gewaltenteilung
ist zentrales Element formeller Rechtsstaatlichkeit, ihr kommt gewaltbegrenzender
und damit freiheitswahrender Charakter gegeniiber den Birgern zu; dieser Zweck
macht sie auch durch das Bekenntnis zu den ,,Gemeinschaftsgrundrechten®, die
als materielle Rechtsstaatskriterien den gleichen Zweck verfolgen, unverzichtbar.
Dieser rechtliche Hintergrund, der sich praktisch in der beschriebenen Entwick-
lung der Stirkung des Parlaments und allgemein der Stirkung rechtsstaatlicher
und demokratischer Elemente bei zunehmender Integration widerspiegelt, verhin-
dert eine Entwicklung in die entgegengesetzte Richtung. Der Kritikpunkt der
»-Momentaufnahme* hat sich hiervor als unberechtigt erwiesen.

¢) Einordnung des Europdischen Rechnungshofes

Der Europiische Rechnungshof mit seiner Kontrollfunktion wurde durch die
Einrdumung der Organstellung in der EG und spiter auch in der EU auf die glei-
che Ebene gehoben wie die anderen Organe Parlament, Rat, Kommission und
Gerichtshof,? die jedoch Hoheitsgewalt ausitben. Im Rahmen des institutionellen
Gleichgewichts kommt ithm damit eine gleichberechtigte privilegierte Stellung zu.
921 Der Blick auf den Europiischen Rechnungshof hinsichtlich seiner vertragli-
chen Hilfsgarantien sowie seiner Aufgaben, die Prifung, Beratung und Informati-
on umfassen, zeigt viele Parallelen zu den untersuchten Rechnungshéfen der Mit-
gliedstaaten. Dies ist vor allem vor dem Hintergrund zu sehen, dass die Finanzver-
fassung der Europiischen Union der eines Staates sehr stark dhnelt: So verfgt sie
tber eigene Einnahmen und auch der Haushalts- und Budgetkreislauf weist in
seinen Grundzigen Parallelen zu einem nationalstaatlichen auf.%2?

Jedoch ist trotz aller bestehender Gemeinsamkeiten zwischen den verschiede-
nen mitgliedstaatlichen Rechnungshéfen die verfassungsrechtliche Einordnung im
Verhiltnis zu den Organen von Legislative, Exekutive und Judikative véllig unter-
schiedlichen Ausgestaltungen zuginglich. Im Folgenden soll die Einordnung des
Europiischen Rechnungshofes in das europiische Organgefiige untersucht wet-
den.

Ausgangspunkt muss dabei die europarechtliche Besonderheit sein, dass der
Europiische Rechnungshof ein den anderen Organen vollkommen gleichgestelltes
(Haupt-)Organ ist, die von ihm ausgelibte externe Finanzkontrolle somit eine
eigenstindige, gleichberechtigte Gemeinschaftsfunktion darstellt.

920 Inghelram, The European Court of Auditors: Current legal issues, CMLR 2000, 129 (130): “...it is
of interest to see how, within the Union, the audit task has been brought to the level of the legis-
lative, executive and judiciary task, the three powers in the Montesquieu model”; s. auch Terzes,
Finanzkontrolle in der Europiischen Union, 1996, S. 29, der jedoch nur im iibertragenen Sinne
von einer vierten Gewalt spricht.

921 B kelmans, in: Commentaire Megret, Bd. 9, 2000, S. 365 f.

922 Magiera, Finanzkontrolle in der EG, in: v.Arnim, Finanzkontrolle im Wandel, 1989, S. 221 f.
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Als Folge dessen wird die Auffassung vertreten, dass anders als im traditionellen
nationalstaatlichen Modell der Gewaltenteilung die Rechnungsprifung damit an
der unmittelbaren verfassungsrechtlichen Gewaltausiibung teilnehme.923

So formuliert diirfte diese Aussage allerdings zu weit gehen, denn inhaltlich
unterscheiden sich Aufgaben und Hilfsgarantien nicht wesentlich beispielsweise
von denen des Bundesrechnungshofes, der als Institution sui generis neben den
Staatsgewalten einzuordnen ist. Insbesondere hoheitliche Gewalt tibt der Europai-
sche Rechnungshof wie dargelegt nicht aus, seine Handlungsformen sind weder
rechtsverbindlich im Sinne des Art. 249 EGV, noch haben sie wie die des Europi-
ischen Gerichtshofs Urteilscharakter. Es erscheint insofern sehr fraglich, ob der
Europiische Rechnungshof vergleichbar einer Staatsgewalt im herkémmlichen
Sinne eingestuft werden kann, verfiigt er doch tber keinerlei Entscheidungsbe-
fugnisse. Auch in den Fillen der obligatorischen Anhérung kommt ihm lediglich
ein Beratungsrecht zu; ob seine Stellungnahme berticksichtigt wird, hingt allein
von den gesetzgebenden Organen ab. Seine Rolle unterscheidet sich damit vom
Inhalt seiner Aufgaben her nicht sehr von solchen nationalen Modellen, bei denen
eine Einstufung als ,,Staatsgewalt® abzulehnen ist.

So unterscheidet sich die Funktion der externen Finanzkontrolle von ihrem
Wesen her auch grundlegend von denen der anderen Organe. Sie ist ebensowenig
mit den drei ,,handelnden Organen der Union“9?* - Parlament, Rat und Kommis-
sion - vergleichbar wie mit der Rechtsprechungsfunktion, jedoch steht sie, und das
ist das Besondere, vollkommen gleichberechtigt als eigenstindige Finanzkontroll-
funktion neben diesen. Der EuRH arbeitet und wirkt gewissermal3en ,,innerstaat-
lich” und nimmt damit nicht unmittelbar an der Gewaltausiibung teil und kann
auch nicht als einer ,,Staatsgewalt™ entsprechend eingestuft werden.

Die Besonderheit der Einrdumung der Organstellung ist vielmehr von der
Zielrichtung seiner Arbeit her zu betrachten:

Zunichst ist die Einrdumung einer Sonderrolle fiir die externe, unabhingige
Rechnungspriifung von groler symbolischer Bedeutung, sie bildet zudem ein
miBigendes Gegengewicht zu den tber die Mittelverwendung entscheidenden
Organen und dient der Rationalisierung ihrer Entscheidungen. Durch die Ein-
rdumung der Organstellung steht der Rechnungshof gleichberechtigt neben den
anderen Organen, die er prift und berit; die Stellung vermag damit seine Autori-
tit zu unterstreichen.?”> Am Malstab mitgliedstaatlicher Ausprigungen gemessen
ist die Ausgestaltung der Gewaltenteilung auf Unionsebene bisher unvollkommen,
wenn auch wie dargelegt den Besonderheiten angemessen, verwirklicht. Dies ist

923 Friedrich/ Inghelram, Die Klagemdglichkeiten des Europiischen Rechnungshofs vor dem Europii-
schen Gerichtshof, DOV 1999, 669 f. (670 f.).

924 Ldinfer, Der Europdische Gerichtshof — moderate Neuerungen des Verfassungsentwurfs,
INTEGRATION 2003, 510.

925 Laffan, The Evolution of the European Court of Auditors, Journal of Common Market Studies
1999, 251 (262).
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ein weiterer Grund, der die starke Stellung des EuRH zu erkliren vermag. Seine
Kontrolle dient den klassischen Zielen der Gewaltenteilung, indem er im Rahmen
des Systems der checks and balances, das seine europatrechtliche Entsprechung im
institutionellen Gleichgewicht findet, zur gegenseitigen MiBigung beitrdgt und
durch Kontrolle und Beratung die Rationalisierung des Organhandelns fordert.

Hinzu kommt, dass die Europiische Union stirker als die Mitgliedstaaten mit
der Sicherstellung der Transparenz und der Bekimpfung der Verschwendung von
Mitteln zu kimpfen hat. Ein starker Rechnungshof ist geeignet, im bedeutenden
Finanzbereich dem Transparenzdefizit entgegenzuwirken, indem er Institutionen
und Offentlichkeit iiber seine Kontrollergebnisse informiert. So waren und sind es
vor allem Fille von Verschwendung und finanziellen UnregelmilBigkeiten bis hin
zu Korruption, die von der Offentlichkeit wahrgenommen werden und so dem
Ansehen der Union Schaden zufiigen kénnen. Die Einrichtung eines starken,
glaubwiirdigen Rechnungshofes (ebenso wie die Griindung von OLAF) war daher
ein geeignetes Mittel, um dem entgegenzuwirken, fiir Transparenz zu sorgen und
zu helfen, die Akzeptanz seitens der Bevolkerung zu verbessern. Denn hierfiir
sind gut funktionierende Kontrollmechanismen unabdingbar. Unter diesen Ge-
sichtspunkten muss auch die Stellung des Europiischen Rechnungshofes als
Hauptorgan betrachtet werden: Er steht ganz im Dienste der Kontrolle der auf die
EU tbertragenen Staatsgewalt im finanziellen Bereich und sorgt fiir Transparenz.
In der Einrdumung der Organqualitit manifestiert sich der Wille, Unregelmalig-
keiten entschiedener entgegenzutreten und den wirtschaftlichen Umgang mit Ge-
meinschaftsmitteln zu verbessern.

Weiter geht die Einrichtung und Stirkung der Rechnungskontrolle, wie die ge-
schichtliche Einfithrung deutlich macht, einher mit der Stirkung der Rechte des
Europiischen Parlaments und dient damit mittelbar der Verringerung des Demo-
kratiedefizits auf europdischer Ebene. Das Haushaltsrecht nimmt bei der Macht-
austibung eine besondere Stellung ein;*2¢ bei der Kontrolle kommt dem Europii-
schen Parlament durch das Entlastungsrecht inzwischen eine Schliisselrolle zu, bei
deren Wahrnehmung es auf die Arbeit des EuRH angewiesen ist. Die besondere
Stellung des EuRH ist damit auch vor dem Hintergrund der sukzessiven Stirkung
des Europiischen Parlaments zu sehen. Nicht zuletzt war es schlieBlich das Par-
lament, das die Ersetzung des tberforderten Kontrollausschusses durch einen
Rechnungshof verlangte, um bei seinen Rechten im Haushaltsverfahren (beson-
ders der Entlastung der Kommission) Unterstitzung zu erfahren. Der Rech-
nungshof genieit zwar auch dem Parlament gegeniiber Unabhingigkeit, seine
Titigkeit ist jedoch fiir dieses von ungleich gréf3erer Bedeutung als fiir die anderen
Organe. Der Rechnungshof versetzt durch seine Titigkeit das Europiéische Parla-

926 Oben: 1. Teil VL. 1.; Friedmann, Aufgabenstellung und rechtliche Rahmenbedingungen der Fi-
nanzkontrolle des EuRH, in Ders., Der EuRH und die Wirtschafts- und Finanzhilfen der EU fur
Mittel- und Osteuropa, 1994, S. 29.
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ment vielfach tiberhaupt erst in die Lage, seine eigene Kontrollfunktion gegeniiber
der Kommission wirkungsvoll wahrzunehmen.

Nicht zuletzt ist die Europiische Union aus einer Wirtschaftsgemeinschaft
entstanden, der heutigen Europdischen Gemeinschaft, innerhalb derer der
Schwerpunkt der Prifungsaufgaben des EuRH liegt. Diese war und ist in erster
Linie ein wirtschaftlicher Zusammenschluss. Da Wirtschaft und Finanzierung und
damit die Gefahr der Verschwendung stirker als bei einem Nationalstaat im Mit-
telpunkt stehen, muss der Finanzkontrolle eine besondere Stellung zukommen.

Die Prifung durch den Rechnungshof dient nimlich sowohl der Kontrolle auf
Unionsebene selbst als auch der Kontrolle auf Ebene der Mitgliedstaaten, soweit
diese EU-Gelder verwalten.

Das System der Europiischen Union, das auf der mittelbaren Verwaltung
durch die entsprechenden Stellen der Mitgliedstaaten basiert, fithrt zu einer héchst
komplexen und untibersichtlichen Einnahmen- und Ausgabenstruktur. Auch diese
Komplexitit erklirt die Bedeutung der Finanzkontrolle durch die Gemeinschaft,
die sich in der im Vergleich zu den entsprechenden Regelungen der Mitgliedstaa-
ten herausgehobenen Stellung des Europiischen Rechnungshofes als Hauptorgan
zeigt, das auf gleicher Ebene steht wie die Funktionstriger, die Hoheitsgewalt in
legislativer, exckutiver und judikativer Form austben.

Der geschichtliche Vergleich mit dem Kontrollausschuss zeigt, dass es vor al-
lem auch die Bekimpfung von Korruption und Betriigereien auf Ebene der Mit-
gliedstaaten war, die dieser nicht unter Kontrolle bringen konnte, die letztlich die
Errichtung eines starken Rechnungshofes notwendig machte.

Die Sonderstellung des EuRH im Vergleich zu nationalen Rechnungshéfen
fuBlt damit im Wesentlichen auf drei Grinden: dem Schwerpunkt der Union auf
finanziellem und wirtschaftlichem Gebiet, was einhergehend mit ihrer besonderen
Verwaltungsstruktur eine besonders effektive Finanzkontrolle notwendig macht,
der notwendigen Unterstiitzung des Europiischen Parlaments bei der Wahrneh-
mung seiner Kontrollrechte und der Sicherstellung von Transparenz.

Die Rechnungspriffung steht im Dienste des mit der Gewaltenteilung verfolg-
ten Systems der checks and balances und weiter im Dienste der Offentlichkeit®?7,
die an den Informationen teilhat. Wie schon vor dem Hintergrund der Stellung
des deutschen Bundesrechnungshofes geklirt wurde, ist Transparenz eine grund-
legende Forderung des Demokratieprinzips. Die Europiische Union hat, wie sich
aus Art. 6 Abs. 1 EUV a.F. ergibt, den Anspruch, auf Demokratie und Rechts-
staatlichkeit zu beruhen. Vor diesem Hintergrund sind Demokratiedefizit und
Notwendigkeit der Transparenz der Union zu sehen, ebenso wie vor dem, dass
nur, wenn diesen Prinzipien ausreichend Rechnung getragen wird, die Akzeptanz
durch die Burger gewihrleistet werden kann. Diese Tatsache vermag die vergli-

927 Theato/ Graf, Das EP und der Haushalt der EG, 1994, S. 116 f. zum Verhiltnis Haushaltskontrolle
und Offentlichkeit.
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chen mit den nationalen Rechnungshéfen besondere Stellung des Europiischen
Rechnungshofes als Hauptorgan zu erkliren, das damit auf gleicher Ebene mit
den die Aufgaben der Legislative, Exekutive und Judikative austibenden Organen
steht.

Es ist durchaus méglich, dass sich die Organstellung des Europdischen Rech-
nungshofes durch die mit dem Integrationsprozess einhergehende Verinderung
der Europdischen Union von einer Wirtschaftsgemeinschaft hin zu einer Werte-
gemeinschaft und durch die zunehmende Parlamentarisierung dahingehend ver-
dndern wird, dass sie mehr und mehr nationalstaatlichen Modellen gleichen wird.
Sie kénnte sich der Stellung der Rechnungshéfe in den Mitgliedstaaten in der
Form angleichen, dass es sich um ein unabhingiges Kontrollorgan handelt, dem
eine Sonderstellung im organisatorischen Aufbau zukime, ohne dass sie aber so
exponiert wie aktuell wire. Die Hauptorganqualitit des EuRH ist mithin mdgli-
cherweise nur voriibergehender Natur. So wurde sie erst formell durch den Ver-
trag von Maastricht 1992 eingefiihrt. Der Rechnungshof wird seitdem in Art. 5
EUV aF. und Art. 7 Abs. 1 EGV (jetzt nur noch Art. 13 Abs. 1 EUV n.F. fur die
Union) gleichrangig als eines der Hauptorgane genannt, was auch der Anderungs-
vertrag unberithrt lassen wird.

Beispielsweise war der Europiische Rechnungshof im gescheiterten Vertrag
tiber eine Verfassung fiir Europa in Art. I-19 VerfEU, der das institutionelle Ge-
fiige der zukiinftigen Union zum Inhalt hatte, also Art. 7 I EGV ersetzten sollte,
nicht mehr unter den Hauptorganen aufgefiihrt. Art 1-31 VerfEU (Kapitel 11
»oonstige Organe und Einrichtungen®) bezeichnete ihn aber als Organ, so dass et
durch die Umstellung héchstens protokollarisch abgesunken wire28; auf den ver-
fassungsrechtlichen Status hitte dies jedoch keinen Einfluss gehabt, da Rechte
und Aufgaben gleich bleiben sollten.??

Eine Bewertung der Stellung der EuRH im Gewaltengefiige der Europiischen
Union darf im Ergebnis daher nicht nur anhand der Organqualitit, sondern muss
auch anhand inhaltlicher materiellrechtlicher Gesichtspunkte erfolgen. Wie gese-
hen hat die Organstellung an sich eher Symbolcharakter, entscheidend sind viel-
mehr vertraglich verbiirgte Hilfsgarantien, wie Unabhingigkeit und Informations-
rechte, die nicht zwangsldufig von der Organqualitit abhingen. Staatsgewalt tibt
der EuRH trotz der formellen Gleichstellung mit den rechtsverbindlich handeln-
den Organen nicht aus, seine Tatigkeit wirkt vielmehr ,,innerstaatlich® innerhalb
des europiischen Staaten- und Verfassungsverbundes.

Andererseits ist es auch vorstellbar, dass die Mitgliedstaaten aufgrund der blei-
benden Besonderheiten und des hohen Bediirfnisses nach effektiver Kontrolle
und Transparenz an der besonderen Stellung des Rechnungshofes als Hauptorgan
lingerfristig festhalten werden.

928 Streinz/ Ohler/ Herrmann, Die neue Vetfassung fir Europa, 2005, S. 40.
929 Bieber/ Epiney/ Haag, Die Europiische Union: Europarecht und Politik, S. 151 f.
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Von daher betrachtet hat der EuRH durch seinen Hauptorganstatus eine der Eu-
ropiischen Union in ihrer gegenwirtigen Integrationsphase angemessene Stellung
- dass es bei dieser bleibt, ist aber weder sicher noch zwingend.

2. Betrachtung der Wahrnehmung seiner Stellung anhand ausgewihlter Rech-
nungshofberichte

Die Aufgaben des Europiischen Rechnungshofes lassen sich klassischerweise in
Priifung, Beratung und Ver6ffentlichung unterteilen. Bedeutsam fiir den Einfluss,
den er auszuliben vermag, ist nicht zuletzt die Art der Wahrnehmung dieser
Kompetenzen.

Das Verhiltnis zwischen Kommission als Kontrollunterworfene und EuRH
als Kontrolleur bietet von jeher Konfliktpotential.®> Schon Ende der siebziger
Jahre wird aus den im Jahresbericht fiir das Haushaltsjahr 1979 abgedruckten
Antworten der Kommission auf die Bemerkungen des Rechnungshofes deutlich,
dass diese ihre Bemithungen zur Verbesserung der Ausfiihrung des Haushaltspla-
nes als vom Rechnungshof nur unzureichend gewiirdigt sicht, sie beklagt die Be-
richte des Rechnungshofes als unausgewogen und sieht ihre T4tigkeit ,,cher nega-
tiv als positiv dargestellt.93! Im darauffolgenden Jahresbericht fiir das Haushalts-
jahr 1980 nahm der EuRH anscheinend diese Aussagen der Kommission zum
Anlass, in den allgemeinen einleitenden Erwidgungen klarzustellen, dass es ihm
nicht darum geht, ,,Kritik um der Kritik willen zu tiben®, sondern durch die Auf-
deckung von Mingeln eine Verbesserung von Verfahren und Systemen zu errei-
chen, was im allgemeinen Interesse der Gemeinschaft liege. %

Auch die Arbeit des Rechnungshofes im Vorfeld des Riicktritts der Santer-
Kommission hat gezeigt, dass dieser, wenn erforderlich, seine Rechte selbstbe-
wusst wahrzunehmen vermag und seine Kontrollfunktion insbesondere gegentiber
der Kommission wirksam austibt.?? Jedoch zeigt sich auch, dass die Rolle, die er
in dieser Hinsicht zu spielen vermag, nicht unerheblich von der Person des Rech-
nungshofprisidenten abhingt, nimlich ob dieser Konfrontationen aus dem Weg
geht oder sie nicht scheut, wenn es darauf ankommt.?3

Anlisslich der Uberpriifung der Entwicklung der Mehrwertsteuereinnahmen
durch die Mitgliedstaaten priifte der Hof im Jahr 1998 auch die Ubereinstimmung
nationaler Vorschriften mit dem Europarecht auf ebendiesem Gebiet. Er kam
dabei allgemein zu dem Schluss, dass eine systematische Uberwachung der fristge-
rechten und ordnungsgemilBlen Umsetzung von Gemeinschaftsrichtlinien in nati-

930 Theato/ Graf, Das Europiische Parlament und der Haushalt der EG, 1994, S. 111 f.

91 EuRH, Jahresbericht fiir das Haushaltsjahr 1979, Anhang IV, S. 249, Ziff. 2. und 3., ABL Nr. C
342 vom 31.12. 1980.

932 EuRH, Jahresbericht fiir das Haushaltsjahr 1980, Einleitung, S. 8, Ziff. 24; ABL. Nr. C 344 vom
31.12.1981.

933 Oben: II1. 5.

934 Nathe, in: Weidenfeld/Wessels, Jahtbuch der Europiischen Integration 1997/98, S. 93 £. (94).
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onales Recht durch die Kommission nicht stattfindet. Mit deutlichen Worten kriti-
sierte der EuRH dabei die Arbeit der Kommission, die ihre diesbeziiglichen Auf-
gaben, systematische Priifungen vorzunehmen und gegebenenfalls Vertragsverlet-
zungsverfahren einzuleiten, nicht ausreichend erfiille.®3> Betont wird die ,,wesent-
liche Bedeutung der vollstindigen und getreuen Umsetzung® von Gemeinschafts-
rechtsakten in nationales Recht , fiir die innere Geschlossenheit und Einheit des
europiischen Aufbauwerks®.93

Die klare Kritik, die aus Anlass der Mehrwertsteueriiberpriifung stattfand, aber
auch tber dieses eingeschrinkte Thema hinaus allgemein Versiumnisse bei der
Uberwachung benennt, verdeutlicht die Auffassung des EuRH von seiner eigenen
Rolle als eines gleichberechtigten Organs, das seine Kontrollaufgaben im Rahmen
des institutionellen Gleichgewichts selbstbewusst wahrnimmt.

Der BuRH trigt entscheidend dazu bei, die Kontrollfunktion durch die
Kommission zu verbessern, so wiirdigt er in seinen Berichten regelmiBig auf seine
frihere Kritik hin umgesetzte Verbesserungen und weist darauf hin, in welchen
Bereichen weiterhin Optimierungsbedarf besteht. Jedoch fillt auf, dass sich die
Kritikpunkte im Laufe der Jahre oft auch wiederholen bezichungsweise stark dh-
neln, wenngleich auch die Kommission stindig Verbesserungsvorschlidge annimmt
und auch formelle Zusagen zur Mingelbeseitigung gibt.??7 Im Ergebnis besteht
also immer noch Verbesserungsbedarf bei der Umsetzung der Empfehlungen des
EuRH an die Kommission etwa hinsichtlich der Optimierung von Kontrollsyste-
men oder Verfahrensabliufen.

RegelmiBig betont der EuRH seine Stellung als ,,vollkommen unabhingiges
Prifungsorgan® und weist darauf hin, dass er stindig daran arbeite, sich den
wechselnden Bedingungen seines Aufgabenumfeldes, etwa durch die Erweiterung
der Europidischen Union um neue Staaten und die damit verbundenen Verdnde-
rungen im Haushaltsbereich, durch Verbesserung seiner Arbeitsweise anzupas-
sen.”38

Auch in der aktuellen Situation spiegelt sich wider, dass das Verhiltnis zwi-
schen Kontrolleur und Kontrollierten nicht immer harmonisch ist, so kritisierte
der Kommissar Siim Kallas den Rechnungshof im Anschluss der Vorstellung der
Bemerkungen fir das Haushaltsjahr 2005, in denen der Hof erneut auf wesentli-
che Fehler hinwies, dahingehend, dass der EuRH ,,in kleinen Stichproben einzelne
Fehler aufdecke und daraus missverstindliche Schliisse ziehe®, auch treibe die

935 EuRH, Jahresbericht fur das Haushaltsjahr 1998, Ziff. 1.27. ff (1.43. f.), ABL. Nr. C 349/1 vom
3.12.1999.

936 EuRH, Jahresbericht fiir das Haushaltsjahr 1998, Ziff. 1.42., ABL Nr. C 349/1 vom 3.12.1999.

937 EuRH, Jahtesbericht fir das Haushaltsjahr 2001, Ziff. 0.22., ABL Nr. C 295/1 vom 28.11.2002,
S.7.

938 BEuRH, Jahtesbericht fiir das Haushaltsjahr 2002, Ziff. 0.18., ABL. Nr. C 286/1 vom 28.11.2003,
S. 7; EuRH, Jahresbericht fur das Haushaltsjahr 2003, Ziff. 0.8, ABL Nr. C 293/1 vom
30.11.2004, S. 6.
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Kommission falsch verausgabte Subventionen wieder ein.”® Der Rechnungshof
hatte in seinem Bericht Fehler der einzelnen Generaldirektionen bei den Haus-
haltsabschlussarbeiten festgestellt,”* daneben erkannte er zwar Verbesserungen
des internen Kontrollsystems der Kommission an, stellte aber immer noch ,,er-
hebliche Unzulinglichkeiten in den Uberwachungs- und Kontrollsystemen®
fest.” Der EuRH verwehrte sich entschieden gegen diese Kritik des Kommissars.
Prasident Weber betonte, dass der Rechnungshof ,fundamentale und weitrei-
chende Fehler aufdecke, auch sei das Argument, die Kommission fordere wider-
rechtlich ausgezahlte Subventionen zuriick, wenig schlagkriftig, da dies meist erst
Jahre spiter geschehe, wenn der Endempfinger oftmals gar nicht mehr existiere,
was nicht sehr abschreckend fir die Mitgliedstaaten sei,”*? ferner decke die zu-
rickgeforderte Summe bei weitem nicht die Fehler bei der Verausgabung ab.943

Rechnungshofprisident Weber betonte angesichts der Kritik die Zuriickhal-
tung des EuRH, er decke lediglich Fehler auf, enthalte sich aber regelmif3ig einer
Beurteilung, denn Schliisse aus den Feststellungen zu ziehen sei in erster Linie
Aufgabe der Kommission.?#

Die Reaktionen der Kommission auf die Berichte des EuRH machen deutlich,
dass er bei der Wahrnehmung seines Kontrollauftrages erfolgreich ist und seine
Kritik ernst genommen wird.

Eine relativ starke Prisenz kommt den Rechnungshéfen auch in den fiihren-
den Medien zu; kritische Berichte von Rechnungshofen werden hier hiufig und
ausfihrlich dargestellt.

Der EuRH muss sich angesichts der Probleme der Gemeinschaft in diesem
Bereich auf die Kontrolle der Ordnungs- und RechtmiBigkeit der Gemein-
schaftsmittel konzentrieren. Damit ist auch seine Rolle in der EG eine andere als
etwa die des Bundesrechnungshofes in Deutschland, bei dem die Wirtschaftlich-
keitsprufung im Mittelpunkt steht und der damit stirker durch Prifung und vor
allem Beratung die Entscheidungsfindung von Legislative und Exekutive bei der
Verbesserung der Wirtschaftlichkeit staatlichen Handelns in unterschiedlichsten
Bereichen mit beeinflusst.

939 Heftiger Streit um EU-Haushaltskontrolle, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 25.10.2006,

940 ]SE-ulRSIH, Jahtesbericht fiir das Haushaltsjahr 2005, Ziff. 1.14., ABL Nr. C 263/1 vom 31.10.2006,

941 ]SE‘ulRQI‘{,Jahresbericht fur das Haushaltsjahr 2005, Ziff. 2.24. f., ABL Nr. C 263/1 vom 31.10.2006,

942 Is—l.jfziger Streit um EU-Haushaltskontrolle, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 5.10.20006, S.

943 I1{56-chnungsprf1fer wehren sich gegen Kritik, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 31.10.2000,

944 }SK.eii.nungsprﬁfer wehren sich gegen Kritik, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 31.10.2000,
S. 25.
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Im Ergebnis wird aus den Berichten deutlich, dass der EuRH seine Befugnisse
mutig und ohne falsche Scheu anderen Organen gegeniiber wahrnimmt.?5 Wie
besonders sein Verhalten hinsichtlich der UnregelmiBigkeiten in der Santer-
Kommission gezeigt hat, scheute er auch vor einer méglichen Konfrontation
nicht zuriick, wenn es darum geht, seine Aufgabe gem. Art. 248 Abs. 2 UAbs. 1
EGV zu erfilllen, die Recht- und OrdnungsmaBigkeit zu prifen und Unregelmi-
Bigkeiten aufzudecken. Dies wird an den Reaktionen der Kommission deutlich,
die auch zeigen, dass die Arbeit des EuRH durch seine Veréffentlichungen starke
AuBenwirkung hat und von den Gepriiften und der Offentlichkeit ernst genom-
men wird. So vermag sie Druck zu erzeugen, Fehler abzustellen und Verbesserun-
gen vorzunehmen. Bedeutung kommt dabei auch der in den Jahresberichten auf-
gefithrten Weiterverfolgung fritherer Bemerkungen zu; der Rechnungshof stellt
darin fest, inwieweit seinen friher gemachten Beanstandungen nachgekommen
wurde, indem er darstellt, wie Rat und Parlament seine Empfehlungen bewertet
haben und welche Maf3nahmen die Kommission als Folge eingeleitet hat.

V. Rechtsschutzméglichkeiten vor dem EuGH

Der EGV rdumt dem Rechnungshof bestimmte Garantien und Befugnisse gegen-
tber den anderen Organen und gegeniiber den Mitgliedstaaten ein. Besondere
Bedeutung kommt daher der Méglichkeit zu, diese vor dem EuGH auch verteidi-
gen zu kénnen. An dieser Stelle soll daher die aktive Klagebefugnis des Europdi-
schen Rechnungshofes behandelt werden. Am Rande erwihnt sei, dass der EGV
zwar nicht ausdriicklich eine passive Klagebefugnis des EuRH regelt, EuGH und
EuG aber dennoch Klagen gegen den Rechnungshof zugelassen haben.* Dabei
handelte es sich um Klagen von Mitgliedern des Rechnungshofes, aber wie im Fall
»ISMERI gesehen, auch um Klagen Dritter gegen die Erwihnung in Berichten.
Allein die Herleitung der passiven Klagebefugnis blieb unklar.%47

Im Folgenden ist zu priifen, inwieweit die Garantien und Rechte, die der EGV
dem Europiischen Rechnungshof gegeniiber Gemeinschaftsorganen und Mit-
gliedstaaten einrdumt, vor dem Gerichtshof einklagbar sind. Denn ein Recht, das
nicht justitiabel ist, ist nicht viel wert.

Die Rechtsschutzméglichkeiten des EuRH nach dem AEUV entsprechen de-
nen nach dem EGV, die entsprechende Norm nach dem AEUV wird daher nach
der betreffenden Regelung des EGV zitiert.

945 Theato/ Graf, Das Europiische Parlament und der Haushalt det EG, 1994, S. 111 f.

946 Vel. nur: EuGH, Rs. C-315/99, Slg. 2001, I — 5281 (ISMERI/EuRH); vetb. Rs. 193 u. 194/87,
Slg. 1989, 1045 (Maurissen/EuRH); Rs. C-416/92, Slg. 1994, I-1741 (H./EuRH); Rs. C-258/94
P, Slg. 1995, 1-1609 (Branco/EuRH); EuG, Rs. T-121/97, Slg. 1998, 11-3885 (Ryan/EuRH).

947 Hailbronner/ Jochum, Europarecht I, 2005, Rn. 453.
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1. Rechtsschutz gegeniiber anderen Gemeinschaftsorganen

Ausgangspunkt fiir die Rechtsschutzmdglichkeiten des Rechnungshofes gegen
andere Organe ist die Rechtsprechung des EuGH zum institutionellen Gleichge-
wicht. Der Gerichtshof sieht es dabei als wesentlich an, dass bei Verst6B3en gegen
den Grundsatz, dass jedes Organ seine Befugnisse unter Beachtung der Befugnis-
se der anderen Organe auszuiiben hat, das betroffene Organ die Méglichkeit ha-
ben muss, Klage zu erheben.*8 Als Klagegriinde kommen die behandelten Rechte
des Rechnungshofes in Betracht.

a) Nichtigkeitsklage Art. 230 EGV (Art. 263 AEUV)

Der Amsterdamer Vertrag von 1997 rdumte mit Art. 230 Abs. 3 EGV dem Euro-
péischen Rechnungshof die (teilprivilegierte) aktive Parteifihigkeit im Rahmen der
Nichtigkeitsklage ein. Dies war angesichts seiner Stellung im institutionellen
Gleichgewicht nur konsequent. Der EuRH ist jedoch nicht als einer der privile-
giert Klageberechtigten in Abs. 2 genannt, sondern kann den Gerichtshof nur zur
Wahrung eigener Rechte anrufen (Art. 263 UAbs. 3 AEUV).

Die Frage, ob der EuRH vor der Einfithrung der Klagebefugnis bereits ge-
richtlich titig werden konnte, ist damit nur noch von theoretischer Bedeutung.
Die entsprechende Problematik ergab sich parallel fir das Europdische Parlament,
fur das die Vertridge vor Maastricht ebenfalls keine ausdriickliche Klagebefugnis
vorsahen.* Im Rahmen eines Verfahrens, in dem das Parlament sich gegen die
Wahl der Rechtsgrundlage durch den Rat richtete, die seines Erachtens falsch war
und im Gegensatz zum Verfahren der Zusammenarbeit nach der richtigen
Rechtsgrundlage lediglich die Anhérung des Parlaments vorsah, hatte der Ge-
richtshof hiertiber zu entscheiden. Der EuGH riumte dem Europiischen Parla-
ment die Befugnis zur Erhebung einer Nichtigkeitsklage zur Verteidigung seiner
Befugnisse ein, indem er feststellte, dass auch dann, wenn eine Bestimmung in den
Vertrigen fehle, die das Recht des Parlaments zur Erhebung einer Nichtigkeitskla-
ge vorsehe, dennoch die Wahrung des institutionellen Gleichgewichts es gebiete,
»dass jedes Organ seine Befugnisse unter Beachtung der Befugnisse der anderen
Organe ausiibe® und dass Verstoe gegen diesen Grundsatz auch einklagbar sein
mussen.”>

948 EuGH vom 22.5.1990, Rs. C-70/88, Slg. 1990, I-2041, Rn. 21 ff. (Parlament/Rat).

949 Vgl. hierzu Koenig/ Pechstein/ Sander, EU-/EG-Prozessrecht, 2002, Rn. 328 ff.

950 EuGH Rs. C-70/88, Slg. 1990, 1-2041, Rn. 21 ff., 26 f. (Patlament/Rat); seitdem stindige Recht-
sprechung vgl. nur EuGH Rs. C-316/91, Slg. 1994, 1-625, Rn. 12 (Lomé); Rs. C-187/93, Slg.
1994, 1- 2857, Rn. 14 f. (Abfallverbringung).
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Hieraus kann fiir den EuRH nur der Schluss gezogen werden, dass zumindest seit
der Verleihung des Status als Gemeinschaftsorgan durch den Vertrag von Maast-
richt fir ihn nichts anderes gegolten haben kann.1

Aus Art. 230 Abs. 3 EGV (Art. 263 UAbs. 3 AEUV) ergibt sich, dass der
EuRH ausschlieSlich die Wahrung seiner sich aus dem Vertrag ergebenden Rechte
einklagen kann.

Als Klagegrinde kommen nur die in Abs. 2 (UAbs. 2) genannten in Be-
tracht.”>? Fiir den Europiischen Rechnungshof relevant ist die Verletzung wesent-
licher Formvorschriften, hier ist besonders das Versdumnis einer vertraglich vor-
geschriebenen Anhérung beziehungsweise Stellungnahme im Rahmen des Norm-
setzungsverfahrens zu nennen. Daneben besteht die Méglichkeit einer Vertrags-
verletzung durch die Beeintrichtigung seiner Kontrollbefugnisse aufgrund der
Verweigerung eines Organs, seinen Informations- und Zugangsrechten nach Art.
248 Abs. 3 EGV (Art. 287 Abs. 3 AEUV) nachzukommen. In Betracht kommt
ferner der Erlass von Sekundirrecht, das im Widerspruch zur vertraglichen Rege-
lung der Rechtsstellung des Rechnungshofes steht,?>? indem es seine vertraglichen
Rechte beschneidet oder ihm nicht vorgesehene Verpflichtungen auferlegt und
damit ebenfalls gegen das institutionelle Gleichgewicht verstie(3e.

Damit beinhaltet die Nichtigkeitsklage nach Art. 230 Abs. 3 EGV (Art. 263
UAbs. 3 AEUV) sowohl Elemente, die mit dem deutschen Organstreitverfahren
vergleichbar sind, als auch solche, die einer Normenkontrolle entsprechen.>* Sie
stellt so die fir das institutionelle Gleichgewicht mal3gebliche Unverletzlichkeit
und Einklagbarkeit der Befugnisse des EuRH als Organ sicher.

b) Untitigkeitsklage Art. 232 EGV (Art. 265 AEUV)

Der Europiische Rechnungshof ist (privilegiert) aktiv parteifihig im Rahmen
einer Untitigkeitsklage nach Art. 232 Abs. 1 EGV (Art. 265 UAbs. 1 AEUV).
Passiv parteifihig ist er hingegen nicht, was durch seine Unabhingigkeit (und die
fehlende Rechtsverbindlichkeit seiner Akte) zu erkliren ist.

Klagegegenstand ist das ,,Unterlassen unter Verletzung dieses Vertrages, einen
Beschluss zu fassen®. Dieser ist damit nach dem Wortlaut der Vorschrift nicht auf
die in Art. 249 EGV (Art. 288 AEUV) aufgefihrten Handlungsformen beschrinkt

951 Inghelram, The European Court of Auditors: Current legal issues, CMLR 2000, 129 (137 £.); Fried-
rich/ Inghelram, Die Klagemoglichkeiten des Europiischen Rechnungshofs vor dem Europiischen
Gerichtshof, DOV 1999, 669 (673) m.w.N.; siche auch Lenaerts/ Arts/ Maselis, Procedural Law of the
European Union, 2000, S. 241 f., die ausdriicklich auf den Zusammenhang zwischen der friheren
Rechtsprechung des EuGH zur Aktivlegitimation des EP und ihrer vertraglichen Einrdumung fir
den EuRH hinweisen; Waldhoff, in: Calliess/Ruffert, EUV/EGV, Art. 246 EGV, Rn. 1 m.w.N.

952 Koenig/ Pechstein/ Sander, EU-/EG-Prozesstecht, 2002, Rn. 381.

953 Friedrich/ Inghelram, Die Klagemoglichkeiten des Europiischen Rechnungshofs vor dem Europii-

schen Gerichtshof, DOV 1999, 669 (672).
954 Koenig/ Pechstein/ Sander, EU-/EG-Prozessrecht, 2002, Rn. 380.
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und nach Giberwiegender Ansicht weit auszulegen.®> Die Erhebung einer Untitig-
keitsklage vor dem Gerichtshof kommt daher insbesondere in Frage, wenn Parla-
ment, Rat oder Kommission ihrer Informationspflicht gegentiber dem Rech-
nungshof nicht nachkommen.

Letztlich ist die Untitigkeitsklage aber aufgrund der Moglichkeit des untitigen
Otgans, durch eine Stellungnahme 1.5.d. Art. 232 Abs. 2 S. 2 EGV (Art. 265 U-
Abs. 2 S. 2 AEUV) ihre Erhebung zu verhindern, fiir den EuRH nur von geringer
Bedeutung.9>¢ Als weiterer Schritt kime dann die Erhebung einer Nichtigkeitskla-
ge in Betracht.?>’2. Rechtsschutz gegentiber Mitgliedstaaten

Wie gesehen findet der Grofiteil der Verwaltung der Einnahmen und Ausga-
ben auf mitgliedstaatlicher Ebene statt. Als Folge dessen findet gemil3 Art. 248
Abs. 3 EGV (Art. 287 Abs. 3 AEUV) die Prifung nicht nur bei anderen Organen,
sondern auch bei den Mitgliedstaaten statt. In diesem Rahmen sind besonders die
Informations- und Zugangsrechte gegeniiber diesen und ihren Behérden zu nen-
nen.”8

Der Europiische Rechnungshof kann seine Rechte nach derzeitigem Stand der
Vertrige jedoch nur mittelbar durch die Kommission im Rahmen eines Vertrags-
verletzungsverfahrens gem. Art. 226 EGV (Art. 258 AEUV) geltend machen. Die
Moglichkeit, dass dies durch einen anderen Mitgliedstaat nach Art. 227 EGV (Art.
259 AEUV) erfolgt, diirfte hingegen allenfalls von theoretischer Bedeutung sein.
Problematisch erscheint, dass auch die Kommission ein Organ ist, das der Pri-
fung durch den Rechnungshof unterliegt.

Zum Teil wird daher erwogen, der Rechnungshof kénne auch ohne ausdriick-
liche Erwihnung im Vertragstext selbst Vertragsverletzungsklage gegen einen
Mitgliedstaat erheben.”® Ausgangspunkt dieses Gedankens ist die erwihnte
Rechtsprechung des Gerichtshofes zur Zulissigkeit einer Nichtigkeitsklage des
Europiischen Parlaments,”® obwohl zum damaligen Zeitpunkt nicht vertraglich
klageberechtigt, mit der Begrindung der Wahrung des institutionellen Gleichge-
wichts.

955 Burgi, in: Rengeling/Middeke/Gellermann, Handbuch des Rechtsschutzes in der EU, 2003, § 8
Rn. 20 f. m.w.N.; Koenig/ Pechstein/ Sander, EU-/EG-Prozessrecht, 2002, Rn. 593 f.; Cremer, in: Cal-
liess/Ruffert, EUV/EGV, Art. 232 EGV, Rn. 5 m.w.N.; Ehricke, in: Streinz, EUV/EGV, Att.
232, Rn. 14.

956 Friedrich/ Inghelram, Die Klagemoglichkeiten des Europiischen Rechnungshofs vor dem Europii-
schen Gerichtshof, DOV 1999, 669 (674 f.).

957 Zum Verhiltnis von Untitigkeits- und Nichtigkeitsklage und den an die ,,Stellungnahme* zu
stellenden Voraussetzungen Burgi, in: Rengeling/Middeke/Gellermann, Handbuch des Rechts-
schutzes in der EU, 2003, § 8 Rn. 3, 39.

958 Oben: II. 3. b).

959 Ingbelram, The European Court of Auditors: Current legal issues, CMLR 2000, 129 (140 £.); Fried-
rich/ Inghelram, Die Klagemdglichkeiten des Europiischen Rechnungshofs vor dem Europiischen
Gerichtshof, DOV 1999, 669 (675 £.).

960 EuGH Rs. C-70/88, Slg. 1990, 1-2041, Rn. 22 (Patlament/Rat).
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Jedoch ist in der Konstellation der moglichen Klagebefugnis im Rahmen eines
Vertragsverletzungsverfahrens der Ausgangspunkt ein anderer als in der zitierten
Entscheidung des Gerichtshofes: Es geht nicht um die Verteidigung vertraglich
garantierter Befugnisse gegentber einem anderen Gemeinschaftsorgan, sondern
gegentiber einem Mitgliedstaat. Ob also eine eigene Klagebefugnis des Europii-
schen Rechnungshofes gegentiber einem Mitgliedstaat aus dem institutionellen
Gleichgewicht hergeleitet werden kann, erscheint daher hochst fraglich; zudem
war es in der Ausgangsentscheidung das Europiische Parlament, das klagte.

Als Klagegegenstand bei einem Vertragsverletzungsverfahren kommen die
vertraglich garantierten Informations- und Zugangsrechte des EuRH gegeniiber
den Mitgliedstaaten in Betracht, nicht jedoch die Zusammenarbeit mit den natio-
nalen Rechnungshéfen; diese erfolgt wie ausfihrlich dargelegt freiwillig und kann
insoweit nicht einklagbar sein. Die Vertragsverletzung durch die Verweigerung der
Ubermittlung der Informationen wird dabei, wie im Europarecht iiblich, dem
Mitgliedstaat als solchem zugerechnet, unabhingig davon, durch welche inner-
staatliche Stelle sie erfolgte, so dass die Klage sich allein gegen diesen richten kann
(vgl. Art. 226 EGV / 258 AEUV).%!

VI. Die Zusammenarbeit des Europiischen Rechnungshofes
und der obersten Rechnungskontrollbeh6rden der Mitglied-
staaten

1. Die Rechnungshoéfe im europiischen Staaten- und Verfassungsverbund

a) Der europdiische Staaten- und V'erfassungsverbund

Hinsichtlich der Zusammenarbeit des EuRH mit den mitgliedstaatlichen obersten
Rechnungskontrollbehérden im europiischen Rechnungshofsystem stellt sich
auch die Frage nach der Rechtsnatur der EU und ihrem Verhiltnis zu den Mit-
gliedstaaten.

Ausgangspunkt ist zunichst die vom Bundesverfassungsgericht in seinem
Maastricht-Urteil gewihlte Umschreibung der EG bezichungsweise EU als Staa-
tenverbund.?? Hierin ist ein Mehr im Vergleich zu einem blof3en Staatenbund zu
sehen, wenn auch (noch) kein Bundesstaat?63.9¢* Jedoch wurde vielfach kritisiert,
dass dieser Begriff die Natur der EU nicht in ihrer Ginze zu beschreiben ver-

91 Burgi, in: Rengeling/Middeke/Gellermann, Handbuch des Rechtsschutzes in der EU, 2003, § 6
Rn. 39 m.w.N. zur Rspr. des EuGH.

962 BVerfGE 89, 155 (184).

93 BVerfGE 89, 155 (188).

964 P. Kirchhof, Die rechtliche Struktur der EU als Staatenverbund, in: v.Bogdandy, Europiisches
Verfassungsrecht, 2003, S. 893 (900).
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mag.”%5 Daher musste ein Begriff bezichungsweise eine Erginzung gefunden wer-
den, der die Europdische Union treffender umschreibt.

Der Begriff des Staatenverbundes ist fiir sich betrachtet nur eine formelle Hil-
le, die erst durch die Verfassung inhaltlich ausgefillt wird.?%® Dabei stellt sich zual-
lererst die Frage, ob die Vertrige, auf denen die Europidische Union basiert, schon
heute eine Verfassung darstellen.

Der Europiische Gerichtshof hat den Verfassungscharakter der Vertrige an-
genommen: “Der EWG-Vertrag stellt, obwohl in Form einer vélkerrechtlichen
Ubereinkunft geschlossen, die grundlegende Verfassungsurkunde einer Rechtsge-
meinschaft dar”.%¢7

Diese Auffassung war zunichst auch in der Rechtsprechung des BVerfG er-
kennbar: ,,Der EWG-Vertrag stellt gewissermallen die Verfassung dieser Gemein-
schaft dar...“,? jedoch scheint es spiter in seinem Maastricht-Urteil hiervon wie-
der Abstand genommen zu haben?®.

Ausgangspunkt fir die Bewertung muss zunichst sein, dass die wesentlichen
Funktionen und Inhalte einer Verfassung auch den Vertrigen zukommen, mit
dem entscheidenden Aspekt, dass ihre Rechtssubjekte nicht nur die Mitgliedstaa-
ten, sondern auch die Unionsbiirger sind?.97t Den Vertrigen kommt somit for-
mell wie materiell Verfassungscharakter zu.9? Dies ldsst es sinnvoll erscheinen,
einen der verfassungsrechtlichen Wirklichkeit in Europa angemessenen ,,postnati-
onalen Verfassungsbegriff* zu etablieren, der nicht den Staat als conditio sine qua
non voraussetzt.””? Die Ausgestaltung auf europdischer Ebene lisst sich treffend
mit dem Begriff , Verfassungsverbund® umschreiben.?7+

965 Pernice, Die Dritte Gewalt im europdischen Verfassungsverbund, EuR 1996, 27 (29 f) m.w.N;
Calliess, Das Demokratieprinzip im Europdischen Staaten- und Verfassungsverbund, in: FS Ress,
2005, S. 402.

966 Calliess, Das Demokratieprinzip im Europdischen Staaten- und Verfassungsverbund, in: FS Ress,
2005, S. 402.

97 EuGH Gutachten 1/91, Slg. 1991, I-6079 (I-6080).

968 BVerfGE 22, 293 (296).

969 BVetfGE 89, 155; vgl. Calliess, in: Calliess/Ruffert, EUV/EGV, Art. 1 EUV, Ra. 26 m.w.N.

970 EuGH Gutachten 1/91, Slg. 1991, I-6079 (I-6080).

97 Ausfithrlich: Pernice, Europiisches und nationales Verfassungsrecht, VVDStRL 60 (2001), S. 148
(163 £) m.w.N.; Calliess, in: Calliess/Ruffert, EUV/EGV, Att. 1 EUV, Ra. 33; zur Erfullung der
Verfassungsfunktionen im Einzelnen: Huber, Europiisches und nationales Verfassungstrecht,
VVDStRL 60 (2001), S. 194 (199 ff.); dagegen: P. Kirchhof, Die rechtliche Struktur der EU als
Staatenverbund, in: v.Bogdandy, Europiisches Verfassungsrecht, 2003, S. 893 (904).

972 Huber, Europiisches und nationales Verfassungsrecht, VVDStRL 60 (2001), S. 194 (199) m.w.N.

973 Calliess, in: Calliess/Ruffert, EUV/EGV, Art. 1 EUV, Rn. 35 m.w.N.; Pemice, in: Dreier, GG-
Kommentar, Art. 23, Rn. 20.

974 Calliess, Das Demokratieprinzip im Europiischen Staaten- und Verfassungsverbund, in: FS Ress,
2005, S. 402 f.; Pernice, Europdisches und nationales Verfassungsrecht, VVDStRL 60 (2001), S.
148 (163 ff.); Huber, Das institutionelle Gleichgewicht zwischen Rat und Europiischem Parla-
ment in der kinftigen Verfassung fiir Europa, EuR 2003, 574 (594 £.)
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Die Besonderheit der europiischen Verfassungsstaatlichkeit ist ihre Offenheit:
Das europdische System aus Union und Mitgliedstaaten ist geprigt von der wech-
selseitigen ,,Durchdringung und Verflechtung® der mitgliedstaatlichen und der
europiischen Ordnung;*”> diese Formen der gegenseitigen Beeinflussung hat auch
das Bundesverfassungsgericht in seiner Rechtsprechung betont.?7¢ Impulse gehen
dabei von der Unions-Ebene an die mitgliedstaatliche Ebene und umgekehrt, wie
besonders aus Art. 6 Abs. 2 und auch Abs. 1 EUV a.F. (Art. 6 Abs. 3, Art. 2 EUV
n.F.) deutlich wird, wodurch ein System der gegenseitigen ,,Verfassungsbefruch-
tung und -stabilisierung entsteht.””” Dementsprechend existieren {iber das Euro-
péische Parlament einerseits und iiber den Rat mit den nationalen Parlamenten
andererseits zwei sich wechselseitig erginzende demokratische Legitimations-
stringe.”’8 Als entscheidend ist vor dem Hintergrund der europdischen Verfas-
sungsebene die teilweise direkte demokratische Legitimation hervorzuheben, die
die gemeinschaftliche Gewaltausiibung tber das von den europiischen Birgern
direkt gewihlte Europdische Parlament als Mitgesetzgeber neben dem Europii-
schen Rat erfihrt.97

Grundlegende Bedeutung fiir den Verfassungsverbund kommt den Offnungs-
klauseln der nationalen Verfassungen (etwa Art. 23 Abs. 1 GG) zu, welche die
Durchlassstelle zwischen den beiden Verfassungsebenen und damit die Voraus-
setzung fir ihre Verklammerung und Verschrinkung bilden.?80

Nach alledem vermag der Begriff des europiischen Staatenverbundes inhalt-
lich ausgefiillt durch den des Verfassungsverbundes die derzeitige Ausgestaltung
der Buropdischen Union am treffendsten zu umschreiben.

Entscheidend ist dabei, dass zur Verzahnung der Verfassungsebenen im Rah-
men des Verfassungsverbundes ein ,Jloyales Kooperationsverhiltnis zwischen
nationalen und europdischen Verfassungsorganen““8! erforderlich ist, wie auch
Art. 10 EGV (Art. 4 Abs. 3 EUV n.F.) sowie speziellere diesen konkretisierende

975 Calliess, Demokratie im BEuropidischen Staaten- und Verfassungsverbund, in: Géttinger Online-
Beitrige zum Europarecht, Nr. 14 vom 23.11.2004, S. 6.

976 BVerfGE 52, 187 (200): ,,...aufeinander bezogen, miteinander verschrinkt und wechselseitigen
Einwirkungen...ge6ffnet”; entsprechendes ist auch der Solange II-Entscheidung des BVerfG
vom 22.10.1986 zu entnehmen: In BVerfGE 73, 339 (367): ,,...funktionale Verschrinkung der
Gerichtsbarkeit der EG mit der Gerichtsbarkeit der MS“ und (384) ,,normative Verklammerung
der in den Verfassungen der MS ... enthaltenen Grundrechtsverbiirgungen mit den allg. Rechts-
grundsitzen des Gemeinschaftsrechts....

977 Calliess, Das Demokratieprinzip im Europiischen Staaten- und Verfassungsverbund, in: FS Ress,
2005, S. 402 f.; Huber, Das institutionelle Gleichgewicht zwischen Rat und Europiischem Parla-
ment in der kiinftigen Verfassung fiir Europa, EuR 2003, 574 (594 f.), spricht vom Staaten- und
Verfassungsverbund als einer ,;wechselseitigen Auffang- und Kooperationsordnung®.

978 Huber, Das institutionelle Gleichgewicht zwischen Rat und Europiischem Parlament in der kiinf-
tigen Verfassung fiir Europa, EuR 2003, 574 (594 f.).

979 Calliess, Demokratie im Europdischen Staaten- und Verfassungsverbund, in: Géttinger Online-
Beitrige zum Europarecht, Nr. 14 vom 23.11.2004, S. 4 ff.

980 Calljess, in: Calliess/Ruffert, EUV/EGV, Art. 1 EUV, Rn. 38.

981 Calljess, in: Calliess/Ruffert, EUV/EGV, Art. 1 EUV, Rn. 38.
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Normen (z.B. Art. 248 Abs. 3 S. 3 EGV (Art. 287 Abs. 3 S. 3 AEUV) hinsichtlich
der vertrauensvollen Zusammenarbeit der Rechnungshéfe) deutlich machen. Im
Folgenden wird zu erbrtern sein, inwieweit hinsichtlich der Zusammenarbeit von
Europiischem Rechnungshof und mitgliedstaatlichen Rechnungshéfen von einem
solchen Kooperationsverhiltnis gesprochen werden kann.

b) Bedentung fiir das enropdische Rechnungshofsystens

Der Europiische Rechnungshof wurde natiirlich bereits hinsichtlich seiner Griin-
dung und Ausgestaltung durch die Erfahrungen der Mitgliedstaaten im Bereich
der externen Finanzkontrolle und deren Rechnungshofmodelle mal3geblich beein-
flusst. Die Gewihrung von Hilfsgarantien, allen voran der Unabhingigkeit, ist hier
besonders bedeutsam, aber auch bei der Ausgestaltung von Priifungsmal3stiben
und —methoden haben die mitgliedstaatlichen Rechnungshéfe Pate gestanden. Der
Unabhingigkeit geschuldet nehmen der Europiische Rechnungshof und die
mitgliedstaatlichen Rechnungshéfe jedoch auch eine Sonderrolle im Staaten- und
Verfassungsverbund ein. Sie setzt zumindest der (rechtsverbindlichen) gegenseiti-
gen Beeinflussung von mitgliedstaatlichen Rechnungshéfen und EuRH Grenzen,
was sich in Art. 248 Abs. 3 UAbs. 1 S. 2, 3 EGV (Art. 287 Abs. 3 UAbs. 1S.2,3
AEUV) widerspiegelt, der die Achtung der jeweils garantierten Unabhingigkeit
festschreibt. Nach dem Verstindnis der Konferenz der deutschen Rechnungshéfe
erfolgt die Zusammenarbeit immer auf freiwilliger Basis, was bedeutet, dass fiir
die mitgliedstaatliche Seite keine Verpflichtungen entstehen kénnen, die ,,nicht im
Einklang mit den im jeweiligen nationalen Recht bestechenden Regeln iber Stel-
lung und Aufgaben der Rechnungshéfe stehen.“%2 Die Pflicht zur Ubermittlung
von Informationen und Unterlagen an den EuRH steht hierzu in keinem Wider-
spruch, sie beeintrichtigt in keiner Weise inhaltlich die Tétigkeit der
mitgliedstaatlichen Rechnungshéfe, so dass von ihr keine Gefahr fiir die Unab-
hingigkeit ausgeht. In Anbetracht der Unabhingigkeit kdnnte sie lediglich dann an
ihre Grenzen stoflen, wenn der EuRH seine Informationsrechte derart austibte,
dass sie die eigene Priifungstitigkeit der Informationsverpflichteten beeintrichtig-
te. Das ist aber nicht zu beflirchten; auflerdem zd6ge dieser hypothetische Fall
aufgrund der Pflicht zu gemeinschaftstreuem Verhalten nach Art. 10 EGV (Art. 4
Abs. 3 EUV n.F.) eine Verpflichtung des betreffenden Mitgliedstaates nach sich,
sein Personal so aufzustocken, dass den Informationspflichten nachgekommen
wetrden kann.

Die nationalen Rechnungspriifungsorgane haben die Pflicht, Unterlagen und
Informationen an den Europiischen Rechnungshof zu tibermitteln, die Annahme

982 Konferenz der Prisidentinnen und Prisidenten der Rechnungshéfe des Bundes und der Linder
vom 22. bis 24. September 1997 in Potsdam zur Zusammenarbeit mit dem EuRH (abgedruckt
bei Engels, in: Heuer, Kommentar zum Haushaltsrecht, (Stand 38. EL 2004), VIII/2.1); Isensee,
AuBlenvertretung der deutschen Rechnungshéfe in der Europiischen Union, 2001, S. 1 f.
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jedoch, dass sie gegebenenfalls verpflichtet seien, Prifungen im Auftrage des eu-
ropiischen Rechnungshofes durchzufiihren,’® geht zu weit und steht im Wider-
spruch zum Wortlaut des Vertrages. Vielmehr steht es im Ermessen des
mitgliedstaatlichen Rechnungspriifungsorgans zu entscheiden, ob es auf eine An-
frage des Buropiischen Rechnungshofes hin lediglich den Kontakt zu der zu pri-
tenden Stelle herstellt, diesen bei der Priifung begleitet oder ob es selbst parallele
Priifungen vornimmt oder sich sogar fiir eine gemeinsame Priifung entscheidet.”8

Der Zusammenschluss der Mitgliedslinder zur Europiischen Union bringt
zwangsliufig eine immer enger werdende ,,Verzahnung ihrer Haushalts- und Fi-
nanzpolitik® mit sich, was ein abgestimmtes Handeln notwendig macht.”s> Dem-
entsprechend kommt es auch zu Berithrungspunkten im Bereich der externen
Finanzkontrolle im europiischen Rechnungshofsystem?¢, da bestimmte Bereiche
sowohl der Priifung durch den nationalen Rechnungshof als auch durch den
EuRH unterliegen und gleichgerichtete Prifungsinteressen bestehen. 7

Eine Zusammenarbeit der Rechnungshéfe der Mitgliedstaaten und des Euro-
péischen Rechnungshofes erfolgt vor allem im Rahmen des jihrlich tagenden
,,JKontaktausschusses, der sich aus deren Prisidenten zusammensetzt.98 Die
Einrichtung geht bereits auf eine erste Sitzung der Prisidenten der Obersten
Rechnungskontrollbeh6rden der Mitgliedstaaten der EWG aus dem Jahre 1960
zurlick, 1978 trat dieser der EuRH als zehntes Mitglied bei.”®? Die Ermichtigung
des Prisidenten des EuRH zur Schaffung eines ,,Ausschusses fiir Kontakte mit
den Prisidenten der einzelstaatlichen Rechnungspriifungsorgane®, die sich aus der
Erkliarung Nr. 18 der Schlussakte zum Vertrag von Nizza ergibt, bezog sich somit
auf eine bereits existente Einrichtung. Diese Erklirung definiert als Auftrag des
Kontaktausschusses, ,,den Rahmen und die Bedingungen fiir ihre [der
mitgliedstaatlichen Rechnungshéfe] Zusammenarbeit unter Beibehaltung ihrer
jeweiligen Autonomie zu verbessern.*

Im Zentrum der Zusammenarbeit stehen Fragen der Prifung von Einnahmen
und Ausgaben der EG in den Mitgliedstaaten, wobei besonders die Schaffung

983 So Bieber, in: v.d.Groeben/Schwarze, Art 248 EG, Rn. 22 m.w.N.; Niedobitek, in: Streinz,
EUV/EGV, Art. 248 EGV, Rn. 14.

984 So auch der Prisident des Europiischen Rechnungshofes, Weber, Vertrauensvolle Zusammenar-
beit zwischen Europdischem Rechnungshof und den Rechnungshéfen der Mitgliedstaaten, in:
Osterteichischer Rechnungshof, Positionen — Offentliche Finanzkontrolle in Osterreich, 2007, S.
37 (39).

985 Zavelberg, Die Arbeit der Rechnungshéfe im internationalen Bereich, DOV 1993, 1000 (1002).

986 Mbring, Externe Finanzkontrolle im europdischen Mehrebenensystem, DOV 2006, 195, geht
davon aus, dass ,,die externe Finanzkontrolle ein kohirentes und funktionierendes ,,Europiisches
Netzwerk Externer Finanzkontrolle implementieren muss, um die ordnungsgemaif3e und wirt-
schaftliche Verwendung der EU-Mittel sicherzustellen®.

987 Von Wedel, Finanzkontrolle von Mitteln der Europdischen Gemeinschaft, in: Rechnungshof
Rheinland-Pfalz, Kooperation der Finanzkontrolle in Europa, 1999, S.260 ff., 262.

988 Zavelberg, Die Arbeit der Rechnungshéfe im internationalen Bereich, DOV 1993, 1000 (1002).

989 Vgl. http:/ /www.contactcommittee.cu.
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gemeinsamer Standards durch die Harmonisierung von Priifungsbefugnissen und
die Angleichung von Prifungsverfahren und -methoden bedeutsam ist.?0

Neben dem Kontaktausschuss tagen halbjihrlich Verbindungsbeamte des
EuRH und der mitgliedstaatlichen Rechnungshoéfe.

Jedoch ist auch im Kontaktausschuss die Zusammenarbeit freiwillig, wie aus
den , Leitsitzen zur Zusammenarbeit®, die dieser sich im Jahr 2003 gegeben hat,
deutlich wird.”! So heil3t es im zweiten Leitsatz: ,,Der Vertrag von Amsterdam
ruft den Europiischen Rechnungshof und die nationalen obersten Rechnungs-
kontrollbehérden zur vertrauensvollen Zusammenarbeit ,,unter Wahrung ihrer
Unabhingigkeit auf. Das Verhiltnis ist dahingehend einmalig, dass gleichberech-
tigte und unabhingige Prifungsbehérden zur Zusammenarbeit gehalten sind, um
den Rahmen und die Bedingungen fiir die Priifung von EU-Mitteln zu verbes-
sern.” Der dritte Leitsatz legt fest, dass die Zusammenarbeit funktionieren muss,
,»ohne die Beteiligten an der Erfillung ihres jeweiligen Auftrages zu behindern®.
Leitsatz 5 stellt klar, dass ,,alle Institutionen vollkommen unabhingig dariiber
entscheiden, an welchen Zusammenarbeitsaktivititen sie sich beteiligen®.

Dies wurde ferner auf der Sitzung des Kontaktausschusses im Jahr 2005 et-
neut ausdriicklich festgestellt, danach bedeutet die ,,vertrauensvolle Zusammenar-
beit unter Wahrung ihrer Unabhingigkeit™ gem. Art. 248 Abs. 3 EGV (Art. 287
Abs. 3 AEUV) in der Praxis, ,,dass der EuRH sich auf die Arbeit der nationalen
Rechnungshofe stiitzen kann, Inhalt und Umfang dieser Zusammenarbeit jedoch
jeweils der unabhingigen Entscheidung der beteiligten Rechnungshéfe unter-
liegt*.992

Das Europiische Rechnungshofsystem bildet letztlich einen den Besonderhei-
ten der externen Finanzkontrolle angemessenen Rahmen hinsichtlich der Freiwil-
ligkeit der Zusammenarbeit. Zum einen kann der Europiische Rechnungshof im
Gegensatz zu allen anderen Organen grundsitzlich keine rechtsverbindlichen Akte
erlassen und schon aus diesem Grund keine zwingenden Anweisungen an andere
Rechnungshéfe geben. Zum anderen ist es die gemeineuropdische Tradition der
Unabhingigkeit und Weisungsfreiheit der Rechnungshoéfe, die dies notwendig
macht. Hier sei darauf hingewiesen, dass es sich in Deutschland mit seinen dem
féderalen System entsprechenden Rechnungshofen auf Bundes- und auf Landes-
ebene genauso verhilt; es besteht ein enges Kooperationsverhiltnis, das von ei-

90 Bundesrechnungshof, Bemerkungen 1993, BT-Drs.12/5650, S. 13, Tz. 1.7.3.; Weber, Vertrauensvolle
Zusammenarbeit zwischen Europdischem Rechnungshof und den Rechnungshéfen der Mitglied-
staaten, in: Osterreichischer Rechnungshof, Positionen — Offentliche Finanzkontrolle in Oster-
reich, 2007, S. 37 (40).

91 Die Leitsitze nebst Erlduterungen sind abrufbar unter: http://www.contactcommittee.cu.

992 Sitzung des Kontaktausschusses vom 5. - 6. Dezember 2005 in Stockholm, Stellungnahme zur
Rolle der externen Finanzkontrolle innerhalb des rechtlichen Rahmens der Rechnungslegung fiir
Gemeinschaftsmittel, S. 2, abrufbar unter http:/ /www.contactcommittee.eu.
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nem Nebeneinander und nicht von einem Hierarchieverhiltnis mit Weisungsrech-
ten des Bundesrechnungshofes an die Landesrechnungshéfe geprigt ist.?93

Jedoch ist der Vertrag im Lichte des Art. 10 EGV (Art. 4 Abs. 3 EUV n.F)
systematisch dahingehend auszulegen, dass zumindest ein gewisses Mindestmal3
an Kooperation gewihrleistet sein muss. Die nationalen obersten Rechnungskon-
trollorgane koénnen sich nicht vollig der Zusammenarbeit verschlieBen. Darauf
deutet Art. 248 Abs. 3 UAbs. 1 8. 3 EGV (Art. 287 Abs. 3 UAbs. 1 S. 3 AEUV)
(,,Der Buropiische Rechnungshof und die nationalen Rechnungspriifungsorgane
arbeiten unter Wahrung ihrer Unabhingigkeit vertrauensvoll zusammen.”) hin.
Dies klingt auch im zweiten Leitsatz zur Zusammenarbeit an, wonach die Rech-
nungshofe ,,zur Zusammenarbeit gehalten® sind. Die Grenze stellt die Sicherstel-
lung der Unabhingigkeit und der Erfillung der eigenen Prifungstitigkeiten dar.
Zwar entscheiden die Rechnungshéfe selbst, an welchen Zusammenarbeitsaktivi-
titen sie teilnehmen, eine vollige Verweigerung der Zusammenarbeit verstieB3e
jedoch gegen Art. 248 EGV (Art. 287 AEUV). Dieses Problem stellt sich derzeit
in der Praxis aber ohnehin nicht, da die Zusammenarbeit von allen Seiten er-
winscht ist. Damit erfillt auch das europdische Rechnungshofsystem mit den
aufgefiihrten Besonderheiten das dem Staaten- und Verfassungsverbund geschul-
dete ,loyale Kooperationsverhiltnis* zwischen europaischen und
mitgliedstaatlichen Stellen.

Im Kontext des gemeinsamen Rechnungshofsystems ist auch die Forderung
des Kontaktausschusses in der auf seiner Konferenz in Den Haag 1989 erlassenen
Resolution zu schen, dass ,,in Fillen, in denen die Prifungsrechte von nationalen
Rechnungshéfen hinter denen des Rechnungshofes der EG zuriickbleiben, die
Prifungsrechte der nationalen Rechnungshéfe denen des EuRH angeglichen wer-
den sollen“.%* Ohne rechtlich hierzu verpflichtet zu sein, leiteten daraufthin Italien
und Luxemburg erste Schritte dazu ein.”>

Dieses Beispiel zeigt, dass neben der Zusammenarbeit an sich auch Impulse
zur Weiterentwicklung und Angleichung der Kontrollstandards ergehen. In fiir
den Staaten- und Verfassungsverbund typischer Weise erfolgen diese Auswirkun-
gen in beide Richtungen, von der europiischen Ebene auf die mitgliedstaatliche
und umgekehrt. Ausgestaltung und Weiterentwicklung des EuRH basieren auf den
mitgliedstaatlichen Rechnungshofmodellen und Erfahrungen und umgekehrt be-
wirkt dieser Weiterentwicklungen und Anpassungen auf nationaler Ebene, insbe-
sondere durch die Vereinheitlichung von Priifungsstandards und der Verbesse-
rung der Zusammenarbeit. Gerade die Entwicklung im Rahmen der Osterweite-
rung der Europiischen Union wird zeigen, ob diese Form des Zusammenwirkens

993 Bundesrechnungshof, Bundesrechnungshof und Priifungsimter des Bundes, 2005, S. 21; vgl. auch §
93 BHO.

994 Bundesrechnungshof, Bemerkungen 1993, BT-Drs.12/5650, S. 13, Tz. 1.7.3.; Zavelberg, Die Atbeit der
Rechnungshéfe im internationalen Bereich, DOV 1993, 1000 (1003).

995 Zavelberg, Die Arbeit der Rechnungshéfe im internationalen Bereich, DOV 1993, 1000 (1003).
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ausreicht, um europaweit ein homogenes und effizientes System der Finanzkon-
trolle zu gewihrleisten.

Nicht aus den Augen verloren werden darf vor allem, dass es durchaus zu Pri-
fungszielkonflikten zwischen EuRH und nationalen Rechnungshéfen kommen
kann. SchlieBlich sind falsch verausgabte EU-Mittel an den Unionshaushalt zu-
rickzuerstatten, so dass die Aufdeckung unter Umstidnden, etwa bei Zahlungsun-
fihigkeit des Endbegiinstigten, zu Nachteilen fiir die nationalen Haushalte fithren
kann.9%

Zahlreiche Beispiele bi- und multilateraler Zusammenarbeit auf europiischer
Ebene verdeutlichen ferner, dass gemeinsame Priifungen nicht nur mit dem
EuRH, sondern auch mit anderen mitgliedstaatlichen Rechnungshéfen stattfinden.
So erfolgten zusammen mit der franzdsischen Cour des comptes und dem briti-
schem National Audit Office gemeinsame Erhebungen im Programmbiiro fir die
multilaterale Entwicklung des Panzerabwehr-Lenkwaffensystems PARS 3.97 Da-
neben nahm der Bundesrechnungshof eine begleitende Prifung der Entwicklung
des Eurofighters zusammen mit den Rechnungshéfen der beteiligten Staaten
vor.?%8 Ein weiteres Beispiel ist die 1994 erfolgte Initiative des Bundesrechnungs-
hofes zur Priifung des Ubergangssystems bei der Mehrwertsteuer, dem sich die
niederlindische Algemene Rekenkammer anschloss.?

In den Jahren 2005/2006 erfolgte cine gemeinsame Priffung des Bundesrech-
nungshofes mit dem Rechnungshof der Tschechischen Republik hinsichtlich der
Ausgaben fiir den Autobahnbau Dresden-Prag, 1000

Zwischenergebnis: Das europidische Rechnungshofsystem ist geprigt von Zu-
sammenatbeit und regem Austausch untereinander. Die Rechnungshéfe stimmen
sich in ihrer Arbeitsweise aufeinander ab. Um der Besonderheit gesetzlich ver-
biurgter Unabhingigkeit in unterschiedlichen Ausprigungen gerecht zu werden,
erfolgt die Zusammenarbeit auf freiwilliger Basis. Jedoch hat der EuRH bestimm-
te Informations- und Zugangsrechte hinsichtlich in den Mitgliedstaaten verwende-
ter BU-Mittel, die gegeniiber der mitgliedstaatlichen Seite verbindlich und ver-
pflichtend sind. Verbesserungsbedarf besteht dabei aufgrund der Tatsache, dass
die Vertrige dem Europiischen Rechnungshof kein geeignetes Instrumentarium
zur Hand geben, um seine Rechte selbst durchzusetzen. Insbesondere hat er wie
gesehen keine eigenen Klagemoéglichkeiten gegentiber den Mitgliedstaaten und

99 Ausfithrlich: Febr, Mégliche Wechselwirkungen zwischen dem Europiischen Rechnungshof und
nationalen Rechnungshéfen, in: FS Liider, 2000, S. 675 (687).

997 Bundesrechnungshof, Bemerkungen 1993, BT-Drs. 12/5650, Tz. 1.7.2.

998 Bundesrechnungshof, Bemerkungen 1993, BT-Drs. 12/5650, Tz. 1.7.2. mit weiteren Beispielen.

999 Rechenberg, Der Europiische Rechnungshof in seinem Verhiltnis zum Bundesrechnungshof, in:
FS Hahn, 1997, S. 697 (701).

1000 Noch nicht veroffentlicht, aber abrufbar untet: http:/ /www.bundestechnungshof.de/aktuelles.
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kann nur mittelbar durch die Kommission ein Vertragsverletzungsverfahrens ein-
leiten.

2. Zusammenarbeit einzelstaatlicher Rechnungshéfe im Rahmen von EUROSALI
und INTOSAI

Eine Zusammenarbeit verschiedener Rechnungskontrollorgane findet neben der
Zusammenarbeit der ,,EU-Rechnungshofe® auch im Rahmen spezifischer interna-
tionaler Organisationen statt. Auf internationaler Ebene sind vor allem die Inter-
nationale Organisation der Obersten Rechnungskontrollbehérden (INTOSAI)
und auf europiischer (iber den Kreis der EU-Mitgliedstaaten hinausgehend) die
Europiische Organisation der Obersten Rechnungskontrollbehérden (EUROSAI)
zu nennen, die aber im Rahmen dieses Themas keiner vertiefenden Betrachtung
bedtrfen. 1001

VII. Zusammenfassung der Ergebnisse des 3. Teils

Der Europiische Rechnungshof ersetzte nach dem Vertrag von Briissel 1975 den
bis dahin die Rechnungspriifung der Europiischen Gemeinschaften austibenden
Kontrollausschuss. Bereits in der Errichtung des Hofes, die maligeblich auf die
Initiative von Abgeordneten des Europiischen Parlaments zuriickging, manifes-
tierte sich der Wille, eine unabhingige, effiziente Finanzkontrolle auf Gemein-
schaftsebene zu schaffen, um UnregelmiBigkeiten und Betriigereien zu bekimp-
fen und fir Transparenz auf dem Gebiet der Gemeinschaftsfinanzen zu sorgen.
Der Kontrollausschuss war hierzu nicht mehr geeignet, weil ihm entsprechende
Kontrollrechte sowohl gegentiber Organen als auch gegeniiber Mitgliedstaaten
fehlten. Seinem Aufgabenbereich war bis dahin auch nur untergeordnete Bedeu-
tung zugemessen worden, was die als ,,Nebenamt™ ausgelegte Titigkeit seiner
Mitglieder verdeutlichte.

Die Errichtung des Europiischen Rechnungshofes stand damit deutlich im
Einklang mit der Erweiterung der Finanzaktivititen der Europiischen Gemein-
schaften aufgrund der VergroBerung ihrer Mitgliederzahl und der Zunahme ihrer
Finanzautonomie durch die Anderungsvertrige von 1970 und 1975. Zugleich ging
sie einher mit dem erheblichen Bedeutungszuwachs fiir das Parlament, dem im-
mer grof3ere Haushalts- und Kontrollrechte zugestanden wurden. Fir das Parla-
ment ist nimlich zur sinnvollen Ausiibung dieser Rechte eine effektive Finanz-
kontrolle unabdingbar, was erklirt, dass es wohl der grofite Befiirworter der Er-
richtung war. Zugleich zeigte sie den Willen der Mitgliedstaaten, Kontrolle und
Transparenz auf Gemeinschaftsebene 6ffentlichkeitswirksam zu stirken, um so

1001 Ausfiihrlich: Nawrath, Die internationale Zusammenarbeit der Rechnungshéfe, DOV 2000, 861;
Isensee, AuBenvertretung der deutschen Rechnungshéfe in der EU, 2001, S.27 ff.



214 Der Europiische Rechnungshof (Curia Rationum)

die Akzeptanz fir das gemeinsame Projekt in der Bevilkerung zu verbessern. Die
Stellung der Mitglieder des Rechnungshofes entsprach schon von der Griindung
an der von Richtern am Europiischen Gerichtshof.

Die sukzessive Stirkung der externen Finanzkontrolle der Europiischen Ge-
meinschaft mindete schliellich in der Organqualitit des Europiischen Rech-
nungshofes durch den Vertrag von Maastricht 1992 fiir die Europidische Gemein-
schaft und durch den Vertrag von Amsterdam 1997 tiir die Europdische Union.
Durch Letzteren wurde ihm auch die fir die Gewihrleistung seiner Unabhingig-
keit bedeutsame Aktivlegitimation bei Nichtigkeitsklagen vor dem Europiischen
Gerichtshof eingerdumt.

Die Vertridge sorgen fiir eine gute Absicherung der persénlichen wie sachli-
chen Unabhingigkeit der Rechnungshofmitglieder. Was die Ernennung der Mit-
glieder angeht, so fihrt das Vorschlagsrecht der Mitgliedstaaten fir je ein Mitglied
zu einer unndtig hohen Zahl an Rechnungshofmitgliedern. Dass es auch nach
dem Anderungsvertrag noch bei dieser bleiben wird, steht beispielhaft fiir den
stockenden Reformprozess und die fehlende Bereitschaft der Mitgliedstaaten
Kompromisse einzugehen, soweit sie einen Bedeutungsverlust beftirchten. Jedoch
haben die hohe Zahl der Mitglieder des Rechnungshofes und das Verfahren des
Vorschlagsrechts der Mitgliedstaaten auch ihr Gutes: Es droht keine einseitige
Ernennung aus parteipolitischen Griinden, was der Unabhingigkeit der Institution
als ganzer zugutekommt.

Der Rechnungshof nimmt die klassischen Aufgaben oberster Finanzkontroll-
organe wahr, indem er die Recht- und OrdnungsmiBigkeit sowie die Wirtschaft-
lichkeit des Finanzgebarens der Europiischen Union und der Mitgliedstaaten,
soweit diese Gemeinschaftsmittel verwalten, kontrolliert und hiertiber berichtet.
Daneben kommt ihm ein Beratungsauftrag zu, der insbesondere seine obligatori-
sche Anh6rung beim Erlass gemeinschaftlicher Normen in finanzrelevanten Be-
reichen umfasst. Staatsgewalt im Sinne eines verbindlichen, hoheitlichen
Titigwerdens bt er nicht aus, vielmehr ist seine Titigkeit innerstaatlicher bezie-
hungsweise innergemeinschaftlicher Natur.

Der Europiische Rechnungshof hat gegeniiber den anderen Gemeinschaftsor-
ganen und den ihnen untergeordneten Stellen weitreichende Informations- und
Zugangsrechte, die er notfalls auch im Wege einer Untitigkeits- oder einer Nich-
tigkeitsklage vor dem Europiischen Gerichtshof durchsetzen kann. Hinsichtlich
der entsprechenden Rechte gegeniiber den Mitgliedstaaten ergeben sich fiir das
Rechnungshofsystem im europiischen Staaten- und Verfassungsverbund gewisse
Besonderheiten. Der Europdische Rechnungshof fithrt Priifungen in den Mit-
gliedstaaten in Zusammenarbeit mit den mitgliedstaatlichen obersten Rechnungs-
kontrollorgane durch. Sie arbeiten dabei unter Wahrung ihrer Unabhingigkeit
vertrauensvoll zusammen. Hieraus wird deutlich, dass das Verhiltnis zwischen
den Rechnungshéfen kein hierarchisches, sondern vielmehr ein kooperatives ist,
aus dem sich jedoch auch gewisse Pflichten zur Zusammenarbeit ergeben. Fir den
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Fall, dass ein nationales Rechnungskontrollorgan nicht an einer Prifung teilzu-
nehmen beabsichtigt, kommt dem Europidischen Rechnungshof jedoch auch ein
eigenstindiges Prifungsrecht gegeniiber mitgliedstaatlichen Stellen zu. Problema-
tisch ist hierbei, dass er weder iiber eigene Mittel zur Durchsetzung seiner Rechte
verfiigt, insbesondere keine Aktivlegitimation in einem Vertragsverletzungsverfah-
ren besitzt. Der Europiische Rechnungshof koénnte mithin allenfalls mittelbar
tiber die Kommission eine solche Klage anstrengen.

Die Stellung des EuRH im Organgefiige von Europdischer Union und Euro-
péischer Gemeinschaft weist im Gegensatz zu den untersuchten nationalstaatli-
chen Modellen die Besonderheit auf, dass er gleichberechtigt und selbst mit Oz-
ganstatus verschen auf einer Ebene mit den auf Gemeinschaftsebene die Legislati-
ve, Bxekutive und Judikative ausibbenden anderen Hauptorganen steht. Jedoch
handelt der Rechnungshof weder im Sinne einer der Handlungsformen des Art.
249 EGV rechtsverbindlich, noch spricht er Recht wie EuGH und EuG. Der
Europiische Rechnungshof tibt damit im Ergebnis keine Staatsgewalt aus, son-
dern ist ein innergemeinschaftlich titiges Kontrollorgan. Er nimmt damit eine
Sonderstellung im Rahmen des institutionellen Gleichgewichts ein. Die Organstel-
lung ldsst sich durch den Schwerpunkt der Europdischen Gemeinschaft auf wirt-
schaftlichem und finanziellen Gebiet erkliren und dem damit einhergehenden
Bedurfnis an wirksamer Kontrolle. Auch ermdglicht der Rechnungshof durch
seine Arbeit dem Europiischen Parlaments in vielerlei Hinsicht iiberhaupt erst die
Wahrnehmung seiner Kontrollaufgaben. Besonders wichtig ist auch seine Rolle als
Informant der Offentlichkeit. In seiner starken Stellung manifestiert sich der
Kontrollwille der Mitgliedstaaten auf europiischer Ebene, er dient so dazu, die
Transparenz fiir die Biirger zu erhéhen und damit mittelbar die Akzeptanz fiir die
europiische Integration zu verbessern.

Wie aus den Rechnungshofberichten deutlich wird, iibt der Rechnungshof sei-
ne Aufgaben selbstbewusst gegeniiber Mitgliedstaaten wie auch gegentiber den
anderen Organen aus. Beispielhaft sei hier die Rolle des Europiischen Rechnungs-
hof genannt, die seinerzeit fir den Rucktritt der Santer-Kommission mitverant-
wortlich war.

Im Ergebnis ist die Einrdumung einer derart exponierten Stellung, wie sie der
Europiische Rechnungshof in der Union hat, vorbildlich fiir ein oberstes Finanz-
kontrollorgan. Jedoch gibt es durchaus noch Verbesserungsmdoglichkeiten: So
wire es sinnvoll, dem Hof eigene Mdoglichkeiten zu geben, seine Informations-
und Zugangsrechte in den Mitgliedstaaten durchzusetzen, insbesondere kénnte
ihm ein eigenes Klagerecht eingerdumt werden, falls nationale Stellen seine Rechte
verweigern. Die Zusammenarbeit mit den nationalen obersten Rechnungskon-
trollorganen wiirde dies jedoch nicht betreffen, hier gelten die der Unabhingigkeit
geschuldeten Besonderheiten des europiischen Rechnungshofsystems.






Vierter Teil:
Rechtsvergleichende Stellungnahme und Resiimee

Im Rahmen des Vergleichs sollen Unterschiede und Gemeinsamkeiten der Rech-
nungshofe Deutschlands, Frankreichs, Osterreichs, Spaniens, des Vereinigten
Kénigreichs und des Europiischen Rechnungshofes aufgezeigt und bewertet wer-
den. Im Anschluss an die separate Darstellung der ausgewihlten
mitgliedstaatlichen obersten Rechnungskontrollinstitutionen im ersten und zwei-
ten Teil und des Europiischen Rechnungshofes im dritten Teil dieser Arbeit sol-
len nun die verschiedenen Systeme mit ihren Besonderheiten hinsichtlich der ih-
nen gewihrten Hilfsgarantien, ihrer Aufgaben und Handlungsformen,ihrer Ein-
ordnung im System der Staatsgewalten und ihrer Klagemoglichkeiten verglichen
werden.

A. Vergleich

Die geschichtliche Entwicklung zeigt, dass die Stellung aller untersuchten
mitgliedstaatlichen Rechnungshéfe, mithin ihre Zuordnung zu einer Gewalt im
Staate und die Ausgestaltung ihrer Unabhingigkeit, sehr wechselvoll war. Diese
Zuordnung driickte die tatsichlichen Machtverhiltnisse im Staate und seine jewei-
lige Staatsform aus. Sie zeigt, dass Rechnungshéfe von jeher als Machtmittel ver-



218 Rechtsvergleich und Restimee

standen wurden, weil sie dem Staatsorgan, das auf sie zurlickgreifen kann, die
Kontrolle der Finanzen des Staates ermdglichen. Besonders deutlich ist diese
wechselvolle Geschichte in Spanien im 19. und bis zur Mitte des 20. Jahrhunderts:
Oft wechselnde Staatsformen, Revolutionen und Gegenrevolutionen bedingten
eine sehr hiufige Verdnderung des Standortes des spanischen Rechnungshofes
und seiner Vorginger. Einzig im Vereinigten Koénigreich ist die Geschichte des
Comptroller and Auditor General relativ konstant, was aber daran liegt, dass die-
ses Amt und damit eine echte externe Finanzkontrolle erst 1866 eingefiihrt wurde
und es seitdem auch zu keinen wesentlichen staatsrechtlichen Verinderungen im
Sinne von grundlegenden Machtverschiebungen gekommen ist.

Die geschichtliche Entwicklung der Rechnungsprifung ist geprigt von wech-
selnden Abhingigkeiten und Erweiterungen bezichungsweise Verkleinerungen der
Aufgabenkreise. So standen etwa am Beginn der Entwicklung in Preuflen und
Osterreich sehr weitgehende Zugestindnisse, was die Unabhingigkeit und vor
allem die Priifungsrechte gegeniiber der Exekutive anging. In Osterreich zeigte
sich dies in der Priventivkontrolle durch aufschiebend wirkende Gutachten in
allen wichtigen Finanzangelegenheiten; in Preuflen war es die ,,Zwangsberatung®
der Exekutive durch den Rechnungshof. Zwischenzeitlich wurden diese Rechte
ecingeschrinkt, weil es zu Konflikten mit der derart Gberwachten Verwaltung kam,
oder wieder ausgedehnt, um bestmdgliche Finanzkontrolle zu gewihrleisten.

I. Verfassungsrechtliche Hilfsgarantien

Alle untersuchten mitgliedstaatlichen Rechnungshéfe mit Ausnahme des briti-
schen - aufgrund der Besonderheiten des britischen Rechtssystems - sind in den
jeweiligen Verfassungen garantiert,'? der Europiische Rechnungshof dement-
sprechend in den Vertrigen.!93 Darin zeigen sich Stellenwert und Unabdingbar-
keit externer Finanzkontrolleinrichtungen fiir den modernen Rechtsstaat.

Eine der wichtigsten, typbestimmenden Figenschaften von Rechnungshéfen
ist ihre Unabhingigkeit. Diese wird gemeinhin als entscheidende Voraussetzung
tir die Fihigkeit, die Kontrollaufgaben wirksam und objektiv auszuiiben, mithin
als conditio sine qua non der Finanzkontrolle, betrachtet.!% So ist allen hier un-
tersuchten Rechnungskontrollorganen gemeinsam, dass ihnen besondere Unab-
hingigkeitsgarantien zugestanden werden, wenn auch in ganz unterschiedlicher
Weite und Ausprigung,.

1002 Deutschland: Art. 114 Abs. 2 GG; Frankreich: Art. 47 Abs. 6 CF; Osterreich: Art. 121- 128 B-
VG; Spanien: Art. 136 Abs. 1 CE.

1003 Art, 5 EUV, Art. 7 und 246 — 248 EGV.

1004 . Pfublstein, Der Weg von der PreuBiischen Generalrechenkammer zum Bundesrechnungshof, in:
Bundesrechnungshof, 250 Jahre Rechnungspriifung, 1964, S. 8; ».Arnim, Staatslehre, 1984, S. 407.
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Zunichst ist dies die persénliche Unabhingigkeit der Mitglieder, die auch die Un-
abhingigkeit der Rechnungshéfe als Institutionen begriindet!®. Thre prigenden
Elemente sind die Regelungen zu Ernennung und Abberufung in engem Zusam-
menhang mit Amtszeit und Wiederwahlmoglichkeiten der Mitglieder. Weiter ist es
die organisatorische Ausgestaltung des Organs und seiner Entscheidungsmecha-
nismen entweder als kollegial verfasste oder als - notwendigerweise hierarchische
— monokratische.

In Deutschland ist die Ernennung des Prisidenten des Bundesrechnungshofes
gem. § 5 Abs. 1 BRHG durch ein Zusammenwirken von Organen der Legislative
und Exekutive ausgestaltet: Bundestag und Bundesrat wihlen auf Vorschlag der
Bundesregierung den Prisidenten und den Vizeprisidenten jeweils mit einfacher
Mehrheit, die dann vom Bundesprisidenten ernannt werden. Die Amtszeit betrigt
zwolf Jahre, wobei eine Wiederwahl ausgeschlossen ist.

Auch die interne Organisation des Hofes ist an der Sicherstellung der Unab-
hingigkeit orientiert. Der Rechnungshof ist daher als Kollegialorgan verfasst. Als
kritikwiirdig lassen sich, wie ausfthtlich im 1. Teil unter III. 1. a) dargestellt, die
Wahl mit nur einfacher Mehrheit im Parlament und die starke Stellung des Prisi-
denten ausmachen, wobei die geringe Anforderung der Wahl mit der Regierungs-
mehrheit im Bundestag durch die Notwendigkeit ihrer Bestitigung im Bundesrat
zu einem gewissen Grad ausgeglichen wird. Positiv zu bewerten sind die gewal-
tentibergreifende Ausgestaltung des Ernennungsverfahrens und die lange Amts-
zeit des Prisidenten verbunden mit dem Ausschluss der Wiederwahl sowie die
richtergleiche Unabhingigkeit der Mitglieder.

In Frankreich erfolgt die Ernennung des Rechnungshofprisidenten und der
obersten Ringe im Rechnungshof gem. Art. L 121-1 CJF durch den Ministerrat.
Die Mitglieder sind traditionell unabsetzbar, die Amtszeit wird lediglich durch die
Altersgrenze von 68 Jahren beschrinkt. Der Eigenschaft als Gericht entsprechend
ist der franzosische Rechnungshof als Kollegialorgan ausgestaltet, seine Mitglieder
Richter mit allen dementsprechenden Unabhingigkeitsgarantien. Staatsrechtlich ist
der franzésische Rechnungshof zwischen Legislative und Exekutive zu verorten.
Von daher tberrascht auch die Ernennung allein durch den Ministerrat. Eine Ein-
beziehung des Parlaments erschiene zum einen als Folge aus der verfassungsrecht-
lichen Einordnung der Cour des comptes, und zum anderen angesichts ihrer Un-
abhingigkeit sachgemaler, weil nach der aktuellen Regelung in gewisser Weise die
Gefahr besteht, dass der Kontrollierte seinen Kontrolleur ernennt.

In Osterreich erfolgt die Ernennung des Prisidenten fiir eine Amtszeit von
zwoOlf Jahren gem. Art. 122 Abs. 1 B-VG durch den Nationalrat mit einfacher
Mehrheit, ohne dass eine Wiederwahlmoglichkeit besteht; die Abberufung erfolgt
nach demselben Verfahren. Den Mitgliedern des Rechnungshofes wird weder die
Qualitit von Richtern zugestanden noch vergleichbare Unabhingigkeitsverbiir-

1005 Byijk/ Kiihne, Die Neuregelung der Finanzkontrolle der EG, DOV 1977, 23 (24).
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gungen; zumindest enthdlt die Verfassung jedoch zahlreiche Inkompatibilitdtsrege-
lungen (Art. 122 Abs. 5, Art. 126 B-VG). Auch die innere Ausgestaltung des 6s-
terreichischen Rechnungshofes ist als Folge seiner Stellung als Hilfsorgan der
Legislative nicht an der Kollegialverfassung der Gerichte orientiert, sondern
monokratisch organisiert. Unter dem Aspekt der Gewihrleistung personlicher
Unabhingigkeit zu begriilen ist die lange Amtszeit des Prisidenten des Osterrei-
chischen Rechnungshofes von zwolf Jahren ohne Wiederwahlmdoglichkeit. Die
Abhingigkeit von der einfachen Nationalratsmehrheit bei der Ernennung und
insbesondere bei seiner ebenfalls jederzeit moglichen Abberufung vermag hinge-
gen in keiner Weise zu iiberzeugen. Verglichen mit allen hier behandelten Institu-
tionen ist die Unabhingigkeit beim Osterreichischen Rechnungshof deutlich am
schwichsten ausgeprigt.

Vorbildlich sind hingegen die Regelungen zur Sicherstellung der Unabhingig-
keit in Spanien.

Hier ernennt jede der beiden Kammern des Parlamentes je sechs der zwolf
Mitglieder fiir eine Amtszeit von neun Jahren (Art. 30 Abs. 1 LOTCu) mit Drei-
Finftel Mehrheit, wobei eine Wiederwahl nicht ausgeschlossen ist. Sehr hohe
Anforderungen, auch das ist eine spanische Besonderheit, werden an die Qualifi-
kation der Mitglieder gestellt, die Voraussetzung fir die Ernennung ist. Die Mit-
glieder genieBen die gleichen Privilegien wie Richter, sie sind unabhingig und
unabsetzbar und auch den gleichen strengen Inkompatibilititsregelungen unter-
worfen. Gut gewihlt sind auch die Regelungen zur Ernennung des Prisidenten:
Diese erfolgt auf Vorschlag des Plenums der Mitglieder selbst, das unter sich ei-
nen geeigneten Kandidaten auswihlt, um das Amt drei Jahre lang auszuiiben.
Somit hat niemand anders als der Rechnungshof selbst die Wahl zu treffen, den
Fahigsten unter seinen Mitgliedern zu ernennen. Entsprechend seinem Charakter
als Gericht ist auch das Tribunal de Cuentas als Kollegialorgan ausgestaltet.

Eine sachgerechte Ausgestaltung des Ernennungsverfahrens fir seinen
Comptroller and Auditor General gibt es auch im Vereinigten Konigreich: Seine
Ernennung erfolgt durch die Krone auf Vorschlag des Unterhauses hin; die Initia-
tive hierfur wird vorher vom Premierminister im Einverstindnis mit dem Vorsit-
zenden des Committee of Public Accounts, der traditionell Angehdériger der Op-
position ist, eingebracht. Die Einbeziehung von Organen der Legislative und der
Exekutive ist damit ebenso wie die der Opposition gewihtleistet, letztere sichert
eine breite parlamentarische Zustimmung. Hohe Hiirden gelten auch fir die Ab-
berufung, die nur auf Antrag beider Hiuser des Parlaments erfolgen kann. Die
Stellung als Hilfsorgan der Legislative bringt die monokratische, auf den
Comptroller and Auditor General zugeschnittene Ausgestaltung des National
Audit Office mit sich.

Der Europiische Rechnungshof wird mit einem Mitglied pro Mitgliedstaat be-
setzt. Der Rat ernennt diese nach Vorschlag durch die Mitgliedstaaten, das Euro-
péische Parlament wird lediglich angehdrt. Ihre Amtszeit betrdgt sechs Jahre bei
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moglicher Wiederwahl. Die Mitglieder des als Kollegialorgan aufgebauten Re-
chungshofes wihlen gem. Art. 247 Abs. 3 UAbs. 2 EGV (Art. 286 Abs. 2 UAbs. 2
AEUV) aus ihrer Mitte den Prisidenten fur drei Jahre.

Die Ausgestaltung beim Europiischen Rechnungshof mit nur sechsjihriger
Amtszeit seiner Mitglieder und der Moglichkeit, erneut von ihrem Mitgliedstaat
vorgeschlagen zu werden, ist problematisch. Wer als Rechnungshofmitglied eine
weitere Amtszeit anstrebt, ist in Bezug auf das Titigwerden gegeniiber seinem
Herkunftsland eingeschrinkt, wird von ihm doch gewissermallen erwartet, auch
die eigenen nationalen Interessen zu beachten. Tut er dies nicht, ist es wahrschein-
lich, dass er nach sechs Jahren von jemandem ersetzt wird, der dies aus Sicht der
mitgliedstaatlichen Regierung besser vermag. Es wire daher sinnvoll, die Amtszeit
der Mitglieder bei Ausschluss der Wiederwahl auf zwolf Jahre zu verdoppeln.

Ansonsten ist die Ausgestaltung der Unabhingigkeit beim Furopiischen
Rechnungshof jedoch mit der Kollegialverfassung, der Wahl des Prisidenten als
einem primus inter pares durch die Mitglieder selbst und ihrer richterlichen Unab-
hingigkeit sachgerecht geregelt. Hier sind auch die Unvereinbarkeitsvorschriften
des Art. 247 Abs. 5 EGV (Art. 286 Abs. 4 AEUV) fur Titigkeiten wihrend und
nach Beendigung Mitgliedschaft zu nennen.

Hinsichtlich der sachlichen Unabhingigkeit bestehen weniger Unterschiede als
Gemeinsamkeiten zwischen den verschiedenen untersuchten Ausgestaltungsfor-
men. Grundsitzlich genieBen beziiglich der Auswahl der Priifungsgegenstinde
und der folgenden selbstindigen Priifung alle untersuchten Finanzkontrollorgane
weitgehende Unabhingigkeit. Finzig in Osterreich sieht Art. 126b Abs. 4 S. 1 B-
VG vor, dass der Nationalrat den Rechnungshof verbindlich mit bestimmten
Prifungen beauftragen kann. Gleiches gilt fiir Landtage in ihrem Zustindigkeits-
bereich und sogar auf ,begriindetes Ersuchen® der Bundesregierung oder eines
Bundesministers; entsprechendes gilt auf Landesebene fiir Landesregierungen und
—minister. Alle anderen Linder kennen nur die Moglichkeit, bestimmte Prifungs-
ersuchen unverbindlich an den Rechnungshof heranzutragen.

Die 6sterreichische Ausgestaltung nimmt bei der sachlichen Unabhingigkeit
wie auch schon bei den Regelungen zu Ernennung und Abberufung des Prisiden-
ten eine Sonderstellung ein. Obwohl Einigkeit dartiber besteht, dass die Effektivi-
tit der Finanzkontrolle und die Aussagekraft der von ihr erarbeiteten Ergebnisse
gerade durch ihre Unabhingigkeit gewihrleistet wird, konnte sich der Ssterreichi-
sche Gesetzgeber bis heute trotz der seit langem getibten Kritik im Schrifttum 1006
nicht dazu durchringen, eine diesbeziigliche Neuregelung zu schaffen. Das offen-
sichtliche Problem des zu groBen Einflusses der die Regierung tragenden einfa-
chen Parlamentsmehrheit spiegelt sich in den Mingeln der persénlichen und sach-
lichen Unabhingigkeit wider.

1006 Oben: 2. Teil B. II. 2. a), b) und VI. 2. mit Reformvorschligen.
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Im Ergebnis kénnen folgende Kriterien als beste Regelungen fur die Sicherstel-
lung der persénlichen Unabhingigkeit festgehalten werden: Wahl und Ernennung
des Prisidenten sollten gewaltiibergreifend geregelt sein, wobei der Schwerpunkt
auf einer mehr als einfachen Parlamentsmehrheit liegen muss. Es ist eine lange
Amtszeit von etwa zehn Jahren festzulegen, wobei eine Wiederwahlmdglichkeit
auszuschlieBen ist. Den Mitgliedern ist richterliche Unabhingigkeit zu gewihren,
was bei konsequenter Weiterfithrung die Ausgestaltung des Rechnungshofes als
Kollegialorgan und die Stellung seines Prisidenten als primus inter pares notwen-
dig macht. Die richtergleiche Stellung muss insbesondere die Unversetzbarkeit
und die Unabsetzbarkeit der Mitglieder gewihtleisten - unbeschadet der Moglich-
keit, Verfehlungen zu ahnden. Die Unabhingigkeit muss sich weiter in strengen
Regelungen zur Inkompatibilitit der Mitgliedschaft an einem Rechnungshof mit
anderen Amtern widerspiegeln. Auch ist wie in Spanien ein Katalog iiber be-
stimmte Qualifikationen nachahmenswert, die ein Kandidat erfiillen muss, um
tberhaupt Mitglied des Rechnungshofes werden zu kénnen. Ansonsten besteht
die Gefahr, dass es allein von den Parteien ernannte ,,Experten sind, die bei unter
Umstinden zweifelhafter Fachkompetenz fir ihre Verdienste um die Partei in die
entsprechenden Amter gewihlt werden. Auf europiischer Ebene hat das Europii-
sche Parlament, wie im 3. Teil unter II. 1. a) gesehen, einen sinnvollen Katalog
aufgestellt, der aber leider vom Rat nicht als verbindlich betrachtet wird. Stattdes-
sen gilt weiter das inhaltlich unbrauchbare Kriterium der ,,besonderen Eignung*
aus Art. 247 Abs. 2 EGV (Art. 286 Abs. 1 AEUV).1007

Was die sachliche Unabhingigkeit angeht, so muss vollige Weisungsfreiheit
hinsichtlich des Ob und Wie jeder Prifung, Beratung und Berichterstattung be-
stehen. Unproblematisch und sogar sinnvoll ist jedoch das Recht anderer Organe,
insbesondere des Parlaments sowie seiner Ausschisse oder der Regierung bezie-
hungsweise einzelner Ministerien, den Rechnungshof um Prifung bestimmter
Gegenstinde zu ersuchen. Auf europiischer Ebene entspricht dem die Anfrage
eines anderen Organs.

II. Aufgaben

Gemeinsam ist allen hier untersuchten Obersten Rechnungskontrollorganen die
Prifungstitigkeit als rechnungshofspezifische Aufgabe. Auch hinsichtlich der
MaBstibe besteht Ubereinstimmung: Gepriift wird anhand des MaBstabes der
OrdnungsmiBigkeit und der Wirtschaftlichkeit, wobei die Gewichtung zugunsten
des einen oder anderen der beiden durchaus unterschiedlich ausfillt. Hinzu kom-
men die Aufgaben der Beratung und Berichterstattung. Eine Besonderheit ergibt
sich in Frankreich und Spanien durch das Bestehen einer gerichtlichen Funktion
der Rechnungshofe.

1007 Ausfithrlich oben: 3. Teil I1. 1. a).
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1. Die Prifungstitigkeit

Durch die Entwicklung zum Leistungs- und Sozialstaat in den untersuchten Mit-
gliedstaaten in der zweiten Hilfte des zwanzigsten Jahrhunderts trat neben die
Prifung der Recht- und Ordnungsmiligkeit staatlichen Handelns der Mal3stab
der Wirtschaftlichkeit. Dennoch zeigen sich bei einem vergleichenden Blick in die
Berichte der verschiedenen Rechnungshéfe deutliche Unterschiede in der
Schwerpunktsetzung, das heil3t darin, welches Gewicht beziehungsweise welcher
Umfang diesen Malistiben im Verhiltnis zueinander zukommt. Je nach prakti-
schen Notwendigkeiten und Priifungsphilosophie kommt es zu einer unterschied-
lich starken Schwerpunktsetzung bei der OrdnungsmaBigkeits- oder Wirtschaft-
lichkeitspriifung.

So zeigen die Berichte des deutschen Bundesrechnungshofes eine sehr deutli-
che Betonung: Auf der Prifung und Bewertung der Wirtschaftlichkeit staatlich
finanzierter Vorhaben liegt ein klarer Schwerpunkt. Der Europiische Rechnungs-
hof hingegen legt aus naheliegenden Griinden seinen Schwerpunkt auf die Pri-
fung der OrdnungsmaBigkeit des Umgangs mit Gemeinschaftsmitteln auf europi-
ischer und auf mitgliedstaatlicher Ebene. Das Problem der Unregelmif3igkeiten
und der nicht ordnungsgemilen Mittelverwendung bis hin zum gezielten Betrug
zeigt sich bei der dezentral angelegten komplizierten Verwaltungsstruktur der
Union stirker als auf Ebene der Mitgliedstaaten. Das Ausmaf3 dieses Grundprob-
lems ist aber leider so erheblich, dass es zwangsliufig in den Mittelpunkt europii-
scher Finanzkontrolle treten muss.1008

2. Die Beratungstitigkeit

Alle behandelten Rechnungshéfe haben einen Beratungsauftrag. In Osterreich
und beim Europdischen Rechnungshof sind vor dem Erlass von Gesetzen im
Bereich bestimmter finanzrelevanter Regelungsmaterien sogar vorherige Anh6-
rungen vorgeschrieben.

3. Die Berichterstattung

Gemeinsam ist den Rechnungshéfen auch die Aufgabe der Berichterstattung. Die
besondere Rolle, die die Rechnungspriifung allgemein fiir die Volksvertretung zur
Ausiibung ihrer Kontrollrechte hat, wird daraus deutlich, dass in allen untersuch-
ten Ausgestaltungen oberster Rechnungskontrollorgane die Parlamente Empfin-
ger der Berichte sind. In Osterreich, Spanien und im Vereinigten Kénigreich sind
diese sogar ausschlieBliche Adressaten der Berichterstattung durch die Rech-
nungshofe. In Deutschland sind es neben dem Bundestag die Bundesregierung
und der Bundesrat, in Frankreich aulerdem der Staatsprisident.

1008 Zu den Fehlerquoten vgl. oben: 3. Teil 111. 3. a).
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Die besondere Rolle, die der Europidische Rechnungshof in der Europdischen
Union einnimmt, zeigt sich auch in den Regelungen zur Berichterstattung. Als
Ausgangspunkt veroffentlicht er selbst den Jahresbericht und legt ihn dann offizi-
ell den Prisidenten der anderen Organe sowie dem Vorsitzenden des Haushalts-
kontrollausschusses des Europiischen Parlaments vor. Ferner erfolgt eine Uber-
mittlung an den Haushaltsausschuss des Rates, alle mitgliedstaatlichen Parlamente
sowie die Prasidenten der obersten Rechnungskontrollorgane der Mitgliedstaaten.
Hierin zeigt sich die Eigenstindigkeit, die der Hof als Organ genie3t: Er befindet
sich in keinerlei Abhingigkeitsverhiltnis zu den Adressaten seiner Berichte, son-
dern auf Augenhdhe mit ihnen und sorgt selbst und allein fir die Verdffentli-
chung.

ITI. Handlungsformen

Mit Ausnahme der Rechnungshéfe Frankreichs und Spaniens, denen durch die
Zuweisung judikativer Funktionen neben ihrer rechnungshoftypischen Titigkeit in
Form von Prifung und Beratung eine Doppelstellung zukommt, entfalten die
Handlungsformen der Rechnungshoéfe keine rechtliche AuBenwirkung gegentiber
dem Birger oder der zu priifenden Stelle. Thre Titigkeit ist staatsinterner bezie-
hungsweise gemeinschaftsinterner Natur. Schon aus diesem Grund war eine Ver-
ortung als ,,vierte Staatsgewalt™ im wortlichen Sinne in keinem der untersuchten
Fille méglich. Die Rechnungshéfe Frankreichs und Spaniens bilden hiervon nur
beztiglich ihres gerichtlichen Zweigs eine Ausnahme, innerhalb dessen Aufgaben-
bereich sie als Organe der Judikative unzweifelhaft Staatsgewalt in Form voll-
streckbarer Urteile ausiiben. Daneben kdnnen sie bei Verweigerung eines Aus-
kunftsverlangens Geldstrafen gegen die Verantwortlichen verhdngen.100

Es stellt sich die Frage, ob die Ausgestaltung als Gericht beziechungsweise die
Ausstattung mit eigenen Zwangsmitteln eine gro3ere Wirksamkeit der Finanzkon-
trolle durch Rechnungshéfe zu begriinden vermag. Diese Frage lisst sich wohl
verneinen, denn entscheidend ist letztlich, dass der Gesetzgeber entsprechende
Straftatbestinde schafft. Stot ein Rechnungshof nun auf UnregelmalBigkeiten
oder entsteht bei den Priifern der Verdacht eines Betruges, so wird er den Sach-
verhalt an die zustindige Staatsanwaltschaft weiterleiten. Auf europiischer Ebene
entspricht dem die Weiterleitung an das Europdische Amt fiir Betrugsbekimp-
fung, OLAF, bezichungsweise an die zustindige Staatsanwaltschaft eines Mitglied-
staates.'010 Hs besteht auch eine Pflicht der Mitgliedstaaten nach Art. 280 Abs. 2
EGV (Art. 325 Abs. 2 AEUV) zur Bekimpfung von Betriigereien, welche sich
gegen die finanziellen Interessen der Gemeinschaft richten, die gleichen Mafinah-
men zu ergreifen wie gegen solche, die sich gegen die eigenen Interessen richten.

1009 Frankreich: Art. I 140-1 CJF; Spanien: Art. 30 Abs. 5 LFTCu.
1010 Oben: 3. Teil I11.
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Am Beispiel Deutschlands kann hier die Einfithrung des Straftatbestandes des
Subventionsbetruges gem. § 246 Abs. 6 StGB und die Regelungen zum Steuer-
strafrecht gem. §§ 369 ff. AO genannt werden.!?!! Anstatt den Rechnungshof
selbst als Gericht auszugestalten, ist es somit genauso wirksam, wenn bei der Prii-
fung festgestellte Rechts- und Ordnungswidrigkeiten an die zustindigen Stellen,
die Staatsanwaltschaft oder auf Unionsebene OLAF, weitergeleitet werden, die bei
Erfillung eines Straftatbestandes entsprechende Verfahren vor den ordentlichen
Gerichten einzuleiten haben.

IV. Einordnung in das staatliche Gewaltenteilungsschema
beziehungsweise das institutionelle Gleichgewicht auf euro-
paischer Ebene

Eine gewisse Sonderstellung der Finanzkontrolle wird meist schon durch die Sys-
tematik der Verfassungen deutlich, die die Regelungen iiber die externe Finanz-
kontrolle durch einen Rechnungshof in einem separaten, von den Vorschriften
tiber die Organe von Legislative, Exekutive und Judikative getrennten, Abschnitt
enthalten.1012

Erkennbar ist eine Ndhe der Rechnungshofe zur Macht im Staate, die je nach
Staatsform und Verfassungstradition durchaus unterschiedlich ausfallen kann.
Dies erklirt sich dadurch, dass das Organ, das faktisch die Macht in den Hinden
hilt, die Kontrollrechte gegentiber allen anderen Funktionstrigern hat. Im wichti-
gen Bereich der Finanzkontrolle ist das nur mit Hilfe von Rechnungshéfen als
Kontrollinstitutionen méglich. So waren diese zum Beispiel in Frankreich, Oster-
reich, PreuBlen und spiter Deutschland urspringlich der Krone zugeordnet. Im
19. Jahrhundert kam es zunehmend zu Machtkimpfen zwischen den erstarkenden
Parlamenten und dem Monarchen um die Kontrolle liber die Finanzen und das
damit verbundene Recht, die Erkenntnisse der externen Finanzkontrollorgane
hierftr zu nutzen.

Heute kommt dem Bundesrechnungshof eine Sonderstellung zwischen den
Gewalten zu, jedoch mit einer strukturellen Nihe zum Parlament. Auch die fran-
z6sische Cour des comptes steht unabhingig zwischen Legislative und Exekutive,
wobei wie gesehen auch hier tendenziell eine stirkere Nihe zur Legislative be-
steht.

1010 Magiera, Der Schutz der finanziellen Interessen der EU, in: FS Friauf, 1996, S. 13 (21).

1012 Abschnitt X. ,,Finanzwesen des deutschen GG; das 6sterreichische Bundesverfassungsgesetz
regelt dies im separaten funften Hauptstiick; In Spanien Titel VII ,,Wirtschaft und Finanzwesen®
der spanischen Verfassung; die franzésische Verfassung regelt dies in Titel V, der die Beziehun-
gen zwischen Parlament und Regierung zum Gegenstand hat; Der EuRH ist im 5. Teil, Titel 1.,
Kapitel 1. des EGV wie die anderen Organe in einem eigenen, dem 5. Abschnitt, geregelt.
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Das spanische Tribunal de Cuentas untersteht dem Parlament. Auf den zweiten
Blick jedoch, vor allem auf den politisch-historischen Kontext der Entstehung
dieser Regelung, ist zu bemerken, dass sich hierin vielmehr der Wille des Verfas-
sungsgebers manifestierte, eindeutig dem Parlament die wichtigste Rolle im Staate
zuzuweisen und ihm daher auch den Rechnungshof zumindest formal unterzu-
ordnen. Diese Intention beruht auf den Erfahrungen des 19. und 20. Jahrhunderts
mit ihren stdndigen Machtwechseln zunichst zwischen Monarchen und Parlament
und spiter zwischen Diktatoren und Parlament. Dabei verinderte sich auch die
Stellung des Tribunal de Cuentas stindig, indem es immer der Person oder dem
Organ zugeordnet war, das die Macht im Staate austbte. Mit dem Ende des Fran-
co-Regimes ist in der Zuordnung zum Parlament schlieSlich ein Bekenntnis zu
Demokratie und Rechtsstaat zu sehen. Rechtlich und tatsichlich ist der Rech-
nungshof hingegen auch dem Parlament gegeniiber stark verselbstindigt, was auch
durch die vorbildliche Ausgestaltung der Unabhingigkeit, insbesondere der Er-
nennungsregelungen, deutlich wird.

Die Zuordnung des Comptroller and Auditor General zum Unterhaus ist mit
der besonderen Stellung des Parlaments nach der britischen Verfassungstradition
zu erkliren, die vom Grundsatz der Sovereignty of Parliament ausgeht. So wird
zum Beispiel auch die Regierung lediglich als Exekutivausschuss des Unterhauses
betrachtet. Die Gewaltenteilung im Vereinigten Kénigreich ist stirker asymmet-
risch ausgeprigt mit einem groBeren Ubergewicht des Parlamentes als in den un-
tersuchten kontinentaleuropiischen Staaten. Dennoch sind wie gesehen die Er-
nennungsregelungen fir den Comptroller and Auditor General derart ausgestaltet,
dass sie durch die Einbezichung von Premierminister und Opposition der Ge-
wihtleistung gréBtmdéglicher Unabhingigkeit Rechnung tragen. Die Zuordnung
zur Legislative erklirt sich mithin aus den Besonderheiten des britischen Verfas-
sungsverstindnisses.

Anders ist die Situation in Osterreich: Verfassungstradition und Rolle des Par-
laments dhneln eher der deutschen als der britischen. Dennoch ist der Rech-
nungshof dem Nationalrat unterstellt, was in der 6sterreichischen Lehre bis heute
erheblicher Kritik ausgesetzt ist. Besonders die Ausgestaltung der Ernennungs-
und Abberufungsvoraussetzungen, die nicht gewaltentbergreifend geregelt sind
und lediglich der einfachen (Regierungs-) Mehrheit des Nationalrates bedirfen,
lisst daran zweifeln, ob hier die geeignetsten Regelungen getroffen wurden, um
eine unabhingige externe Finanzkontrolle zu gewihrleisten. Selbst im Vereinigten
Konigreich garantieren die Ernennungsregelungen trotz der Eigenschaft des
Comptroller and Auditor General als Hilfsorgan des Parlaments dessen Unabhin-
gigkeit besser.

Eine besondere Art der Ausgestaltung bestimmter Rechnungshéfe ist es, thnen
Gerichtseigenschaft zu geben. Die Gerichtseigenschaft, welche die Verfassungen
Frankreichs und Spaniens den Rechnungshéfen zuweisen, ful3t in beiden Lindern
auf einer sehr spezifischen Verfassungsgeschichte: In Frankreich beruht sie in
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ihrer heutigen Ausgestaltung auf dem unmittelbar nach der Revolution eingefithr-
ten Grundsatz des Art. 15 der Erklirung der Menschen- und Birgerrechte vom
26. August 1789, dass ,,die Gesellschaft das Recht hat, jeden Mitarbeiter der 6f-
fentlichen Verwaltung zur Rechenschaft zu ziehen®. Dementsprechend kénnen im
franzésischen Verwaltungssystem auch die fur die OrdnungsmiBigkeit der von
ihnen zu Uberwachenden Einnahmen und Ausgaben verantwortlichen
Comptables publics vom Rechnungshof zur Verantwortung gezogen werden.

In Spanien geht das Bestehen von Finanzkontrollorganen, denen neben ihren
Priifungsaufgaben gerichtliche Funktion zukommt, sogar bis ins Mittelalter zu-
ruck, wo die Rechenkammern auch das Recht hatten, Strafen und Buflgelder zu
verhingen.

Das Bestehen eines gerichtlichen Zweiges oberster Rechnungsorgane ist als
Erginzung der Kernaufgaben Priifung, Berichterstattung und Beratung zu sehen.
Die Entscheidung des Verfassungsgebers fiir oder gegen sie ist eine Systemfrage,
die vor dem Hintergrund der jeweiligen Verfassungstradition entschieden wird.
Die Vor- und Nachteile einer solchen Kompetenzerweiterung sind diskutabel,
Voraussetzung fiir eine effektive und unabhingige externe Finanzkontrolle ist sie
jedoch nicht. Vielmehr kann die Schaffung entsprechender Straftatbestinde und
die konsequente Weiterleitung bei den Priffungen aufgedeckter UnregelmaBigkei-
ten an die zustindige Staatsanwaltschaft genauso wirksam sein.!013

Der Blick auf die verfassungsrechtliche Stellung der anderen Rechnungshéfe
vermag auch die hier vertretene Ansicht von der Sonderstellung des Bundesrech-
nungshofes auBlerhalb der drei herkémmlichen Staatsgewalten bei gleichzeitiger
struktureller Ndhe zum Parlament zu untermauern. Zuerst zeigen die vollkommen
unterschiedlichen Verortungen der Rechnungshéfe bei im Wesentlichen gleichen
Aufgaben, dass von ihrer Titigkeit allein nicht auf den Standort in der Gewalten-
teilung geschlossen werden kann, diese ist vielmehr eine eigene, rechnungshofspe-
zifische.

Fine Zuordnung zur Legislative, wie sie in Osterreich, dem Vereinigten K6-
nigreich und in organisatorischer Hinsicht bei gleichzeitig sehr weitgehenden
Unabhingigkeitsverbiirgungen auch in Spanien verwirklicht ist, kann nicht ange-
nommen werden. Das Grundgesetz regelt nimlich keine Zuordnung des Bundes-
rechnungshofes zum Parlament, wie dies die Verfassungen Osterreichs und Spani-
ens sowie die Gesetze des Vereinigten Konigreiches ausdriicklich tun. Auch ist im
Gegensatz zu diesen nicht nur das Parlament Adressat seiner Berichte, sondern
auch Bundesregierung und Bundesrat. Hinzukommt, dass die Ernennung in
Deutschland gewaltentibergreifend geregelt ist und der Bundesrechnungshof voll-
kommen unabhingig und weisungsfrei handelt. Zur Bestimmung der Stellung des
Bundesrechnungshofes im Verhiltnis zur Legislative hilft insbesondere ein ver-
gleichender Blick auf die entsprechende Regelung in der &sterreichischen Verfas-

1013 Oben: 4. Teil I11.
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sung:1914 Auch dort genief3t der Rechnungshof formell als Organ der externen
Finanzkontrolle Unabhingigkeit. Gleichwohl ist er durch die Verfassung aus-
driicklich dem Nationalrat unterstellt und damit eindeutig dem Bereich der Ge-
setzgebung zuzuordnen. Vorschlag und Ernennung des Prisidenten sind allein
Sache der Legislative, aullerdem ist jederzeit seine Abberufung durch das Parla-
ment moglich. Die Regelungen in Deutschland sind von einer solchen Unterstel-
lung und letztlich auch mittelbaren Abhingigkeit weit entfernt.

Gerichtseigenschaft wie die Rechnungshéfe Frankreichs und Spaniens besitzt
der Bundesrechnungshof ganz zweifellos nicht, so dass auch eine Zuordnung zur
Judikative von vornherein ausscheidet. Eine solche gerichtliche Funktion wird der
franzésischen Cour des comptes und dem spanischen Tribunal de Cuentas zusitz-
lich oder besser erginzend zu ihrer eigentlichen Finanzkontrollfunktion ausdriick-
lich von der jeweiligen Verfassung beziehungsweise durch Gesetz zugewiesen. 1015
Sie basiert auf dem unterschiedlichen Rechtssystem der beiden Linder, nach dem
Mittelverwalter und 6ffentliche Rechnungsfithrer personlich haftbar gemacht
werden kénnen und dies durch den gerichtlichen Zweig der Rechnungshéfe ge-
schieht. Im Gegensatz zum Bundesrechnungshof fillen sie rechtsverbindliche
Utteile, die sie auch selbst durchsetzen konnen.

Gegen die Zuordnung des Bundesrechnungshofes zur Exekutive sprechen,
wie im 1. Teil der Arbeit erbrtert, zahlreiche Argumente. Eine solche Zuordnung
anhand der Subtraktionsmethode ist als Folge des besonderen Charakters der
Institution und ihrer Aufgaben auch gar nicht notwendig. Die Uberfliissigkeit
einer derartigen Notlésung zeigt der vergleichende Blick auf den franzdésischen
Rechnungshof. Dieser nimmt als Institution mit vergleichbaren rechnungshoftypi-
schen Kernaufgaben, unbeschadet seiner gerichtlichen Funktionen, eine Sondet-
stellung zwischen Legislative und Exekutive ein.!916 Zudem stiitzt der rechtsver-
gleichende Blick auf die gesetzlich garantierten Informations- und Zugangsrechte
der Rechnungshéfe anderer Linder die hier vertretene Auffassung, dass diese
nicht als exekutives Titigwerden zu bewerten sind und damit keine Zuordnung
zur vollziehenden Gewalt begriinden kénnen. Véllig unabhingig davon, welcher
Staatsgewalt sie zugeordnet sind, verfiigen alle im zweiten Teil dieser Arbeit unter-
suchten Institutionen Uber vergleichbare Rechte dieser Art. Dabei sind der Gster-
reichische Rechnungshof und der Comptroller and Auditor General im Vereinig-
ten Konigreich eindeutig der Legislative zuzuordnen. Der franzdsische Rech-
nungshof hingegen nimmt eine unabhingige Stellung zwischen Legislative und
Exekutive ein bei gleichzeitigem Bestehen seiner Eigenschaft als Gericht. Das
spanische Tribunal de Cuentas nimmt eine Doppelstellung ein, indem es einerseits
als unabhingiges Organ dem Bereich der Legislative zuzuordnen ist und anderer-
seits hinsichtlich seines gerichtlichen Zweiges eine eigenstindige Stellung als Or-

1014 Dazu ausfihrlich unten 2. Teil B. IV. 2.
1015 Unten: 2. Teil A. und C.
1016 Oben: 2. Teil A. IV. 2.
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gan der Rechtsprechung hat. Allen diesen Organen sind dhnliche weitgehende
Prifungsrechte gegentiber den ihrer Prifung unterstehenden Stellen gemeinsam,
wobei allein die Rechnungshéfe, die die Eigenschaft als Gericht haben, diese auch
selbst durchzusetzen vermégen.

Zum Europiischen Rechnungshof bleibt zu sagen, dass die Einschitzung, sei-
ne Finanzkontrollfunktion sei ,,auf die gleiche Ebene erhoben worden wie die
Aufgaben der Legislative, Exekutive und Judikative®“1017, grundsitzlich richtig ist,
steht der Hof doch gleichberechtigt als Organ neben den anderen Organen, die
die spezifischen Aufgaben der klassischen drei Teilbereiche der Staatsgewalt aus-
tben. Sie darf aber nicht dazu filhren anzunechmen, dass der Rechnungshof durch
seine Titigkeit selbst Staatsgewalt ausiiben wirde; denn die Tatsache, dass es sich
materiellrechtlich bei Priifung, Berichterstattung und Beratung nicht um die Aus-
tibung von Staatsgewalt handelt, wurde hinreichend klar dargestellt. Dem Europa-
ischen Rechnungshof kommt eine besondere Rolle bei der Unterstiitzung des
Europiischen Parlaments zur Wahrnehmung seiner Kontrollrechte sowie allge-
mein fiir die Gewahrleistung von Transparenz auf europiischer Ebene zu. Daraus
lisst sich auch seine besondere Stellung als Organ der Europiischen Union und
der Europidischen Gemeinschaft erkliren: Angesichts ihres Schwergewichts auf
wirtschaftlichem Gebiet und den von Kritikern immer wieder angefihrten Prob-
lemen der mangelnden Transparenz und des Demokratiedefizits ist eine starke
externe Finanzkontrolle dringend nétig.

Die Einordnung als Organ neben anderen, Staatsgewalt ausiibenden Organen
der Union macht auch einen entscheidenden Unterschied zwischen dem Prinzip
des institutionellen Gleichgewichts und dem klassischen Gewaltenteilungs-
grundsatz mitgliedstaatlicher Ausprigung deutlich. Beim Gewaltenteilungsgrund-
satz spielt neben der formal funktionalen Trennung bestimmter staatlicher Aufga-
bentrdger auch die inhaltlich-materiellrechtliche Bewertbarkeit der fraglichen
Staatsfunktion eine Rolle, auch wenn es vielfach zu Uberschneidungen und Ver-
schrinkungen der Funktionsbereiche kommt. Die Differenzierung nach dem insti-
tutionellen Gleichgewicht basiert hingegen ausschlieBlich auf der formalen Tren-
nung der Organe, vollig losgelést von der Frage, wie ihre Titigkeiten
materiellrechtlich zu bewerten sind. Die Fragen, ob eine Organtitigkeit als Aus-
tbung von Staatsgewalt zu qualifizieren ist und (falls ja) welchem der drei Teilbe-
reiche der klassischen Gewaltenteilung sie zuzuordnen wire, riicken hiervor in den
Hintergrund.

Im Ergebnis zeigt sich, dass die untersuchten Rechnungshéfe vollig unter-
schiedlich in die Gewaltenteilungssysteme einzuordnen sind, obwohl sie sich hin-
sichtlich ihrer Kernaufgaben stark dhneln. Jedoch stehen sie alle in unterschiedli-

1017 Inghelram, The European Court of Auditors: Current legal issues, CMLR 2000, 129 (130): “...it is
of interest to see how, within the Union, the audit task has been brought to the level of the legis-
lative, executive and judiciary task, the three powers in the Montesquieu model”
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cher Ausprigung dem Parlament nahe. Dies zeigt sich darin, dass die untersuchten
Rechnungshodfe ausnahmslos durch ihre Berichterstattungsrechte und —pflichten
direkte Zugangsmoglichkeiten zum jeweiligen Parlament haben, was die grund-
sitzliche strukturelle Nihe der Funktion der Finanzkontrolle zu diesem als dem
Hauptkontrollorgan im demokratischen Staat zeigt.

Die rechnungshoftypischen Aufgaben an sich sind in keinem der Fille als
Form der Ausiibung von Staatsgewalt zu bewerten. Eine Ausnahme bilden hierbei
die Rechnungshoéfe Frankreichs und Spaniens, die iiber einen gerichtlichen Zweig
verfiigen. Sie iiben zweifelsohne in ihrer rechtsprechenden Funktion Staatsgewalt
als Teil der Judikative aus. Da dies aber nur ein Teilaspekt ihrer Arbeit ist, letztlich
sogar nur ein die Grundaufgabe der Prifung erginzender und weiterfithrender,
sind sie als Institution nur hinsichtlich ihres Gerichtszweiges dem Bereich der
Judikative zuzuordnen; ansonsten nehmen sie eine unabhingige Sonderstellung
zwischen Legislative und Exekutive (Cour des comptes) bezichungsweise als Teil
der Legislative - wenn auch verbunden mit besonderen Unabhingigkeitsgarantien
gegentiber dem Parlament - ein (Tribunal de Cuentas).

V. Klagemoéglichkeiten der obersten Rechnungskontrollor-
gane

1. Gegentiber Prifungsunterworfenen

Zunichst stellt sich die Frage, wie Rechnungshéfe ihre Prifungsrechte auch gegen
den Widerstand prifungsunterworfener Stellen durchsetzen kénnen. Hierbei kann
die grundsitzliche Unterscheidung gemacht werden zwischen Rechnungshéfen,
die Gerichtfunktion haben, und solchen, die diese nicht haben.

Eine besondere Stellung nehmen die mit gerichtlichen Kompetenzen ausge-
statteten Rechnungshéfe Frankreichs und Spaniens ein. Diese sind zumindest
hinsichtlich der Durchsetzung von Priifungsrechten gegeniiber priifungsunterwor-
fenen Stellen nicht auf Rechtsschutz angewiesen, da sie diese selbst durch voll-
streckbare Urteile und die Verhingung von Zwangsgeldern durchsetzen kénnen.

Alle anderen behandelten obersten Rechnungskontrollorgane mit Ausnahme
des Comptroller and Auditor General haben jedoch die Moglichkeit, ihre Pri-
fungsrechte durchzusetzen, indem sie diese vor Gericht einklagen. Das Fehlen
dieser Méglichkeit im Vereinigten Konigreich erklirt sich in der staatsrechtlichen
Zuordnung des Comptrollers zum Parlament als dessen Hilfsorgan und dem tradi-
tionellen Verstindnis hiervon. Fiir den praktisch unwahrscheinlichen Fall, dass ein
Prifungsunterworfener sich der Prifung verweigert, wire es danach der Haus-
haltsausschuss des britischen Unterhauses, der zustindig wire, den Rechten Gel-
tung zu verschaffen.
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2. Gegentiber anderen Staatsorganen zur Wahrung des verfassungsrechtlich garan-
tierten Status

Mit Ausnahme Frankreichs und des Vereinigten Kénigreichs sehen alle untersuch-
ten Verfassungen beziechungsweise der EG-Vertrag Klagemdglichkeiten der obers-
ten Rechnungskontrollorgane zur Wahrung ihrer Rechte vor.10'8 Das Fehlen der-
artiger Regelungen fiir den Comptroller and Auditor General erklirt sich dabei aus
seinem - wenn auch in vielerlei Hinsicht unabhingigen - Status als Hilfsorgan des
Parlaments. Angesichts des Fehlens bei der Cours des comptes ist anzunehmen,
dass aufgrund ihres besonderen Status als eines der drei Grands Corps de L Fitat
und ihrer starke Stellung als Gericht, das seine Rechte gegentiber anderen Staats-
organen selbst durchzusetzen vermag, besondere Klagemdglichkeiten nicht fiir
notwendig erachtet wurden.

Uber diese Rechtsschutzgarantien hinausgehend wird in Deutschland und Os-
terreich diskutiert, Rechnungshéfen auch die Méglichkeit zu geben, im Wege eines
abstrakten Normenkontrollverfahrens gegen verfassungswidrige Haushaltsgesetze
vorzugehen. Ein solches Klagerecht gegen ein aus politischen Opportunititserwi-
gungen von Parlament und Regierung gebilligtes, die Kreditgrenzen Gberschrei-
tendes Haushaltsgesetz wire eine sinnvolle Erginzung der Méglichkeit von Rech-
nungshoéfen, die Verfassungswidrigkeit lediglich unverbindlich festzustellen. Ana-
log zu dieser Diskussion sollte auch erwogen werden, den Europiischen Rech-
nungshof in den Kreis der nach Art. 230 Abs. 2 EGV (Art. 263 Abs. 2 AEUV)
privilegiert Klageberechtigten aufzunehmen, so dass er nicht nur zur Verteidigung
cigener Rechte, sondern auch bei sonstigen Zweifeln an der RechtmiBigkeit von
Gemeinschaftsrechtshandlungen den EuGH anrufen kénnte. Diese Vorschlige,
die keine der untersuchten Rechtsordnungen ihren Rechnungshéfen zugesteht,
wiren geeignet, ihre Wirksamkeit als Kontrollmechanismen im Zusammenspiel
mit den Gerichten erheblich zu stirken, ohne dabei die hergebrachte Stellung der
Rechnungshéfe zu verindern.

B. Restiimee

Die externe Finanzkontrolle durch Rechnungshéfe und die Offentlichkeit ihrer
Arbeit schaffen Transparenz und ermoglichen parlamentarische Kontrolle des
Umgangs der Exekutive mit staatlichen Mitteln. Sie sind daher unabdingbar fiir
die Gewaltenteilung als Bestandteil formeller Rechtsstaatlichkeit und fiir das De-
mokratieprinzip.

Die Untersuchung der verschiedenen Rechnungshofmodelle in Deutschland,
Frankreich, Osterreich, Spanien, dem Vereinigten Kénigreich und der Europii-

1018 Deutschland: 1. Teil VI. 4. b), ¢) ; Frankreich: 2. Teil A. V.; Osterreich: 2. Teil B. V.; Spanien: 2.
Teil C. V.; Vereinigtes Kénigreich: 2. Teil D. V.; Europiischer Rechnungshof 3. Teil IV. 3.
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schen Union hat ergeben, dass trotz der allen gemeinsamen und sich im Wesentli-
chen gleichenden Kernaufgaben der Prifung, Beratung und Berichterstattung
unterschiedliche Einordnungen im Verhiltnis zu den Staatsgewalten gewihlt wur-
den. Ausnahmslos ist jedoch eine mehr oder weniger stark ausgeprigte Nihe zum
jeweiligen Parlament erkennbar. Besondere Bedeutung fiir eine effektive Finanz-
kontrolle ist der Unabhingigkeit der Rechnungshéfe zuzumessen. Sie ist in allen
untersuchten Rechtsordnungen zu finden, wenn auch mit mehr oder weniger
starken Einschrinkungen im Vereinigten Kénigreich und insbesondere in Oster-
reich.

Das Bestehen eines eigenen gerichtlichen Zweiges neben Prifung, Beratung
und Berichterstattung und die damit verbundene Ausiibung von Staatsgewalt ist
keine zwingende Voraussetzung effektiver Finanzkontrolle; die damit verfolgten
Ziele sind ebenso gut durch die Schaffung geeigneter Straftatbestinde bezie-
hungsweise Haftungsnormen und die konsequente Weiterleitung bei Prifungen
erlangter Kenntnisse hieriiber an die zustdndigen Stellen (Staatsanwaltschaften,
OLAF) zu erreichen. Die untersuchten Rechnungshéfe, die tiber keinen gerichtli-
chen Zweig verfiigen, iiben keine Staatsgewalt aus. Keiner von ihnen stellt eine
vierte Staatsgewalt dar. Hingegen besteht bei allen eine besondere strukturelle
Nihe zur Legislative, die auf das Fachwissen der Rechnungshéfe zur Wahrneh-
mung ihrer Kontrollrechte angewiesen ist. Auch der Europiische Rechnungshof
hat trotz seines Organstatus keine einer vierten Staatsgewalt gleichkommende
Rolle. Seine besondere Stellung erklirt sich vielmehr aus der Eigenschaft der Eu-
ropiischen Gemeinschaft als Wirtschaftsgemeinschaft und dem Willen der Mit-
gliedstaaten, auf europiischer Ebene fiir Transparenz zu sorgen und dem Demo-
kratiedefizit - der Rechnungshof unterstiitzt besonders das Parlament - entgegen-
zuwirken. Aulerdem bestand die Notwendigkeit, seine Autoritit gegeniiber den
anderen Organe, die er prift, zu erhéhen, indem er ithnen auf gleicher Augenhéhe
begegnen kann.

Die herausgehobene Stellung des Europiischen Rechnungshofes macht auch
Unterschiede zwischen dem klassischen Gewaltenteilungsgrundsatz und dem
Prinzip des institutionellen Gleichgewichts deutlich: Letzteres basiert allein auf
einer rein formalen Trennung der Organe, gleichgiiltig ob und in welcher Form sie
Staatsgewalt austiben; bei der herkémmlichen Gewaltenteilung sind es hingegen
trotz Uberschneidungen und Verschrinkungen auch materiellrechtliche Kriterien,
nach denen sich die Einordnung richtet.

Rechnungshofe stehen im Dienste der mit der Gewaltenteilung verfolgten Zie-
le der gegenseitigen Kontrolle und der Optimierung staatlichen Handelns: Sie
ermoglichen erst effektive parlamentarische Kontrolle auf dem wichtigen Gebiet
staatlicher Finanzen und tragen besonders auch durch die Beratung zur Rationali-
sierung staatlichen Handelns bei. Daneben spielen sie eine wichtige Rolle als In-
formant der Offentlichkeit, indem sie fiir Transparenz sorgen.
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Zur Erreichung dieser Ziele sind die Rechnungshéfe geeignet, auch wenn es unter
anderem die empfohlenen Verbesserungsmdoglichkeiten gibt. Die Konsequenzen
aus der Arbeit der Rechnungshéfe haben hingegen die kontrollierten beziehungs-
weise beratenen Organe selbst zu ziehen, besonders die Parlamente mit ihren
Kontrollrechten gegentiber der Exekutive. Ob diese Kontrolle letztlich sinnvoll
ausgeiibt wird und die Erkenntnisse der Rechnungshofe umgesetzt werden, ist
kein Problem der Handlungsformen der Rechnungshéfe, sondern ist eine Ver-
antwortung allein der Parlamente sowie der gepriiften beziehungsweise beratenen
Organe. Defizite bei der Umsetzung der Erkenntnisse der Rechnungshéfe und
Kontrollmingel ergeben sich als Folge des Pluralismusdefizits im modernen Par-
teienstaat, das eine wirksame Kontrolle oft unméglich macht, was sich auch ganz
allgemein im teilweisen Versagen der durch die Gewaltenteilung bezweckten ge-
genseitigen Kontrolle der drei Gewalten zeigt.

Nicht zuletzt verschafft die Offentlichkeit der Arbeit der Rechnungshéfe auch
den Wihlern Informationen, die in die Wahlentscheidung mit einflieBen kénnen.
Somit ist die Offentlichkeit ihrer Arbeit in Form der Berichterstattung auch not-
wendiger Austluss des Demokratieprinzips.

Eine sinnvolle Erginzung des Kontrollauftrages von Rechnungshéfen wire
die Erweiterung ihrer Klagerechte dahingehend, ihnen die Méglichkeit zu geben,
etwa Haushaltsgesetze bei offenkundiger Verfassungswidrigkeit wegen Uberschrei-
tung der Defizitgrenzen verfassungsgerichtlich prifen zu lassen. Im deutschen
Recht kénnte das durch eine Antragsbefugnis im abstrakten Normenkontrollver-
fahren geschehen, auf Gemeinschaftsebene wire eine privilegierte Klagebefugnis
fiir Nichtigkeitsklagen denkbar, um Gemeinschaftsrechtsakte vom Europiischen
Gerichtshof tiberpriifen zu lassen.

Aus den untersuchten Berichten von Bundesrechnungshof und Europiischem
Rechnungshof wurde deutlich, dass beide ihre Rolle selbstbewusst wahrnehmen
und hidufig deutliche Kritik duBern. Die Aufgabe, fiir Transparenz zu sorgen, er-
tillen sie dabei ausgezeichnet. Weiter wurde die unterschiedliche Schwerpunktset-
zung bei den Prafungsmalstiben der OrdnungsmifBigkeit und der Wirtschaftlich-
keit deutlich, die vor allem daher rithrt, dass sich das Problem der nicht ordnungs-
gemiBen Verwendung von Geldern stirker auf Unionsebene zeigt.

Prigend fiir die Zusammenarbeit der Rechnungshéfe im europiischen Staa-
ten- und Verfassungsverbund ist ihre loyale Zusammenarbeit. Eine gewisse Son-
derrolle verglichen mit anderen Stellen, die im Europdischen Staaten- und Verfas-
sungsverbund zusammenarbeiten, nehmen sie jedoch aufgrund ihrer Unabhingig-
keit ein, die auch der EG-Vertrag grundsitzlich respektiert und unberthrt ldsst.
Diese setzt zumindest der rechtserverbindlichen gegenseitigen Beeinflussung
Grenzen. Jedoch ergeben sich aus der Pflicht zum gemeinschaftstreuen Verhalten
und ihren vertraglichen Konkretisierungen fiir das europiische Rechnungshofsys-
tem Mindestanforderungen an die Zusammenarbeit. Daneben sind Prifungsli-
cken auch deshalb nicht zu befiirchten, da der Europiische Rechnungshof fiir den
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Fall, dass der Rechnungshof eines Mitgliedstaates bei einer Prifung die Zusam-
menarbeit ablehnt, eigene Priffungsrechte hat. Wiinschenswert wire jedoch ein
eigenes Klagerecht des Europiischen Rechnungshofes im Vertragsverletzungsver-
fahren gegen Mitgliedstaaten flr den Fall, dass nationale Stellen sich seiner Pri-
fung verweigern, so dass er nicht auf den Umweg iiber die Kommission angewie-
sen ware.
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Eine effiziente staatliche Finanzkontrolle braucht unabhiangige Rechnungshofe. Die ge-
genseitige Kontrolle der Staatsgewalten im Bereich des o6ffentlichen Finanzwesens wird
teilweise lberhaupt erst durch ihre Arbeit ermdglicht. Die faktischen Einwirkungsmog-
lichkeiten der Rechnungshofe auf die Staatsgewalten durch die Veroffentlichung von Prii-
fungsberichten, Aussprechen von Warnungen und Beratung bei der Entscheidung lber
Gesetzesvorhaben macht ihre Einordnung in das Schema der Gewaltenteilung beziehungs-

weise das institutionelle Gleichgewicht notwendig. Hier soll eine vergleichende Betrachtung
verschiedener Rechnungshofmodelle fir groRere Klarheit sorgen. Besondere Bedeutung
kommt dabei der Betrachtung der Rationalisierung staatlichen Handelns als Grundzweck
der Gewaltenteilung zu.
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