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1. Einleitung und Fragestellung

Die Kontrolle der Exekutive durch das Parlament ist ein wesentlicher Aspekt des
demokratischen und am Prinzip der Gewaltenteilung orientierten Rechtsstaates. Die
mit dem Instrument der Kontrolle verbundene Fragestellung liegt dabei auf der Hand.
Wie weit darf diese Kontrolle gehen? Wann ist Kontrolle begriindete demokratische
Aufsicht und wann wird sie zur unzuldssigen Einmischung der einen Gewalt in die
Belange einer anderen?

Im Kanton Basel-Stadt sind im Hinblick auf diese Frage bei verschiedenen Gelegen-
heiten von Regierung und Geschaftsprifungskommission unterschiedliche Auffas-
sungen vertreten worden. Die Diskussionen entztinden sich in der Regel an der
Frage nach Sinn und Bedeutung von § 69 Abs. 4 des Gesetzes lber die Geschafts-
ordnung des Grossen Rates (GO), welcher der Geschéftsprifungskommission das
Recht zur Einsicht in samtliche staatliche Akten einraumt, soweit nicht schwerwie-
gende private oder 6ffentliche Interessen entgegenstehen. Von besonderer Bedeu-
tung ist dabei regelmassig die Frage nach der Zulassigkeit der so genannten beglei-
tenden Kontrolle durch die Geschéftsprifungskommission.

Im Rahmen des vorliegenden Gutachtens ist deshalb mit Blick auf den Kanton
Basel-Stadt auftragsgemass die Frage zu klaren, ob die Geschéftsprifungskommis-
sion des Grossen Rates berechtigt ist, in Akten laufender Geschéfte des Regie-
rungsrates und der Verwaltung Einsicht zu nehmen.

Die Klarung dieser Frage zieht zwei Unterfragen nach sich, nédmlich:

- Ist die Geschaftsprifungskommission in ihrer Kontrolle inhaltlich beschrankt?
Gibt es Sachbereiche, bei welchen die Geschéaftspriifungskommission keine
Aufsicht wahrnehmen darf?

- Darf sich die Geschéftsprifungskommission nur nachtraglich mit Geschéaften
befassen oder kann sie ihre Kontrolle auch auf laufende Geschéfte richten?

Diese Fragestellungen sollen nachfolgend einer Beantwortung zugefiihrt werden.

2, Die parlamentarische Oberaufsicht

2.1 Inhalt und Ziel

2.1.1 Rechtsstaatliche Herleitung

Die Kontrolle der Exekutive durch die Legislative ist in der rechtsstaatlichen Demo-
kratie seit jeher ein Thema von grosster Bedeutung (ZIMMERLI, Parlamentarische
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Oberaufsicht, S. 1). Dabei obliegt dem Parlament traditionellerweise die so genannte
Oberaufsicht Gber die Exekutive und die Gerichte. Im Zentrum steht dabei die parla-
mentarische Verwaltungskontrolle (ZIMMERLI, Parlamentarische Oberaufsicht, S. 1).
Die Oberaufsicht Gber die Gerichte wird in den nachfolgenden Ausflihrungen ausge-
klammert.

Die parlamentarische Verwaltungskontrolle steht staatsrechtlich betrachtet in engem
Zusammenhang mit dem Grundsatz der Gewaltenteilung sowie mit dem Rechts-
staats- und dem Demokratieprinzip (MAHON, S. 1011; TSCHANNEN, § 6, S. 88 und
§ 27, S. 374). Aus der rechtsstaatlichen Begriindung des Gewaltenteilungsprinzips
lasst sich die Forderung einer klaren Abgrenzung der Verantwortlichkeiten ableiten.
Der demokratische Aspekt des Gewaltenteilungsprinzips betont jedoch auch, dass
die Staatsleitung und das damit zusammenhangende staatliche Handeln das Zu-
sammenwirken beider Gewalten erfordert (MASTRONARDI, St. Galler-Kommentar zu
Art. 169, Rz 3; MASTRONARD!, Kriterien, S. 63).

Die Oberaufsicht ist dabei nicht als Durchbrechung des Gewaltenteilungsprinzips zu
sehen. Sie stellt ein Element der gegenseitigen Gewaltenhemmung dar, welches
dem Ziel des Gleichgewichts der Gewalten dient (MULLER, S. 396, 412; HAFE-
LIN/HALLER/KELLER, Rz 1416;: MASTRONARDI, St. Galler-Kommentar zu Art. 169, Rz 3;
MASTRONARDI, Kriterien, S. 54; EICHENBERGER, Aktuelle Fragen, S. 14). Es geht um
die Einbindung und Hemmung von Macht. Die parlamentarische Verwaltungskontrol-
le soll rechtméassiges und sachgerechtes Staatshandeln gewahrleisten (ZIMMERLI,
Parlamentarische Oberaufsicht, S. 2).

Mit der Oberaufsicht leistet das Parlament iberdies einen wesentlichen Beitrag an
die Staatsleitung (HEUSLER, S. 370). Die parlamentarische Oberaufsicht stellt ein
Mitwirkungsrecht des Parlaments im Bereich der Exekutive dar. Sie erweist sich
jedoch gerade nicht als ein Element einer hierarchischen Uberordnung. Vielmehr hat
sie im Rahmen des Zusammenwirkens zwischen den staatsleitenden Organen
Parlament und Regierung zu erfolgen (ZIMMERLI, Parlamentarische Oberaufsicht,
S. 2).

2.1.2 Schaffen von Verantwortlichkeit

Die Oberaufsicht gewahrleistet die Verantwortlichkeit der Exekutive gegentber dem
Parlament (MASTRONARDI, St. Galler-Kommentar zu Art. 169, Rz 3). Es geht darum,
die Méglichkeiten der Macht mit Verantwortung zu verknipfen (ZIMMERLI, Parlamen-
tarische Oberaufsicht, S. 1).

Mit der parlamentarischen Oberaufsicht kann das Parlament gegeniber der Regie-
rung ihr Ver- oder Misstrauen ausdriicken und die Exekutive in politischer Hinsicht
zur Verantwortung ziehen (MULLER, S. 413). Mittels der parlamentarischen Kontrolle
kann die Rechenschaftspflicht von Regierung und Verwaltung gegenuber dem Par-
lament durchgesetzt werden (MASTRONARDI, St. Galler Kommentar zu Art. 169, Rz 4).
Die kontrollierten Organe muissen gegentber der Verwaltungskontrolle die Grinde
fur ihr Handeln offenlegen. Deren Motive sind nachvolliziehbar und verstandlich dar-
zulegen. Die verantwortlichen Organe mussen ihre Handlungen und Unterlassungen
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rechtfertigen und fur ihr Tun oder Nichtstun die Verantwortung Gbernehmen (SAGES-
SER, Bundesbehorden, S. 32; ZIMMERLI, Parlamentarische Oberaufsicht, S. 2).

2.2 Instrumente und Mittel

Die parlamentarische Oberaufsicht kann als ,Glied eines eigenen parlamentarischen
Steuerungskreises“ verstanden werden (MASTRONARDI, St. Galler-Kommentar zu
Art. 169, Rz 6). Allerdings fehlt die Méglichkeit der unmittelbaren Durchsetzung. Mit
Blick auf die New Public Management-Terminologie halt ZIMMERLI fest, das Parla-
ment sei nicht oberste operative Leitung im ,Unternehmen Staat‘. Vielmehr sei es
eben (ausschliesslich) Kontrollinstanz und habe keine betriebliche Steuerungsfunkti-
on (,Controlling“), die es ihm erlauben wirde, seine Erkenntnisse aus der Kontrolle
selber direkt durchzusetzen (Parlamentarische Oberaufsicht, S. 5).

2.2.1 Mdglichkeiten des Parlaments

Parlamentarische Oberaufsicht erfolgt vorab durch Verabschiedung des Budgets und
durch Abnahme der Staatsrechnung. Diese traditionelle Aufgabe des Parlaments ist
von grosser aufsichtsrechtlicher Relevanz.

Ein weiteres traditionelles Element der parlamentarischen Kontrolle Uber die Verwal-
tung bildet die parlamentarische Behandlung der Geschaftsberichte bzw. Verwal-
tungsberichte der Regierung (MASTRONARDI, St. Galler-Kommentar zu Art. 169, Rz
23; ZIMMERLI, Parlamentarische Oberaufsicht, S. 14; BUSER, S. 365ff.). Ausserdem
kénnen Parlamentsmitglieder mit parlamentarischen Vorstdssen die Exekutive zur
Auskunft Uber eine bestimmte Angelegenheit auffordern (MASTRONARDI, St. Galler-
Kommentar zu Art. 169, Rz 23).

2.2.2 Kommissionen im Bereich der parlamentarischen Oberaufsicht

Die parlamentarische Oberaufsicht Uber die Verwaltung wird in der Regel durch
Finanzkommissionen, Geschéftsprifungskommissionen und parlamentarische Un-
tersuchungskommissionen (PUK) ausgelbt. Parlamentarische Untersuchungskom-
missionen werden eingesetzt, wenn Vorkommnisse von grosser Tragweite durch das
Parlament abgeklart werden missen.

Im Bund existieren zusétzlich eine Finanzdelegation sowie eine Geschéftsprifungs-
delegation. Ausserdem unterstiitzt im Bund die parlamentarische Verwaltungskon-
trolle das Parlament als Kompetenzzentrum flir Evaluationen (vgl. ZIMMERLI, Parla-
mentarische Oberaufsicht, S. 7).

2.2.3 Die Geschéftspriifungskommissionen im Speziellen
Die vertiefte Aufsichtstatigkeit wird in erster Linie durch die Geschaftsprifungskom-

missionen und Finanzkommissionen wahrgenommen. Die Geschaftspriafungskom-
missionen und deren Subkommissionen haben sich mit den von ihnen festgelegten
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Prifungsgegenstéanden auseinanderzusetzen. Die Geschéaftsprifungskommissionen
kénnen die Gegenstande ihrer Untersuchungen frei bestimmen (ZIMMERLI, Problem-
felder, S. 241; ZIMMERLI, Parlamentarische Oberaufsicht, S. 9). Im Fokus stehen
allifallige Missstande oder Mangel bei der Umsetzung von Gesetzen oder bei der
Geschaftsfuhrung der Behérden (ZIMMERLI, Parlamentarische Oberaufsicht, S. 9).
Untersucht werden nach dem Stichprobenprinzip aufgrund einer Prioritdtenplanung
ausgewahlte Verwaltungsbereiche oder -—probleme (MASTRONARDI, St. Galler-
Kommentar zu Art. 169, Rz 24). Die Geschaftsprifungskommissionen missen dabei
nicht zwingend aktuellen Einzelfragen nachgehen, sondern kdénnen sich auch Quer-
schnittsaspekten widmen. Dabei handelt es sich um aufsichtsrechtlich sensible
Bereiche, welche die ganze Verwaltung betreffen kénnen (z.B. Fragen zur Personal-
politik, zur Informatik etc.). Die parlamentarische Kontrolle erfolgt idealerweise konti-
nuierlich und planmassig. Es sind Schwerpunkte zu setzen (ZIMMERLI, Parlamentari-
sche Oberaufsicht, S. 2).

Von Bedeutung ist die parlamentarische Verwaltungskontrolle vor allem dort, wo
spezifische Handlungsspielraume bestehen und nicht dort, wo Regierung und Ver-
waltung lediglich Gesetzesvollzug darstellen (vgl. ZIMMERLI, Parlamentarische Ober-
aufsicht, S. 3).

Die Instrumente und Mittel zur Durchftihrung der Kontrolltatigkeit durch die Ge-
schaftsprifungskommissionen sind die Folgenden:

Inspektionen

Als Inspektionen gelten vertiefte Abklarungen, welche die Kommissionen selber
durchflhren (ALBRECHT, S. 33).

Evaluationen und Gutachten

Von Bedeutung sind weiter Evaluationen der Verwaltungstétigkeit und die Beauftra-
gung von Experten mit der Klarung von Einzelfragen im Rahmen von Gutachten
(ALBRECHT, S. 33; ZIMMERLI, Parlamentarische Oberaufsicht, S. 9).

Besuch bei Dienststellen und Behérden

Die Geschaftsprifungskommissionen kénnen im Weiteren Behdrden und Dienststel-
len besuchen. Im Rahmen dieser Besuche kénnen sich Hinweise auf die Notwendig-
keit ergeben, Inspektionen oder Evaluationen durchzufihren oder Gutachten in
Auftrag zu geben (MASTRONARDI, St. Galler-Kommentar zu Art. 169, Rz 23; ZIMMERLI,
Parlamentarische Oberaufsicht, S. 15). Vorstellbar ist auch, dass solche Hinweise
von dritter Seite (insbesondere von den Medien) kommen (ZIMMERLI, Oberaufsicht,
S. 15).



Uberpriifung der Umsetzung von Empfehlungen (Nachkontrollen)

Ausserdem haben die Geschéftsprifungskommissionen zu Uberprifen, ob die Re-
gierung die Empfehlungen beriicksichtigt bzw. umgesetzt hat, welche im Zusam-
menhang mit friheren Prifungen abgegeben worden sind (ALBRECHT, S. 33,
MASTRONARDI, St. Galler-Kommentar zu Art. 169, Rz 24; ZIMMERLI, Parlamentarische
Oberaufsicht, S. 14).

Informationsrechte

Von Wichtigkeit fur die Durchfiihrung der Aufgaben der Geschaftsprifungskommis-
sionen sind die Informationsrechte der parlamentarischen Aufsicht. Die Kommissio-
nen sind mit umfassenden Informationsrechten ausgestattet. Es stehen ihnen Aus-
kunftsrechte, Einsichtsrechte und Untersuchungsbefugnisse zu, was im Bund sogar
auf Verfassungsstufe festgehalten ist (Art. 1563 Abs. 4 BV).

Empfehlungen

Aus der parlamentarischen Oberaufsicht ergibt sich ein Recht zur Kritik und Anre-
gung. Das Urteil des Parlaments ist allerdings rechtlich sanktionslos (MASTRONARDI,
St. Galler-Kommentar zu Art. 169, Rz 43). Das zustandige Aufsichtsorgan kann der
Regierung seine Schlussfolgerungen mitteilen und diesem die angebrachten Mass-
nahmen empfehlen. Solche Empfehlungen sind rechtlich nicht verbindlich, ihre politi-
sche Bedeutung ist allerdings nicht zu unterschatzen. Will die Regierung die Emp-
fehlungen der Oberaufsicht nicht berlicksichtigen, so muss sie ihre abweichende
Auffassung begriinden (ZIMMERLI, Parlamentarische Oberaufsicht, S. 16).

Parlamentarische Vorstésse

Schliesslich verfiigen die Kommissionen sowie die Parlamentsmitglieder uber die im
Gesetz vorgesehenen Moglichkeiten zu parlamentarischen Vorstdssen (vgl. auch
ZIMMERLI, Parlamentarische Oberaufsicht, S. 16; MASTRONARDI, St. Galler-Kommen-
tar zu Art. 169, Rz 43; BUSER, S. 380). Es hangt von der gesetzlichen Ausgestaltung
dieser Vorstésse ab, ob und inwieweit das Parlament damit in den Zustandigkeitsbe-
reich der Exekutive eindringen kann (MASTRONARDI, St. Galler-Kommentar zu
Art. 169, Rz 45).

Gemass Bundesverfassung sind heute ausdricklich Auftrdge an den Bundesrat
moglich, mit welchen die Bundesversammlung auf den Zusténdigkeitsbereich des
Bundesrates einwirken kann (Art. 171 BV, Art. 118ff. des Bundesgesetzes vom 13.
Dezember 2002 Uber die Bundesversammliung [Parlamentsgesetz, ParlG]). Es han-
delt sich hierbei um einen eigentlichen Einbruch in den Grundsatz der Gewaltentei-
lung (vgl. ZIMMERLI, Parlamentarische Oberaufsicht, S. 16).



2.2.4 Die Genehmigung von Verordnungen

Im Bund besteht die Moéglichkeit, im Rahmen eines Gesetzes, welches die Verord-
nungskompetenz an den Bundesrat delegiert, gleichzeitig einen Genehmigungsvor-
behalt anzubringen. Besteht ein solcher Vorbehalt, kann die Bundesversammlung
das Inkrafttreten einer Verordnung verhindern. Hingegen kann die Bundesversamm-
lung alleine gestitzt auf ihr Oberaufsichtsrecht eine Verordnung des Bundesrates
nicht aufheben (vgl. HAFELIN/HALLER/KELLER, Rz 1542).

2.2.5 Kein Entscheidungs- oder Weisungsrecht

Die verfassungsrechtliche Kompetenzordnung verbietet dem Parlament im Bereich
der Oberaufsicht jedes verbindliche Einwirken auf Einzelfallentscheidungen der Exe-
kutive (ZiMMERLI, Problemfelder, S. 241). Die parlamentarische Kontrolle verfugt nicht
Uber ein Entscheidungs- und Weisungsrecht gegeniber der Exekutive (MASTRONAR-
DI, St. Galler-Kommentar zu Art. 169, Rz 6ff.). Das Mitwirkungsrecht des Parlaments
beinhaltet keinen Anspruch auf Einbezug des Parlaments in den exekutiven Ent-
scheidungsprozess (MASTRONARDI, St. Galler-Kommentar zu Art. 169, Rz 3). Das
Parlament kann Entscheide der Exekutive weder aufheben noch abéndern. Im Bund
wird die Aufhebung oder Anderung von Entscheiden des Bundesrates oder der Ge-
richte durch Art. 26 Abs. 4 ParlG ausdricklich ausgeschlossen.

2.3 Kriterien

Das Parlament hat seine Kontrolltatigkeit in erster Linie nach politischen Kriterien
auszuiiben. Im Fokus steht die politische Verantwortlichkeit der Exekutive (ZIMMERLI,
Parlamentarische Oberaufsicht, S. 2). Im Bund statuiert das Parlamentsgesetz die
Kriterien der parlamentarischen Verwaltungskontrolle explizit wie folgt: Rechtmassig-
keit, Ordnungsmassigkeit, Zweckmassigkeit, Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit (vgl.
Art. 26 Abs. 3 ParlG; vgl. auch MASTRONARDI, Wirksamkeit, S. 351; ZIMMERLI, Parla-
mentarische Oberaufsicht, S. 18f.; ZIMMERLI, Problemfelder, S. 241; ALBRECHT, S.
33).

Im Rahmen der Rechtmissigkeitspriifung ist zu untersuchen, ob Regierung und
Verwaltung Verfassung, Gesetze und andere Erlasse geblhrend berlicksichtigen. Es
handelt sich um eine Prifung der Einhaltung des Legalitatsprinzips und der Delega-
tionsgrundsatze. Das Kriterium der Ordnungsmaéssigkeit bezieht sich auf die rech-
nerische Richtigkeit einer Finanzrechnung. Mit der Zweckmassigkeit wird beurteilt,
ob Ermessensspielraume von der Exekutive sinnvoll ausgeschépft werden, ob die
Aufgabenerfillung effizient wahrgenommen und die Tatigkeiten der Exekutive auf die
gesetzten Ziele abgestimmt sind (ZIMMERLI, Problemfelder, S. 241). Im Rahmen der
Wirksamkeitspriifung werden die Wirkungen evaluiert, welche die Verwaltungsta-
tigkeit in Wirtschaft und Gesellschaft erzielt (MASTRONARDI, Wirksamkeit, S. 352;
ZIMMERLI, Parlamentarische Oberaufsicht, S. 19). Die Wirtschaftlichkeitspriifung
schliesslich richtet ihr Augenmerk auf die Frage, ob die Mittel sparsam eingesetzt
werden, die Kosten und Nutzen in einem glnstigen Verhaltnis zueinander stehen
und die finanziellen Aufwendungen die erwartete Wirkung zeigen (ZIMMERLI, Parla-
mentarische Oberaufsicht, S. 19; BBI 2001, S. 3539).
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2.4 Verfassungsrechtliche Bindung bei der Wahrnehmung der Oberaufsicht

Das Parlament ist im Rahmen der Wahrnehmung seiner Oberaufsicht gegenber der
Exekutive an Verfassungsgrundséatze gebunden (HEUSLER, S. 405; &hnlich MASTRO-
NARDI, St. Galler-Kommentar zu Art. 169, Rz 4). Sowohl die Bestimmungen der Bun-
desverfassung als auch — sofern die Oberaufsicht von Kantonsparlamenten zur Dis-
kussion steht — jene der Kantonsverfassungen sind dem Parlament und seinen
Kommissionen vorgeordnet. Namentlich das Legalitatsprinzip (Art. 5 Abs. 1 BV), das
Verhaltnismassigkeitsprinzip (Art. 5 Abs. 2 BV) und das Willkirverbot (Art. 9 BV) gel-
ten somit auch fur die Geschaftspriifungskommissionen bei der Wahrnehmung ihrer
Oberaufsichtsrechte gegentiber Regierung und Verwaltung (siehe die entsprechen-
den §§ 5 Abs. 1 und 2 sowie 10 der Kantonsverfassung des Kantons Basel-Stadt).

2.5 Oberaufsicht darf nicht zu Kompetenzverschiebung fiihren

Das Parlament hat sich an die verfassungsmassige Kompetenzordnung zu halten.
Es hat der Versuchung zu widerstehen, im Rahmen der Kontrolle als eine Art
Gegenregierung aufzutreten (ZIMMERLI, Parlamentarische Oberaufsicht, S. 4). Die
Wahrnehmung der Oberaufsicht darf nicht zu einer Kompetenzverschiebung
zwischen Parlament und Regierung fuhren.

3. Die Rechtsgrundlagen im Kanton Basel-Stadt

§ 90 Abs. 1 der neuen Kantonsverfassung des Kantons Basel-Stadt sieht unter dem
Titel ,Aufsicht vor, dass der Grosse Rat die Oberaufsicht Gber den Regierungsrat,
die Verwaltung, die Gerichtsbehérden und die anderen Trager 6ffentlicher Aufgaben
auslibt, soweit sie dem Kanton obliegende Aufgaben wahrnehmen.

Zu Handen des Grossen Rates haben der Regierungsrat, das Appellationsgericht
und die Ombudsstelle jahrlich einen so genannten Verwaltungsbericht vorzulegen,
welcher neu mit dem Bericht Uber die Staatsrechnung zu einem Jahresbericht
zusammengefasst wird (BUSER, S. 367).

Die §§ 67ff. GO regeln die so genannten Oberaufsichtskommissionen (Finanzkom-
mission und Geschaftsprifungskommission). Bei der Finanzkommission steht die
Prifung des Budgets und der Staatsrechnung im Vordergrund. Sie legt dem Plenum
unter Einbezug der Berichte der Sachkommissionen ihren Bericht vor, wobei sie
auch eigene Antrage stellen kann (§ 68 GO). Vorliegend von Bedeutung ist in erster
Linie die Geschaftsprifungskommission. lhre Aufgaben werden in § 69 GO konkreti-
siert. Danach unterstiitzt und vertritt die Geschaftsprifungskommission den Grossen
Rat in der Oberaufsicht Uber die gesamte Staatsverwaltung (Abs. 1). Sie fuhrt zu
diesem Zweck gemass Auftrag des Grossen Rates oder aufgrund ihres eigenen
Beschlusses Erhebungen durch und berichtet dem Grossen Rat Uber ihre Feststel-
lungen (Abs. 2). Sie prift die Verwaltungsberichte des Regierungsrates, die Berichte
des Appellationsgerichtes und der oder des Beauftragten fir das Beschwerdewesen
(Ombudsman) und erstattet dem Grossen Rat dartiber ihren Bericht (Abs. 3).



11

Die Geschaftsprifungskommission hat gemass Abs. 4 das Recht zur Einsicht in
samtliche staatlichen Akten, wenn nicht schwerwiegende private oder 6ffentliche In-
teressen entgegenstehen.

Far die Abklarung besonderer Vorkommnisse von grosser Tragweite kann eine par-
lamentarische Untersuchungskommission (PUK) eingesetzt werden. Die PUK kann
mundliche oder schriftiche Auskinfte vom Regierungsrat oder einzelnen seiner
Mitglieder, vom Appellationsgericht sowie von den Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern
der Verwaltung und der Gerichte einholen und vom Regierungsrat die Herausgabe
samtlicher einschlagiger Akten und vom Appellationsgericht die Herausgabe der
einschlagigen Akten der Justizverwaltung verlangen (§ 79 GO). Einschldgig bedeutet
nach MATTLE — der sich zum gleichlautenden § 52a Abs. 3 aGO &ussert — nichts
weiter, als dass die Akten fir die Abklarung bendtigt werden bzw. dass sie den
Untersuchungsgegenstand betreffen (S. 256). Es wird in der GO nicht zwischen
geheimen und nicht geheimen Akten unterschieden. Die Herausgabe einzelner
Akten darf nicht verweigert werden (MATTLE, S. 256).

Die Ausflihrungsbestimmungen zum Gesetz lber die Geschaftsordnung des Gros-
sen Rates (AB) regeln Nadheres betreffend die Sachkommissionen (§ 43 AB), wozu
die Geschaftsprifungskommission jedoch nicht gehort.

In den erwahnten kantonalen Gesetzesgrundiagen lassen sich keine klar definierten
zeitlichen oder inhaltlichen Schranken fir die Kontrolltatigkeit der Geschaftspru-
fungskommission im Kanton Basel-Stadt finden.

Neben den Oberaufsichtskommissionen bildet der Grosse Rat Sachkommissionen,
denen Geschafte aus einem bestimmten Sachbereich regelmassig zur Prifung und
Antragstellung zugewiesen werden (§ 70 GO). Ihre Aufgaben werden in § 71 GO ge-
regelt. Diese standigen Kommissionen begleiten die Arbeit der Verwaltung in ihrem
Kompetenzbereich. Die Kommissionen bereiten nicht nur die ihnen aus ihrem Fach-
bereich zugewiesenen Gesetzesvorlagen vor. Sie nehmen auch Aufsichtsfunktionen
wahr, indem sie Prifungsgegenstande der beiden Oberaufsichtskommissionen
(Budget, Staatsrechnung, Verwaltungsbericht) auf ihnren Aufgabenbereich hin eben-
falls analysieren (§ 71 lit. b GO) (BUSER, S. 376).

Hinzuweisen ist weiter auf den Parlamentsdienst, der als verwaltungsunabhéngiges
Organ den Grossen Rat und seine Kommissionen in administrativen, organisatori-
schen und juristischen Fragen unterstiitzt (BUSER, S. 378). Der Parlamentsdienst ist
dem Ratsbiro unterstellt. Das Ratsbiiro, welches aus dem jeweiligen Prasidenten
und dem Statthalter des Grossen Rates sowie flinf Beisitzenden besteht, besorgt die
organisatorischen und administrativen Angelegenheiten des Plenums (§ 18 GO).

4. Literatur und Materialien zur Rechtslage im Kanton Basel-Stadt

Weder der Literatur noch den vorbereitenden Materialien lassen sich explizitere
Informationen zur Frage entnehmen, ob die Geschaftsprifungskommission des Kan-
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tons Basel-Stadt im Rahmen ihrer Tatigkeit an Grenzen zeitlicher oder inhaltlicher Art
gebunden ist (4. Zwischenbericht der Verfassungsratskommission Behérden, Bericht
Nr. 304 vom 3. Mai 2002). Offenbar sind die §§ 80 (Stellung und Zusammensetzung
des Grossen Rates) und 90 (Aufsicht) der Kantonsverfassung im Verfassungsrat
diskussionslos aufgenommen worden (Wortprotokoll des Verfassungsrats Nr. 26
vom 7. Mai 2003, 35, 42; Wortprotokoll des Verfassungsrats Nr. 35 vom 9. Dezem-
ber 2004, 42, 49).

BUSER (S. 376f.) weist auf die zentrale Aufgabe der Geschaftsprifungskommission
des Kantons Basel-Stadt hin, den Verwaltungsbericht des Regierungsrates, den
Bericht des Appellationsgerichts und der Ombudsstelle zu priifen. Die Geschéaftspri-
fungskommission hat dem Plenum einen Bericht vorzulegen, in dem sie auch allfalli-
ge Mitberichte der Sachkommissionen beriicksichtigt (§§ 69 Abs. 2, 71 lit. b GO).
Neben dem erwahnten Recht auf Akteneinsicht (§ 69 Abs. 4 GO) gehdéren zur
Arbeitsweise der Geschéftsprifungskommission Hearings mit den Departementen
und anderen Behordenstellen (BUSER, S. 377). ENGELBERGER fuhrt aus, dass der
Grosse Rat durch eine Verwesentlichung seiner Arbeit ein Gegengewicht zum Re-
gierungsrat aufbauen soll. Dies gelte insbesondere im Bereich der Aufsicht. Er geht
allerdings in seinem Beitrag zur neuen baselstadtischen Kantonsverfassung nicht
naher auf die Aufgaben der Geschéftsprifungskommission ein (S. 308).

Zu beachten ist, dass Abs. 4 von § 69 GO im Vergleich zu § 47 Abs. 4 der alten GO
von 1988 angepasst wurde. Wahrend die Geschéftsprufungskommission in der alten
GO das Recht zur Akteneinsicht hatte, wenn nicht ,erhebliche private oder &ffentli-
che Interessen entgegenstehen”, so kommt der Geschaftsprifungskommission nach
§ 69 Abs. 4 der geltenden GO das Recht zur Einsicht in ,sédmtliche staatlichen Akten®
zu, ,wenn nicht schwerwiegende private oder 6ffentliche Interessen entgegenste-
hen“. Von Bedeutung ist in diesem Zusammenhang eine Bemerkung im Bericht der
Spezialkommission fur die Umsetzung der neuen Verfassung Nr. 06.5165.02 vom
23. Mai 2006 betreffend Gesetz Uber die Geschéftsordnung des Grossen Rates. Im
Rahmen einer synoptischen Darstellung tber die alte und die neue GO wird betref-
fend den Vergleich zwischen § 47 aGO und § 69 GO im Rahmen eines Kommentars
zu Abs. 2 darauf hingewiesen, dieser sei mit Blick auf das ,normale Offentlichkeits-
prinzip“ von § 75 nKV insofern angepasst worden, als dass ,nun das Gefélle vom
Akteneinsichtrecht der Geschéftsprifungskommission gegentuber demjenigen der
allgemeinen Offentlichkeit klar dargestellt* werde. Danach ,komme der Geschéfts-
prifungskommission eine gesteigerte Befugnis zu, in interne Angelegenheiten der
Verwaltung Einsicht zu nehmen“ (S. 101). Es ist davon auszugehen, dass sich diese
Aussage richtigerweise nicht auf Absatz 2 sondern auf Absatz 4 der beiden gegen-
Ubergestellten Artikel (§ 47 aGo und § 69 GO) bezieht.

Von Interesse ist iberdies, dass die neue Verfassung dem Grossen Rat bei der
Ausarbeitung von Staatsvertriagen das Recht einrdumt, den Regierungsrat durch
seine Kommissionen zu begleiten und zu beraten (§ 85 Abs. 2 KV).

Inhalt und Grenzen der Kompetenzen der Geschéaftsprifungskommission des Kan-
tons Basel-Stadt bleiben nach Einsicht in die Rechtsgrundlagen sowie in Literatur
und Materialien nur wenig konkret umschrieben. Sie kdnnen nur unter Beizug allge-
meiner staatsrechtlicher Erkenntnisse zum Oberaufsichtsrecht des Parlaments und
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im Vergleich mit der Ausgestaltung dieser Kompetenzen im Bund und in anderen
Kantonen gefunden werden.

5. Staatsrechtliche Uberlegungen zu den Kontrollrechten der Geschéftsprii-
fungskommissionen

Das schweizerische Staatsrecht anerkennt, dass dem Parlament das Recht zur
Oberaufsicht Uber die Exekutive und die Verwaltung zukommt (HAFE-
LIN/HALLER/KELLER, Rz 1538ff.). Grundsatzlich verfigt der Gesetzgeber bei der Aus-
gestaltung der parlamentarischen Oberaufsicht Uber einen erheblichen Spielraum.
Das verfassungsrechtliche Gewaltenteilungsprinzip gibt nur geringe Hilfestellung fur
die Umschreibung von Inhalt und Grenzen der parlamentarischen Oberaufsicht und
dient eher als Richtlinie denn als Schranke der Gesetzgebung (vgl. MASTRONARDI, St.
Galler-Kommentar zu Art. 169, Rz 3; MULLER, S. 396). Schranken der parlamentari-
schen Kontrolle ergeben sich insbesondere aus dem Konflikt zwischen demokrati-
scher Legitimation einerseits und politischer und praktischer Handlungs- und
Leistungsfahigkeit der Regierung anderseits. Weitere Schranken ergeben sich
aus allgemeinen Verfassungsprinzipien (v.a. Willkrverbot/Verhaltnismassigkeits-
prinzip), die — wie erwahnt — auch im Verhaltnis der Gewalten untereinander gelten.
Folglich haben sich die parlamentarischen Kommissionen (und damit die Geschéfts-
prifungskommissionen) bei der Auslibung ihrer Tatigkeit an die verfassungs- und
verwaltungsrechtlichen Grundsatze zu halten (vgl. HEUSLER, S. 405; &hnlich
MASTRONARDI, St. Galler-Kommentar zu Art. 169, Rz 4; siehe auch Ziffer 2.4 hiervor).

5.1. Grundsitzliches Kontrollrecht von Geschéftspriifungskommissionen

Die Oberaufsicht erstreckt sich auf sdmtliche Handlungen und Unterlassungen der
Exekutive und der Verwaltung. Samtliche Regierungsgeschéfte, die in die Kompe-
tenz des Regierungsorgans fallen, sind Gegenstand der Oberaufsicht (MULLER,
S. 413). Art und Form der Tatigkeit spielen dabei keine Rolle. Es gibt keine Staatsta-
tigkeit, die nicht an rechtlichen oder politischen Massstdben gemessen werden
konnte (HEUSLER, S. 377). Im Grundsatz gilt die Pflicht der Exekutive, dem Parla-
ment Uber ihre Geschéftsfuhrung Rechenschaft abzulegen, ausnahmslos (MULLER,
S. 412).

Klar ist, dass sich aus dem Aspekt der Gewaltenhemmung als Bestandteil des Ge-
waltenteilungsprinzips zwar ein Mitwirkungsrecht des Parlaments im Bereich der
Exekutive ableiten lasst, nicht aber ein Anspruch auf Einbezug in den exekutiven
Entscheidungsprozess (MASTRONARDI, St. Galler-Kommentar zu Art. 169, Rz 3). Die
Oberaufsicht umfasst entsprechende Einsichtsrechte, bezieht sich aber weder auf
Konsultationen noch auf Mitentscheidungen. Mit der Oberaufsicht soll vielmehr
Transparenz gewahrleistet werden. Nur so ist die Verantwortlichkeit der Exekutive
gegeniiber dem Parlament sichergestellt (MASTRONARDI, St. Galler-Kommentar zu
Art. 169, Rz 3).
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5.2. Beschrdnkung der Kontrollrechte

5.2.1. Inhaltliche Beschrénkungen

Es lasst sich nicht die Ansicht vertreten, Vorschriften tber die Oberaufsicht seien
grundsatzlich restriktiv auszulegen, weil damit der Zusténdigkeitsbereich der Exeku-
tive eingeschrankt werde (MULLER, S. 412). Dennoch darf Oberaufsicht — obwohl sie
grundsétzlich jeden Gegenstand aufgreifen kann — nicht zum Selbstzweck gesche-
hen. Konkrete Tétigkeiten der Oberaufsicht missen vor dem staatsrechtlichen Sinn
und Zweck der parlamentarischen Oberaufsicht (Wahrnehmung demokratischer
Verantwortung) begriindet werden kénnen (HEUSLER, S. 379).

So sind fir persénliche Vorstésse einzelner Parlamentsmitglieder Grenzen zu zie-
hen. ,Neugierdefragen“ oder Vorstosse, die ausschliesslich der ,politischen, sozia-
len, persénlichen oder ékonomischen Vorteilserzielung® dienen, kénnen sich im par-
lamentarischen Oberaufsichtsrecht nicht auf eine verfassungsrechtliche Grundlage
stiitzen. Sie haben keinen Anspruch auf Beantwortung (HEUSLER, S. 380). Ausser-
dem ist die Verhaltnismassigkeit zu wahren.

Auch die durch Kommissionen wahrzunehmende Kontrolle hat sich stets an der
Zwecksetzung des parlamentarischen Verfassungsauftrags zu orientieren (HEUSLER,
S. 381). In der Praxis der Geschaftsprufungskommissionen im Bund werden Gber-
dies diverse Grundsatze postuliert, um die Informationsbeziehungen zwischen den
Aufsichtskommissionen und den kontrollierten Behorden einvernehmlich zu gestal-
ten. So sollen die Geschéftsprifungskommissionen darauf achten, die Verwaltung
nicht Ubermassig zu beanspruchen und ihr keine unzumutbare Arbeitslast aufzubr-
den. Entsprechend sind die Informationsgesuche auf das zu beschranken, was zur
Erfullung ihres Auftrages absolut unerlasslich ist (ALBRECHT, S. 41).

5.2.2. Zeitliche Beschrénkungen

a) Nachtrégliche oder begleitende Kontrolle?

Eine weitere wesentliche Frage besteht — wie erwahnt — darin, ob das grundsétzliche
Recht von Parlamentskommissionen (Geschéaftsprifungskommissionen), Oberauf-
sicht (iber Regierung und Verwaltung auszutiben, zeitlichen Beschréankungen unter-
liegt. Konkret stellt sich die Frage, ob die Oberaufsicht des Parlaments (bzw. seiner
Kommissionen) nur nachtraglichen oder auch laufenden (begleitenden, mitschreiten-
den) Charakter hat. In der Lehre finden sich dazu zwei Grundstrémungen:

b) Ein Teil der Lehre: Auch begleitende Kontrolle — mit Einschrénkungen

aa) Nachtragliche Kontrolle als Maxime

Vor allem Vertreter einer moderneren Staatsrechtslehre wollen die Kontrolle nicht
ausschliesslich als nachtragliche verstehen. Auch eine begleitende Kontrolle, welche
noch laufende Geschéafte untersucht, ist vorstellbar und stiinde nicht a priori im Wi-
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derspruch zu Verfassungsgrundsatzen (vgl. etwa HAUSER, Rz 7; BANZIN-
GER/MENGIARDI/TOLLER, Art. 33 N 9f.; EICHENBERGER, Gegenwart, § 80 N 6; HEUSLER,
S. 400ff.: SAGESSER, Bundesbehorden, Art. 169, Rz 606ff.; TSCHANNEN, § 35 Rz 9;
ZIMMERLI, Parlamentarische Oberaufsicht, S. 6; ZIMMERLI, Problemfelder, S. 244).
Dieser Teil der Lehre pladiert allerdings gleichwohl dafir, die Kontrolle primér als ei-
ne nachtragliche auszugestalten (so etwa HAUSER, Rz 7). HEUSLER spricht mit Blick
auf die Nachtraglichkeit von einer ,politisch-pragmatisch zu ermitteinden und zu be-
folgenden Maxime® (S. 402).

bb)  Grunde fur begleitende Kontrolle

Die Notwendigkeit einer begleitenden Kontrolle wird unter anderem mit der langen
Dauer begriindet, welche die Geschéftsbehandlung in Verwaltung und Regierung
haben kann. Nach ZiMMERLI erfordert das — insbesondere im Rahmen der wirkungs-
orientierten Verwaltungsfiihrung unabdingbare —Zusammenwirken zwischen Regie-
rung und Parlament eine ,mitschreitende” Kontrolle (Parlamentarische Oberaufsicht,
S. 22). Die komplexen verwaltungsinternen Entscheidungsprozesse kénnen oftmals
nur durch eine begleitende Kontrolle nachvollziehbar und damit fur die parlamentari-
sche Oberaufsicht berhaupt politisch bewertbar gemacht werden (HEUSLER,
S. 404).

Die Bevélkerung erwarte — gemass ZIMMERLI — gleichsam, dass die Oberaufsicht von
ihren Informationsrechten Gebrauch mache und dort Einfluss nehme, wo Massnah-
men angezeigt sind (Parlamentarische Oberaufsicht, S. 22). Ahnlich argumentiert
auch FRICK. Er bezeichnet die begleitende Oberaufsicht — aus der Sicht des eidge-
néssischen Parlamentariers — sogar als Selbstverstandlichkeit, raumt jedoch eben-
falls ein, dass sich das Parlament dabei Zurlickhaltung aufzuerlegen habe (S. 85,
91). Die traditionelle Regel der nachtraglichen Kontrolle habe ihre Begriindung im
Verstandnis, dass die Akte von Regierung und Verwaltung zumeist rasch abge-
schlossen und die Gesetze selber hinreichend konkret seien. Dies habe sich jedoch
geandert. Zusehends wiirden wesentliche gesetzgeberische Tatigkeiten dem Bun-
desrat (ibertragen (FRICK, S. 89). FRICK stellt sich pointiert auf den Standpunkt, ohne
(begleitende) Kooperation komme ,das Parlament immer zu spat” (S. 88).

cc) Anwendungsbereich fur begleitende Kontrolle

MASTRONARDI sieht den Anwendungsbereich von begleitenden Kontrollen insbeson-
dere dort, wo untere Instanzen vorbereitende Entscheidungen treffen, welche den
Prozess in eine Richtung steuern, die von der Oberaufsicht als fragwirdig betrachtet
wird. Da der kontrollierte Akt hier zugleich der Aufsicht der entscheidungsbefugten
Behérde untersteht, findet eine eigentliche begleitende Kontrolle statt. Will sich die
Geschéftsprifungskommission in einem solchen Prozessstadium ein Bild machen,
so ist sie gemass MASTRONARD! dazu berechtigt. Sie darf in diesem Zeitpunkt aller-
dings keine Schlussfolgerungen ziehen. Denkbar ist allenfalls, dass die Geschafts-
prifungskommission die entscheidungsbefugte Instanz darauf aufmerksam macht,
nach welchen Kriterien die kunftigen Entscheidungen gewirdigt werden (MASTRO-
NARDI, St. Galler-Kommentar zu Art. 169, Rz 15; MASTRONARDI, Kriterien, 153ff.).
MASTRONARD! (Kriterien, S. 152) weist weiter darauf hin, dass in der Praxis die
meisten grosseren Inspektionen der Geschaftsprufungskommissionen unter ande-
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rem auch Geschéfte beriihren, zu denen noch Entscheide eines Departementes
oder des Bundesrates bevorstehen. Kommissionen wiirden oft laufende Projekte der
Verwaltung inspizieren, auf deren weiteren Gang sie Einfluss nehmen wollen, auch
wenn der unmittelbare Gegenstand der Priifung vergangenheitsbezogen ist.

Als erfolgreiche Beispiele fiir begleitende Oberaufsichtsaktionen durch das eidge-
nossische Parlament erwahnt FRICK (S. 93)

- die Einsetzung einer Arbeitsgruppe zur Untersuchung des Projekts ,Bahn
2000¢,

- die Begleitung des Projekts ,Vereinatunnel* (Pflicht zur halbjahrlichen Bericht-
erstattung Uber den Stand der Angelegenheiten und der beanspruchten
Finanzmittel) und

- die Einsetzung der NEAT-Aufsichtskommission.

dd) Begleitende Kontrolle — Frage der Abwagung

Die Entscheidung tUber den Zeitpunkt der Wahrnehmung der Oberaufsicht (nachtrag-
liche versus begleitende) muss in jedem konkreten Fall durch Abwégung erfolgen.
Einander gegeniber stehen die gebotene Eigenstadndigkeit des beaufsichtigten
Organs und die Sicherstellung des oberaufsichtsrechtlichen Verfassungsauftrags
(HEUSLER, S. 403). Die Befugnis zur Kontrolle laufender Verwaltungsgeschéfte
erfahrt Uberdies eine Begrenzung durch das Verhaltnisméssigkeitsprinzip, das als
Uibergeordnetes Verfassungsprinzip auch im Verhéltnis der Behdrden untereinander
zu beachten ist (CHEVALIER, S. 22f.; HEUSLER, S. 405). Die begleitende Kontrolle
muss fur die Wahrnehmung der parlamentarischen Oberaufsicht stets als erforder-
lich und geeignet qualifiziert werden kénnen. Das begleitende Tatigwerden muss vor
dem Hintergrund des Verfassungsauftrags der Oberaufsicht als funktionsgerecht
erscheinen. Nur dann ist sie zulassig (EICHENBERGER, Aktuelle Fragen, S. 40ff;
HEUSLER, S. 405). Gegen begleitende Kontrollen kann in Einzelfdllen die Tatsache
sprechen, dass parlamentarische Kommissionen nach Auftrag, Zusammensetzung,
Verfahren und Hilfsmittel fur die Beurteilung von Verwaltungsakten oft weniger
geeignet sind als die Verwaltung selber (MASTRONARDI, Kriterien, S. 156). So hat das
Parlament haufig gar nicht die Mittel, selbstandig Lésungen fur verwaltungsinterne
Problemstellungen zu erarbeiten. Die Kritik bereits formulierter und begrindeter
Beschliisse entspricht seinen Mdglichkeiten viel besser (MASTRONARDI, Kriterien,
S. 156).

ee) Artder Austbung der begleitenden Kontrolle

MASTRONARDI pladiert dafiir, die begleitende Kontrolle nach dem Grundsatz der
stufengerechten Zuriickhaltung auszutiben. Es ist im konkreten Fall zu entscheiden,
wie frilh sie anzusetzen ist und wie tief sie zu gehen hat. Entscheidend sollen die
politische Bedeutung und die sachliche Dringlichkeit des Themas sein. Ricksicht zu
nehmen ist insbesondere auf die Flhrungsbedirfnisse der Regierung (St. Galler-
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Kommentar zu Art. 169, Rz 16; auch HEUSLER postuliert eine Zurickhaltungspflicht,
S. 402).

Eine begleitende Kontrolle hat nach diesem Teil der Lehre darauf zu achten, dass
die Verantwortlichkeiten zwischen Parlament und Exekutive nicht verwischt werden
und dass das Parlament sich nicht die Kompetenz anmasst, Entscheidungen der
Regierung aufzuheben oder ihr verbindliche Weisungen zu erteilen (MASTRONARDI,
Kriterien, S. 154ff.; MASTRONARDI, St. Galler-Kommentar zu Art. 169 Rz 14ff.). Das
Parlament hat bei der Beschaffung und Auswertung von aufsichtsrechtlich relevan-
ten Informationen stets zu berlicksichtigen, dass die Regierung die leitende und
vollziehende Behorde ist (vgl. Art. 174 BV; § 101 der Verfassung des Kantons Basel-
Stadt). Die mitschreitende Kontrolle darf nicht in eine steuernde Regierungstatigkeit
ausmunden (AUBERT/MAHON, Rn 1281). Insbesondere haben es Geschaftsprifungs-
kommissionen zu unterlassen, die laufende Verwaltungstatigkeit bereits zu bewerten
oder 6ffentlich (vor-)zu verurteilen (vgl. HEUSLER, S. 406).

Schliesslich hat sich auch die parlamentarische Kontrolle nach dem Grundsatz der
Wesentlichkeit zu richten. Sie hat ihre Aufsichtstatigkeit entsprechend auf das poli-
tisch ,Wesentliche" zu beschranken (vgl. MEYER, S. 162ff.; HEUSLER, S. 407).

c) Anderer Teil der Lehre: Nur nachtrégliche Kontrolle — mit Prézisierungen

Ein anderer Teil der Lehre qualifiziert die begleitende, mitschreitende Oberaufsicht
als unzuléssig im Sinne, dass das Parlament und seine Kommissionen zu Geschaf-
ten, Uber die von der zustdndigen Instanz noch nicht entschieden worden ist,
Stellung nehmen und Empfehlungen flr deren Erledigung abgeben kénnen (MULLER,
Oberaufsicht, S. 404, 413; DUBACH, Art. 55, S. 166f.; NUSPLIGER, S. 154). Auch der
Bundesrat vertrat in seiner Botschaft zur neuen Bundesverfassung die Meinung, die
Oberaufsicht beschranke sich in der Regel auf nachtragliche Kontrollen. Begleitende
Kontrollen wirden die gewaltenteilige Grundordnung der Verfassung unterlaufen
(Botschaft Uber eine neue Bundesverfassung vom 20. November 1996, BBl 1997
| 1ff.). Das Parlament ist dieser Auffassung allerdings nicht gefolgt (vgl. dazu FRICK,
S. 86; ABN 1998 S. 125, 127).

Insbesondere MULLER stellt sich auf den Standpunkt, Aufsicht und Kontrolle seien
immer als «etwas Nachtrdgliches» zu verstehen (S. 397). Er bezeichnet eine beglei-
tende, mitschreitende Oberaufsicht zu Geschaften, (ber die noch nicht entschieden
worden ist, als unzulassig. Folgende Griinde fuhrt er fir seine Auffassung ins Feld:

- Die Parlamentarische Oberaufsicht hat die Verantwortlichkeit von Regierung
und Verwaltung zu realisieren. Diesen Zweck kann sie nur erfullen, wenn ein
Gegenstand der Verantwortung, d.h. ein Verhalten des verantwortlichen
Organs vorliegt, welches entsprechend kontrolliert und kritisiert werden kann
(MULLER, S. 397). Oberaufsicht funktioniere nur, wenn sie an einen Akt an-
knlipfen kann, fur den die beaufsichtigte Instanz die alleinige Verantwortung
tragt (MULLER, S. 397). Hat das Parlament ein Verhalten der Regierung mit-
schreitend kontrolliert und entsprechend beeinflusst, so war das Kontrollorgan
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bereits vorgangig am Entscheid beteiligt und wird fur diesen mitverantwortlich
(MULLER, S. 397).

- Wirde das Parlament im Rahmen einer begleitenden Kontrolle bereits in die
kontrollierten Vorgange einbezogen, so fehlte ihm in der Folge die notwendige
Distanz zum kontrollierten Verhalten der Verwaltung, welches in diesem Falle
bereits durch das Parlament mitgestaltet wurde (MULLER, S. 398).

- Mitschreitende Kontrolle kénnte die Kreativitat, Initiative und Entscheidungs-
kraft der Exekutive lahmen (MULLER, S. 398).

Zusammengefasst soll verhindert werden, dass das Parlament auf einen laufenden
Entscheidungsprozess in der Verwaltung oder Regierung Einfluss nimmt, weil es
dadurch mitverantwortlich fiir den Entscheid wird und seine Unabhéngigkeit bei der
Beurteilung des Ergebnisses verlieren kénnte (MULLER, 399).

Den Grundsatz der Nachtraglichkeit prazisiert MULLER allerdings insofern, als:

- das Parlament im Rahmen seiner Oberaufsicht auch Unterlassungen oder
Verzégerungen feststellen soll. Das Parlament knupft hier gleichsam an einen
«Nicht-Akt» an (MULLER, S. 400).

- das Parlament die Verwaltung auch «an der Arbeit» beobachten kann, um die
Ergebnisse dieser Arbeit nach deren Abschluss korrekt zu wiirdigen (MULLER,
S. 400; MASTRONARDI, Kriterien, S. 154).

- sich Kontrollen auch auf noch nicht erledigte Geschéafte erstrecken durfen,
sofern diese als eine blosse Fortsetzung eines frilheren Oberaufsichtsverfah-
rens erscheinen («Nachkontrollen») (MULLER, S. 401).

Schliesslich stellt MULLER die Frage, ob Geschaftsprifungskommissionen auch zu
Grundsatz- oder Zwischenentscheiden Stellung nehmen dirfen, auch wenn ein Ge-
schaft noch hangig ist (MULLER, S. 402). Eine solche parlamentarische Kontrolle von
Grundsatz- oder Zwischenentscheiden kann sich MULLER grundsatzlich vorstellen,
wobei Uiber deren Zulassigkeit aufgrund einer Abwagung der Argumente im konkre-
ten Fall zu entscheiden sei (S. 402). Entscheidend wird dabei wohl sein, ob der
Grundsatz- oder Zwischenentscheid eine Weichenstellung von so grosser Tragweite
bewirkt bzw. einen derart bedeutenden Teil des endglltigen Entscheides vorweg-
nimmt, dass sich bereits eine aktuelle Beurteilung aufdrangt (vgl. MULLER, S. 402).

d) Zusammenfassung

Die beiden dargestellten Auffassungen knipfen an entgegengesetzten Ausgangs-
punkten an. So vertritt der eine Teil der Lehre die grundsétzliche Zulassigkeit und
der andere die grundsatzliche Unzulassigkeit der begleitenden Kontrolle. Allerdings
schwachen beide Seiten ihre Grundsatzpositionen ab: Die eine Seite durch entspre-
chende Auflagen an die begleitende Kontrolle, die andere Seite durch entsprechen-
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de Prazisierungen der grundsatzlichen Unzuldssigkeit der begleitenden Kontrolle.
Inhaltlich decken sich die beiden Positionen weitgehend. Man ist sich in der Lehre
dariiber einig, dass

- die nachtragliche Kontrolle Gber die Exekutive die Regel zu bilden hat. Die
Nachtraglichkeit hat zumindest als Maxime der Kontrollorgane zu gelten;

- gewisse Situationen auch eine Aufsichtstatigkeit wahrend eines laufenden
Exekutiv-Geschéfts legitimieren;

- eine begleitende Kontrolle nur mit Zurtckhaltung und unter Wahrung des
Verhaltnismassigkeitsgrundsatzes durchgefuhrt werden darf und

- im Rahmen einer begleitenden Kontrolle die Verantwortlichkeiten zwischen
Parlament und Exekutive nicht verwischt werden durfen.

6. Ausgestaltung der Kontrollrechte im Bund und in anderen Kantonen

6.1. Kontrollrechte der Geschiéftspriifungskommissionen im Bund

6.1.1 Grundsatz

Gemaéss Art. 169 Abs. 1 BV bt die Bundesversammlung die Oberaufsicht Uber den
Bundesrat, die Bundesverwaltung, die eidgendssischen Gerichte und die anderen
Trager von Aufgaben des Bundes aus.

Die Oberaufsicht und die Informationsrechte werden heute durch das Parlamentsge-
setz geregelt, welches das Geschaftsverkehrsgesetz vom 23. Marz 1992 (GVG)
abgeldst hat. Die Informationsrechte der Bundesversammlung, ihrer Mitglieder, der
Geschaftsprifungskommission von National- und Sténderat und ihrer Delegationen
werden durch das Parlamentsgesetz im Vergleich zum GVG neu und weiter gefasst
bzw. gestarkt (vgl. ALBRECHT, S. 31; MASTRONARDI, St. Galler-Kommentar zu
Art. 169, Rz 2).

Die Oberaufsicht durch die Bundesversammlung richtet sich auf den gesamten Wir-
kungsbereich des Bundesrates. Dazu gehort in erster Linie die zentrale Bundesver-
waltung. Weiter stehen auch verselbstandigte 6ffentliche Anstalten und Betriebe des
Bundes im Fokus der Oberaufsicht (MASTRONARDI, St. Galler-Kommentar zu Art. 169,
Rz 19). Die Oberaufsicht des Parlaments ist folglich gleich weit gefasst wie die Auf-
sicht des Bundesrates. Verwaltungseinheiten, die weder unter Weisungsgewalt noch
unter Aufsicht des Bundesrates stehen, kénnen auch nicht Objekte der parlamenta-
rischen Oberaufsicht sein (MASTRONARDI, St. Galler-Kommentar zu Art. 169, Rz 19).

Jedes Mitglied der Eidgendssischen Rate kann die Oberaufsicht entweder formlos
(d.h. durch Fragen im Rat) oder mittels parlamentarischer Vorstdsse auslben. Die
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Mitglieder von National- und Standerat verfligen tber ein allgemeines Antragsrecht
(Art. 76 ParlG) sowie Uber ein Recht, Vorstdsse einzureichen (Art. 118 ParlG).
Jedem Mitglied steht ein Auskunftsrecht und ein Recht auf Einsicht in Unterlagen
uber alle Angelegenheiten des Bundes zu. Dieses Einsichtsrecht geht allerdings nur
soweit, als diese Informationen fir die Erflllung seines parlamentarischen Mandates
erforderlich sind (Art. 7 Abs. 1 ParlG; vgl. SAGESSER, Informations- und Konsultati-
onsrechte, S. 382). Das Parlament nimmt tiberdies den Geschéftsbericht des Bun-
desrates entgegen und entlastet den Bundesrat politisch von seiner Verantwortung
durch Genehmigungsbeschluss (Art. 144f. ParlG).

Was den Umfang der Informationsrechte (Auskunftsrechte, Einsichtsrechte und
Untersuchungsbefugnisse) von Parlamentsmitgliedern, Kommissionen und Delegati-
onen betrifft, kann von einem kaskadenmassigen Aufbau gesprochen werden (vgl.
SAGESSER, Informationsrechte, S. 67).

Am wenigsten weit gehen die Rechte der Ratsmitglieder. Den standigen Kommissio-
nen (d.h. den so genannten Legislativkommissionen sowie den Aufsichtskommissio-
nen) stehen grundsatzlich umfassende Informationsrechte zu. Am Weitesten gehen
die Rechte der Delegationen von Aufsichtskommissionen und der parlamentarischen
Untersuchungskommissionen (vgl. SAGESSER, Informationsrechte, S. 68; SAGESSER,
Informations- und Konsultationsrechte, S. 382). Art. 153 Abs. 4 BV sieht vor, dass
den Kommissionen jene Auskunftsrechte, Einsichtsrechte und Untersuchungsbefug-
nisse zustehen, welche sie zur Erfullung ihrer Aufgaben benétigen (vgl. ALBRECHT, S.
38). Art. 169 Abs. 2 BV regelt explizit, dass den vom Gesetz vorgesehenen besonde-
ren Delegationen von Aufsichtskommissionen keine Geheimhaltungspflichten entge-
gengehalten werden kénnen.

Die Geschaftsprifungskommissionen selber operieren schwergewichtig mit Dienst-
stellenbesuchen und vor allem Inspektionen. Dabei untersucht sie nach dem Stich-
probenprinzip gestutzt auf eine Prioritatenplanung ausgewéhlte Verwaltungsbereiche
oder spezifische Problemstellungen vertieft (MASTRONARDI, St. Galler-Kommentar zu
Art. 169, Rz 24). Mittels Nachkontrollen Uberprifen die Kommissionen im Weiteren
die Umsetzung von Handlungsempfehlungen (MASTRONARDI, St. Galler-Kommentar
zu Art. 169, Rz 25).

6.1.2 Beschrdnkung der Kontrollrechte
a) Inhaltliche Beschrénkungen

aa) Ratsmitglieder

Gemass Art. 7 Abs. 1 ParlG haben die Ratsmitglieder das Recht, vom Bundesrat
und der Bundesverwaltung Uber jede Angelegenheit des Bundes Auskunft zu erhal-
ten und Unterlagen einzusehen, soweit dies fur die Austibung des parlamentarischen
Mandates notwendig ist.
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Ausgeschlossen ist das Einsichtsrecht der Mitglieder des Parlaments betreffend
Informationen, die zur unmittelbaren Entscheidfindung des Bundesrates dienen.
Weiter besteht kein Einsichtsrecht hinsichtlich Informationen zu den Bereichen des
Staatsschutzes und der Nachrichtendienste sowie zu Informationen, die aus Ruck-
sicht auf den Persénlichkeitsschutz vertraulich sind. Der Bundesrat ist befugt, dies-
beziiglich anstelle von Unterlagen einen Bericht vorzulegen (Art. 7 Abs. 2 - 5 ParlG;
vgl. SAGESSER, Informations- und Konsultationsrechte, S. 384; SAGESSER, Informati-
onsrechte, S. 69f.).

bb)  Aufsichtskommissionen

Die Aufsichtskommissionen (Finanzkommissionen und Geschaftspriifungskommissi-
onen) verfigen Uber dieselben Informationsrechte wie die Legislativkommissionen,
was dem Verweis von Art. 153 Abs. 1 auf Art. 150 ParlG zu entnehmen ist. Die Ge-
schaftspriufungskommissionen des National- und des Standerates dirfen entspre-
chend, im Rahmen ihrer Tatigkeit, jederzeit und unmittelbar mit allen kontrollierten
Behorden verkehren. Die Geschaftsprifungskommissionen sind befugt, gewisse
ausgewahlte Personen konkret anzugehen. Sind diese Personen allerdings dem
Bundesrat unterstellt oder werden Akten der Bundesverwaltung verlangt, so ist der
Bundesrat vorgangig dartber zu informieren (Art. 153 Abs. 1 und 3 ParlG).

Die Geschaftsprifungskommissionen sind befugt, von samtlichen Adressaten, zu
denen sie selber Zugang haben, Auskiinfte und Unterlagen zu verlangen. Dies gilt
allerdings nur, soweit diese fur die Auslibung der Oberaufsicht erforderlich sind.
Gestiitzt auf Art. 156 Abs. 1 ParlG sind Personen im Dienst des Bundes verpflichtet,
Auskiinfte vollstandig und wahrheitsgemass zu erteilen und die zweckdienlichen
Akten zu nennen. Personen ausserhalb der Bundesverwaltung kénnen flr sich das
Zeugnisverweigerungsrecht in Anspruch nehmen (Art. 153 Abs. 2 ParlG).

Die Aufsichtskommissionen haben keinen Anspruch auf Unterlagen, die der unmit-
telbaren Entscheidfindung des Bundesratskollegiums dienen oder im Interesse des
Staatsschutzes oder der Nachrichtendienste geheim zu halten sind (Art. 153 Abs. 4
zweiter Satz ParlG). Insofern sind die Informationsrechte der Aufsichtskommissionen
beschrankt. Das Amtsgeheimnis und der Personlichkeitsschutz kénnen einem Be-
gehren der Geschaftspriifungskommission nach Auskunft und Unterlagen grundséatz-
lich nicht entgegengehalten werden (ALBRECHT, S. 39). Da die Sitzungen der Ge-
schaftsprifungskommissionen selber nicht éffentlich sind (Art. 8 ParlG) und deren
Mitglieder an das Amtsgeheimnis gebunden sind, ist das Amtsgeheimnis nicht in Ge-
fahr. Im Gegensatz zu den Legislativkommissionen kénnen Aufsichtskommissionen
somit in gewissen Fallen in personlichkeitsrelevante Unterlagen Einsicht nehmen,
um die parlamentarische Oberaufsicht sachgerecht wahrnehmen zu kdnnen. Sie
sind somit an den Vorbehalt des Personlichkeitsschutzes nicht gebunden, jedoch an
den gesetzlichen Auftrag, geeignete Vorkehrungen fiir den Geheimnisschutz zu tref-
fen (vgl. ALBRECHT, S. 37; SAGESSER, Informationsrechte, S. 73). Falls notwendig
kénnen die Kommissionen vorsehen, dass Informationen, die dem Amtsgeheimnis
unterstehen, nur einer Subkommission zukommen (Art. 150 Abs. 3 ParlG).
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cc) Delegationen und PUK

Den besonderen Delegationen von Aufsichtskommissionen kénnen gemass Art. 169
Abs. 2 BV keine Geheimhaltungspflichten entgegengehalten werden (vgl. auch Art.
154 Abs. 1 ParlG). Die Bundesverfassung sieht fur die Delegationen unmittelbar ein
uneingeschranktes Auskunfts- und Akteneinsichtsrecht vor. Der Bundesrat kann sol-
chen Delegationen keine Geheimhaltungspflichten entgegenhalten und keine Infor-
mationen vorenthalten. Damit stehen einem beschréankten Personenkreis unbedingte
Auskunftsrechte zu. lhre Informationsrechte umfassen somit auch die Einsichtnahme
in Unterlagen, die der unmittelbaren Entscheidfindung des Bundesrates dienen oder
die im Interesse des Staatsschutzes oder der Nachrichtendienste der Geheimhaltung
unterliegen (SAGESSER, Informations- und Konsultationsrechte, S. 383). Wahrend der
Finanzdelegation samtliche Beschliisse des Bundesrats einschliesslich der Mitbe-
richte laufend und regelmassig zugestellt werden, muss die Geschaftsprifungsdele-
gation die Unterlagen zur Entscheidfindung des Bundesrates einverlangen. Daraus
ergibt sich jedoch auch, dass sich die Geschéftsprifungskommissionen selber nicht
auf derart umfassende Rechte abstitzen kénnen (vgl. MASTRONARDI, St. Galler-
Kommentar zu Art. 169, Rz 48, 50f.).

Eine PUK kann sich auf dieselben Informationsrechte wie die Delegationen von Auf-
sichtskommissionen abstiitzen (Art. 166 Abs. 1 ParlG). Es ist ihr zuséatzlich méglich,
im Einzelfall Untersuchungsbeauftragte fur die Beweiserhebung einzusetzen (SAG-
ESSER, Informationsrechte, S. 74).

b) Zeitliche Beschrdnkungen

Der Bundesrat stellt sich auf den Standpunkt, das Kennzeichen parlamentarischer
Kontrolle sei ihre Nachtraglichkeit. Eine begleitende Kontrolle, welche eine Interven-
tion in bzw. eine Kontrolle Uber laufende bzw. noch nicht entschiedene Geschifte
darstelle, sei aufgrund der verfassungsrechtlichen Trennung der Verantwortlichkeiten
von Regierung und Parlament nicht zuldssig (vgl. auch MASTRONARDI, St. Galler-
Kommentar zu Art. 169, Rz 10). Wahrend gemass Art. 47quater Abs. 2 GVG der
Bundesrat allerdings Uber das Recht verfugte, die Aktenherausgabe an die
Geschaftspriufungskommission mit Riicksicht auf ein noch nicht abgeschlossenes
Verfahren zu verweigern, wurde dieses mit dem neuen ParlG aufgehoben (Art. 1563
Abs. 1 und 4 ParlG). Das Parlament hat im Rahmen der Verfassungsrevision aus-
drlcklich betont, dass sich die Oberaufsicht nicht auf eine vergangenheitsbezogene
Sicht beschrankt, sondern auch eine begleitende Kontrolle einschliesst (vgl. ABN
1998 S. 127; BBI 1997 Il 1383f.).

Eine ausdriickliche zeitliche Beschrankung der parlamentarischen Oberaufsicht bzw.
der Kontrolle durch die Geschaftsprifungskommission findet sich weder in der Bun-
desverfassung noch im Parlamentsgesetz. Fir die Beantwortung der Frage nach der
Zulassigkeit der nachtraglichen Kontrolle auf Bundesebene kann weitgehend auf die
staatsrechtlichen Uberlegungen unter Ziffer 5 verwiesen werden.
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6.1.3 Besonderheiten

Nach Art. 151 ParlG kann eine zustandige Parlamentskommission verlangen, dass
ihr der Entwurf zu einer wichtigen Verordnung des Bundesrates zur Konsultation
unterbreitet wird (Abs. 1). Ist eine Verordnung unmittelbar im Anschluss an einen
Erlass der Bundesversammlung zu andern oder zu erlassen, so beschliesst die
Kommission bei der Gesamtabstimmung tUber den Erlassentwurf, ob sie konsultiert
werden will (Abs. 2). Der Bundesrat hat die Bundesversammlung von der Vorberei-
tung von Verordnungen in Kenntnis zu setzen (Abs. 3).

Als wichtige Verordnungen im Sinne von Art. 151 ParlG gelten in der Praxis solche,
zu denen eine Vernehmlassung stattfindet (SAGESSER, Informations- und Konsultati-
onsrechte, S. 386). SAGESSER stellt zu Recht die Frage, inwiefern das Konsultations-
recht neben den allgemeinen Informationsrechten der Parlamentskommissionen
einen eigenstandigen Anwendungsbereich aufweist (Informations- und Konsultati-
onsrechte, S. 386). Kommissionen konnen aufgrund des ParlG vom Bundesrat
jederzeit Auskiinfte zur Umsetzung von Gesetzesvorlagen verlangen. So kann der
Bundesrat eingeladen werden, Uber den Vollzug Auskunft zu erteilen oder es kann
von ihm ein Bericht verlangt werden. Auch Vorentwirfe zu Ausfuhrungsverord-
nungen oder deren Anderungen kénnen eingesehen werden (Art. 150 Abs. 1 lit. a
und b ParlG; vgl. SAGESSER, Informations- und Konsultationsrechte, S. 386f., Anm.
55). SAGESSER fiihrt zu Recht ins Feld, dass das Parlament an sich im Rahmen der
Gesetzgebung dariiber zu befinden hat, welche Bereiche im Sinne der Bundesver-
fassung als wichtig zu betrachten sind. Es kann diese Aspekte im formellen Gesetz
selber einer Regelung zufiihren (Informations- und Konsuitationsrechte, S. 387).
Durch entsprechende Formulierung von Delegationsklauseln ist das Parlament im
Ubrigen in der Lage, Einfluss auf Ausfuhrungsverordnungen des Bundesrates zu
nehmen. Schliesslich kann es auch im Gesetz Voliziehungsvorschriften erlassen
(SAGESSER, Informations- und Konsultationsrechte, S. 387).

6.2. Kontrollrechte der Geschiftspriifungskommission im Kanton Ziirich

Art. 57 der Kantonsverfassung des Kantons Zurich sieht vor, dass der Kantonsrat die
Kontrolle uber Regierung, Verwaltung und andere Trager offentlicher Aufgaben
sowie {iber den Geschéftsgang der obersten kantonalen Gerichte ausibt. Die daftr
notwendigen Auskunfts- und Einsichtsrechte werden vom Gesetz bestimmt (Abs. 2).

Die parlamentarische Kontrolle erfasst auch im Kanton Zirich die gesamte Tatigkeit
von Regierungsrat und Verwaltung unter Einschluss der dezentralen und dekon-
zentrierten Einheiten (HAUSER, Rz 8).

Das Kantonsratsgesetz vom 5. April 1981 (KRG) sieht in § 34e vor, dass die Finanz-,
die Geschaftspriifungs- und die Justizkommission im Rahmen ihres Oberaufsichts-
bereichs neben den Kompetenzen, welche auch den gewdhnlichen Kommissionen
zustehen, (iber besondere Befugnisse verfigen. So kdnnen sie beim Regierungsrat,
bei der zusténdigen obersten Justizbehdrde oder beim zustandigen Anstaltsorgan
die Herausgabe aller Akten verlangen, die mit der Beurteilung des Finanzhaushaltes
beziehungsweise der Geschaftsfihrung in Zusammenhang stehen (lit. a). Zudem
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kénnen sie ausnahmsweise unter Wahrung besonders schutzwirdiger Interessen
ohne Einvernehmen mit dem zusténdigen Organ in der Verwaltung Besichtigungen
vornehmen sowie jede Person in der Verwaltung anhéren und befragen (lit. b). Der
Regierungsrat oder die zustandige Behorde kann an Stelle der Herausgabe von
Amtsakten einen besonderen Bericht erstatten, wenn es fir die Wahrung der
erwahnten, besonders schutzwirdigen Interessen unerlasslich ist (Art. 34e Abs. 2
KRG). Zum Schutze offentlicher Interessen kann gemass Art. 34 Abs. 3 KRG das
Amtsgeheimnis gegeniiber Aufsichtskommissionen nicht geltend gemacht werden.

Bedurfen Vorkommnisse von grosser Tragweite im Zustandigkeitsbereich der Ober-
aufsicht des Kantonsrates der besonderen Klarung, kann zur Ermittlung der Sach-
verhalte und zur Beschaffung weiterer Beurteilungsgrundlagen eine Untersuchungs-
kommission eingesetzt werden (§ 34f KRG). Bei Begehren um Auskunft oder Akten-
herausgabe sowie bei Einvernanmen durch die Untersuchungskommission ist nicht
erforderlich, dass die Mitglieder des Regierungsrates und die Personen aus der Ver-
waltung vom Amtsgeheimnis entbunden werden. Aktenherausgabe und Aussagen
kénnen nicht mit dem Hinweis auf das Amtsgeheimnis verweigert werden (Art. 34i
Abs. 1 KRG). Die Untersuchungskommission bestimmt nach Anhdren des Regie-
rungsrates, der obersten Justizbehérde oder des betroffenen Anstaltsorgans, welche
Aktenstlicke oder Ausserungen dem Amtsgeheimnis nicht oder nicht mehr unterste-
hen (Art. 34i Abs. 2 KRG).

Bezogen auf das Zircher Recht geht HAUSER davon aus, dass die parlamentarische
Kontrolle primar als nachtragliche Kontrolle auszutiben ist. Allerdings schliesse die
Kantonsverfassung eine begleitende parlamentarische Kontrolle, welche auch noch
laufende Geschafte untersuche, nicht aus (Rz 7). HAUSER spricht sich ausdricklich
gegen den Ausschluss der begleitenden Kontrolle aus. Bei der begleitenden Kontrol-
le sei jedoch besonders darauf zu achten, dass die Verantwortlichkeiten nicht ver-
wischt werden. Der Kantonsrat habe nicht die Kompetenz, Entscheidungen des Re-
gierungsrates aufzuheben oder ihm verbindliche Weisungen zu erteilen (Rz 7). Eine
Beschrankung auf die nachtragliche Kontrolle ergebe sich auch nicht aus dem KRG.

6.3. Kontrolirechte der Geschiftspriifungskommission im Kanton Bern

Nach Art. 78 der Kantonsverfassung vom 6. Juni 1993 beaufsichtigt der Grosse Rat
des Kantons Bern die Regierung und die Geschéftsfuhrung der obersten Gerichte
und fuhrt die Oberaufsicht Uber die Verwaltung und die anderen Trager 6ffentlicher
Aufgaben. Art. 78 der Kantonsverfassung verwendet — gleich wie die Kantonsverfas-
sung des Kantons Basel-Stadt — den Begriff ,Aufsicht” statt ,Oberaufsicht®. Allerdings
soll deswegen am ,klassischen Oberaufsichtsrecht nichts geandert werden (NUSPLI-
GER, S. 153).

Den Ratsmitgliedern und den Kommissionen stehen zur Erfullung ihrer Aufgaben
Auskunfts- und Einsichtsrechte zu. In der Verfassung finden sich keine Hinweise auf
Umfang und Intensitat der parlamentarischen Erkundungsrechte. Nach NUSPLIGER
kommt insbesondere dem Grundsatz der Transparenz auch mit Blick auf das gene-
relle Offentlichkeitsprinzip mit Geheimhaltungsvorbehalt (Art. 17 Abs. 3 KV) grosse
Bedeutung zu (S. 162). Der Umfang dieser Rechte wird im Gesetz festgelegt.
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Gemass dem Gesetz Uber den Grossen Rat (Grossratsgesetz, GRG) vom 8. No-
vember 1988 unterstehen dem Amtsgeheimnis Tatsachen, die zur Wahrung Uber-
wiegender offentlicher oder privater Interessen, zum Schutze der Persdnlichkeit oder
aus Ricksicht auf ein hangiges Verfahren geheim zu halten sind (Art. 39 Abs. 1
GRG). Art. 31 GRG sieht vor, dass der Grosse Rat, die parlamentarischen Organe,
Fraktionen und Ratsmitglieder im Rahmen des Gesetzes Anspruch auf alle Informa-
tionen haben, die zur Erflllung ihrer Aufgaben geeignet und erforderlich sind.
Gemass Art. 32 GRG richten sich die Auskunfts- und Informationsrechte der Rats-
mitglieder nach der Informationsgesetzgebung.

Art. 34 GRG regelt die Befugnisse von parlamentarischen Kommissionen und beauf-
tragten Ausschussen. Art. 35 legt die Moglichkeiten der so genannten Steuerungs-
kommission fest, welche sich mit der Steuerung von Finanzen und Leistungen sowie
mit der Oberaufsicht Uber den Finanzhaushalt befasst. Die Steuerungskommission
kann insbesondere gemass Art. 35 Abs. 1 lit. € Einsicht in die Beschllisse des Regie-
rungsrates nehmen, soweit keine gesetzlichen Geheimhaltungsgriinde entgegenste-
hen. Die Oberaufsichtskommission, welche insbesondere die Oberaufsicht Gber den
Regierungsrat, die Verwaltung und andere Trager der &ffentlichen Verwaltung aus-
ubt, hat dieselben Befugnisse wie die Steuerungskommission (Art. 36). Zusatzliche
Kompetenzen stehen ihr im Bereich der interkantonalen und internationalen Vertrage
zu (Art. 36 Abs. 1 und 2 GRG).

Gemass Art. 39 Abs. 2 GRG haben die Kommissionen geeignete Vorkehrungen fur
den Geheimnisschutz zu treffen. Sie kénnen zu diesem Zweck einen Ausschuss mit
der Abklarung einer konkreten Frage beauftragen.

Der Regierungsrat kann Mitglieder des Regierungsrates und Mitarbeiter aus der
Verwaltung vom Amtsgeheimnis entbinden und zur Herausgabe von Akten, die dem
Amtsgeheimnis unterstehen, an Kommissionen des Grossen Rats erméchtigen
(Art. 40 GRG). Was die Einsichts- und Auskunftsrechte der parlamentarischen Auf-
sichtskommissionen betrifft, kann der Regierungsrat diesen anstelle der Herausgabe
von Amtsakten einen besonderen Bericht erstatten, wenn ihm dies zur Wahrung des
Amtsgeheimnisses als unerlasslich erscheint (Art. 40 Abs. 2 GRG). Allerdings
kénnen die standigen Kommissionen oder von ihnen beauftragte Kommissionsaus-
schiisse — soweit es im Rahmen der Oberaufsicht notwendig ist — nach Vorliegen
eines allfalligen Berichtes und nach Anhoren des Regierungsrates in die dem Amts-
geheimnis unterstellten Akten Einsicht nehmen (Art. 41 Abs. 1 GRG). Die Einsicht in
solche Akten kénnen die Behoérden nicht mit dem Hinweis auf das Amtsgeheimnis
verweigern (Art. 41 Abs. 2 GRG). Art. 42 GRG (sowie Art. 4 Abs. 2 Bst. ¢ des Daten-
schutzgesetzes des Kantons Bern, KDSG, vom 19. Februar 1986) regelt die noch
weiter gehenden Rechte der parlamentarischen Untersuchungskommissionen. Bei
Begehren um Auskunft und Aktenherausgabe sowie bei Einvernahmen durch Parla-
mentarische Untersuchungskommissionen entfallt die Entbindung vom Amtsgeheim-
nis (vgl. NUSPLIGER, S. 163).

Weder Verfassung noch Gesetz lasst sich eine Beschrénkung auf nachtragliche
Kontrolle entnehmen. NUSPLIGER stellt sich in seinem Beitrag zum Handbuch des
bernischen Verfassungsrechts allerdings auf den Standpunkt, eine mitschreitende
Oberaufsicht, welche zu Geschaften Stellung nimmt und Empfehlungen abgibt far
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Geschafte, die noch nicht entschieden worden sind, ware unzuldssig (S. 154).
Zulassig ist nach NUSPLIGER jedoch die Uberprifung hangiger Geschafte, falls diese
Uberprifung der Informationsbeschaffung, der Feststellung von Unterlassungen und
Verzégerungen oder allenfalls auch der Kontrolle von Grundsatz- und Zwischenent-
scheiden dient (S. 155).

Im Kanton Bern steht dem Parlament die Moglichkeit offen, insbesondere in Folge
einer parlamentarischen Kontrolle dem Regierungsrat Auftrage in dessen Zustandig-
keitsbereich zu erteilen. Die Regelung findet sich in Art. 80 Abs. 1 Kantonsverfas-
sung, wobei dem Auftrag der Charakter einer Richtlinie zukommt, soweit der Regie-
rungsrat abschliessend zu entscheiden hat.

6.4. Kontrollrechte der Geschéftspriifungskommission im Kanton Basel-
Landschaft

Gemass § 61 Abs. 1 der Kantonsverfassung des Kantons Basel-Landschaft vom
17. Mai 1984 (bt der Landrat die Oberaufsicht Giber alle Behdrden und Organe aus,
die kantonale Aufgaben wahrnehmen.

Gestutzt auf § 9 des Gesetzes Uber die Organisation und die Geschaftsfuhrung des
Landrats (Landratsgesetz) vom 21. November 1994 kann jedes Ratsmitglied Einsicht
nehmen in Akten, auf welche die Vorlagen des Regierungsrats an den Landrat
Bezug nehmen (Abs. 1). Vom Einsichtsrecht ausgeschlossen sind Akten, die dem
Amtsgeheimnis unterstehen. Weiter erhélt jedes Ratsmitglied zur Wahrnehmung
seiner amtlichen Aufgaben Auskunft bei der Landeskanzlei, bei der Finanzkontrolle,
beim Rechtsdienst des Regierungsrates und bei den Direktionen (§ 10 des Land-
ratsgesetzes). Vom Auskunftsrecht ausgeschlossen sind allerdings geméss § 10
Abs. 2 des Landratsgesetzes Sachverhalte und Akten, die dem Amtsgeheimnis
unterstehen (a) sowie solche, die beim Regierungsrat in Beratung stehen, fiir die
Dauer der Beratung (b). Gemass § 6 Abs. 2 des Landratsgesetzes unterstehen Tat-
sachen und Lebensvorgange dem Amtsgeheimnis, die zur Wahrung tberwiegender
offentlicher oder privater Interessen, zum Schutz der Persénlichkeit oder aus Riick-
sicht auf ein hangiges Verfahren geheim zu halten oder vertraulich zu behandeln
sind.

§ 21 des Landratsgesetzes sieht vor, dass die Mitglieder des Regierungsrates den
Kommissionen alle Auskiinfte zu erteilen und die Akten herauszugeben haben, die
sie fur die Erfullung ihrer Aufgaben benétigen. Im Zusammenhang mit der parlamen-
tarischen Oberaufsicht regelt § 61 Abs. 4 des Landratsgesetzes fir die Geschafts-
prifungskommission ausdriicklich, dass diese jederzeit von allen Behorden und
Amtsstellen Ausklinfte und Einsicht in die Akten verlangen kann.

In seinem Aufsatz zum Oberaufsichtsrecht des Kantons Basel-Landschaft aus dem
Jahre 1982 befasste sich EICHENBERGER mit § 48 der alten Geschéftsordnung des
Landrates, der — gleich wie der heutige § 61 Abs. 4 des Landratsgesetzes — vorsah,
dass die Geschaftsprifungskommission ,von allen Behérden und Amtsstellen jeder-
zeit Auskunfte und Einsicht in die Akten verlangen® kann. EICHENBERGER stellt sich
klar auf den Standpunkt, dass auch bei einem derart weit gefassten Akteneinsichts-
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recht Begrenzungen wegen der Beeintrachtigung privater sowie 6ffentlicher Interes-
sen existieren. Einsicht in ,die* Akten bedeutet nach EICHENBERGER somit nicht
Einsicht in ,alle® Akten (Aktuelle Fragen, S. 16f.). EICHENBERGER halt zur parlamenta-
rischen Oberaufsicht im Kanton Basel-Landschaft zudem fest, dass nachtragliche
Kontrollen die Regel bilden (Aktuelle Fragen, S. 11). Die Kontrolle verfolgt, was
schon geschehen ist. Fir moéglich und zulassig halt er allerdings auch die vorgangige
Kontrolle, bezeichnet deren Anwendung im Bereich der Oberaufsicht allerdings als
beschrankt (Aktuelle Fragen, S. 11).

Das Einsetzen einer Parlamentarischen Untersuchungskommission (PUK) regelt das
Landratsgesetz in §§ 64ff. Gemass § 64 Abs. 3 sind die befragten Personen
verpflichtet, der PUK (iber die Wahrnehmungen, die sie kraft ihres Amtes oder in
Ausiibung ihres Dienstes gemacht haben, volistandig Auskunft zu erteilen und ihr
alle Akten zu nennen, die den Gegenstand der Untersuchung betreffen. Was die
Einvernahme von Zeugen betrifft, sieht § 66 Abs. 2 des Landratsgesetzes vor, dass
Behérdenmitglieder durch die zustandige Behorde von der Zeugnispflicht entbunden
werden kénnen, wenn sie Uber Amtsgeheimnisse des Bundes auszusagen hétten,
deren Bewahrung ihnen zur Pflicht gemacht worden ist.

§ 64 der Kantonsverfassung sieht zudem vor, dass der Landrat bei der Vorbereitung
wichtiger Staatsvertrage, die seiner Genehmigung unterliegen, Kommissionen
einsetzen kann, die den Regierungsrat bei den Vertragsverhandlungen begleitend
beraten. Die Bestimmung findet sich in § 24 des Landratsgesetzes wieder.

Von Bedeutung ist schliesslich § 69 des Landratsgesetzes. Danach besteht das in
§ 55 Abs. 2 der Kantonsverfassung vorgesehene Akteneinsichtsrecht fiir die Offent-
lichkeit nicht fur Akten, die gemass § 9 des Landratsgesetzes vom Einsichtsrecht
ausgeschlossen sind sowie fir Kommissionsprotokolle.

7. Folgerungen fiir den Kanton Basel-Stadt

In Anbetracht der obigen Ausfilhrungen zu den staatsrechtlichen Uberlegungen im
Allgemeinen sowie zur Ausgestaltung des Oberaufsichtsrechts im Bund und anderen
Kantonen im Speziellen lassen sich fir den Kanton Basel-Stadt folgende Aussagen
machen:

7.1 Wenig aussagekriftige Rechtsgrundlagen

Ausgangspunkt bleibt die Tatsache, dass der Kanton Basel-Stadt die parlamentari-
sche Oberaufsicht im Vergleich zum Bund sowie insbesondere zu den Kantonen
Bern und Zurich nur sehr beschrankt einer ausdriicklichen Regelung zugeflhrt hat.
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7.1.1 Inhaltliche Beschrdnkungen

a) Schwerwiegende private oder 6ffentliche Interessen geméss § 69 Abs. 4 GO

Das Einsichtsrecht der Geschaftsprufungskommission in staatliche Akten wird
geméass § 69 Abs. 4 GO insoweit beschrankt, als diesem schwerwiegende private
oder 6ffentliche Interessen entgegenstehen missen. Der Gesetzgeber belésst es bei
einer abstrakten Formulierung, deren Konkretisierung der Rechtsanwendung tber-
lassen bleibt.

Eine nahere Betrachtung der massgebenden Rechtsgrundlagen ergibt, dass der
Geschaftsprifungskommission weitergehende Rechte zur Einsichtnahme in staatli-
che Akten zukommen als der (allgemeinen) Offentlichkeit, jedoch weniger Befugnis-
se als der Parlamentarischen Untersuchungskommission. Die Einsichtsrechte der
Geschaftsprufungskommlssmn sind somit zwischen dem Einsichtsrecht der Offent-
lichkeit auf der einen Seite und jenem der Parlamentarischen Untersuchungskom-
missionen auf der anderen Seite anzusiedeln.

Fur die Offentlichkeit besteht geméass § 75 KV (Offentlichkeitsprinzip) ein Einsichts-
recht in amtliche Akten, soweit nicht dberwiegende o6ffentliche oder private Interes-
sen entgegenstehen. Die nahere Ausgestaltung von § 75 KV soll im Gesetz erfolgen.
Mit Reglerungsratsbeschluss vom 11. Februar 2009 hat der Regierungsrat den
Ratschlag zu einem entsprechenden Gesetz tber Information und Datenschutz ver-
offentlicht. Gemass § 29 dieses Entwurfs kann der Offentlichkeit der Zugang zu
Informationen oder die Bekanntgabe von Informationen verweigert werden, wenn
besondere gesetzliche Geheimhaltungspflichten bestehen oder liberwiegende éffent-
liche oder private Interessen entgegenstehen (Abs. 1). Uberwiegende &ffentliche
Interessen kénnen gemass Entwurf beispielsweise dann angenommen werden,
wenn die Sicherheit des Staates oder die 6ffentliche Sicherheit gefahrdet ist (Abs. 2
lit. a) oder wenn die zielkonforme Durchfuhrung konkreter behérdlicher, insbesonde-
re polizeilicher Massnahmen beeintrachtigt wird (Abs. 2 lit. e). Uberwiegende private
Interessen liegen z.B. bei einer Beeintrachtigung der Privatsphére vor (Abs. 3 lit. a).

Die PUK hat die Befugnis, sdamtliche einschldgigen Akten herauszuverlangen (§ 79
Abs. 1 GO). Ob es sich dabei um geheime oder nicht geheime Akten handelt, ist
irrelevant. Die einzige Einschrankung besteht darin, dass die herausverlangten Akten
tatsachlich fur die Abklarung bendétigt werden bzw. dass sie den Untersuchungsge-
genstand betreffen.

Die Geschéaftspriifungskommission ist zur Einsicht befugt, wenn nicht schwerwie-
gende private oder Offentliche Interessen entgegenstehen (§ 69 Abs. 4 GO). Der
Gesetzgeber hat zwischen dem Akteneinsichtsrecht der Offentlichkeit und jenem der
Geschaftsprifungskommission bewusst ein Gefalle eingebaut. Der Geschaftspri-
fungskommlssmn kommt im Vergleich zur Offentlichkeit eine gesteigerte Befugnis
zu, in interne Angelegenheiten der Verwaltung Einsicht zu nehmen. Die privaten oder
bffentlichen Interessen, die der Akteneinsicht entgegenstehen, miissen schwerwie-
gend und nicht einfach nur Uberwiegend sein. Auf der anderen Seite ist dem Gesetz
klar zu entnehmen, dass solche privaten und o6ffentlichen Interessen einer Einsicht-
nahme entgegenstehen kénnen, sobald sie die notwendige Schwere aufweisen. Ins-
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besondere kann einem Begehren der Geschaftsprifungskommission der Geheim-
nischarakter einer Information entgegengehalten werden. Die Befugnisse der Ge-
schéftsprifungskommission gehen also nicht soweit wie jene der PUK.

Weitere Aufschlisse sind den massgebenden Rechtssatzen in Bezug auf die inhalt-
liche Beschrankung des Einsichtsrechts der Geschéaftsprifungskommission im Kan-
ton Basel-Stadt nicht zu entnehmen. Die betreffenden basel-stédtischen Rechts-
grundlagen bleiben in inhaltlicher und verfahrensrechtlicher Hinsicht in ihrer Detail-
liertheit weit hinter jenen des Bundes oder der Kantone Zirich und Bern zurlck.
Damit bleiben manche Aspekte ungeklart (Vorgehen bei Befragung, Vorladung
verwaltungsexterner Personen etc.), was im Einzelfall zu entsprechender Rechtsun-
sicherheit filhren kann.

b) Bedeutung der Verwendung des Begriff ,Aufsicht”in § 90 KV

Der Volistandigkeit halber sei angefugt, dass sich aus der Tatsache, dass die parla-
mentarischen Kompetenzen des Grossen Rates in § 90 KV unter dem Titel ,Auf-
sicht* geregelt werden, keine Kompetenzerweiterung des basel-stadtischen Parla-
ments ableiten lasst. Tatséchlich wird mit dem Begriff der Aufsicht in der Regel die
Aufsicht der Regierung tber die Verwaltung bezeichnet. Diese beinhaltet die Mog-
lichkeit einer direkten Steuerung der Verwaltungsprozesse. Die Aufsicht ist in diesem
Mechanismus unmittelbar mit Entscheidungs- und Weisungsbefugnissen verbunden.
Sie ist Bestandteil der Kompetenzen der hierarchisch vorgesetzten Behorden
gegeniiber der unterstellten Verwaltung (MASTRONARDI, St. Galler-Kommentar zu
Art. 169, Rz 6). Trotz der terminologischen Gleichschaltung in § 90 KV ist die als
Aufsicht bezeichnete parlamentarische Kontrolle tUber die Exekutive im staatsrechtli-
chen Sinn als Oberaufsicht zu verstehen. Das Element der unmittelbaren Durchset-
zung fehlt der Oberaufsicht auch im Kanton Basel-Stadt. Das Parlament hat kein
Entscheidungs- und Weisungsrecht gegentber der Exekutive (vgl. Ziffer 5.2.2, b, ee;
6.2; 6.3 hiervor).

7.1.2 Zeitliche Beschrdnkungen

Den massgebenden Rechtsgrundlagen lassen sich keine Aussagen zu einer allfalli-
gen zeitlichen Beschrankung der parlamentarischen Oberaufsicht bzw. zur Kontrolle
durch die Geschaftsprifungskommission entnehmen. Die Frage nach der Zulassig-
keit einer begleitenden Kontrolle durch die Geschéftsprifungskommission muss
demnach aufgrund der obigen allgemeinen staatsrechtlichen Grundsétze sowie
auf der Basis der vergleichenden Darstellung der Rechtslage des Bundes und ande-
rer Kantone beantwortet werden. Es ist somit auch im Kanton Basel-Stadt vom
Grundsatz bzw. von der Maxime der Nachtraglichkeit auszugehen. Allerdings sind
auch begleitende Kontrollen méglich, sofern fir eine solche entsprechende triftige
Griinde vorliegen. Es ist diesbeziiglich auf Ziffer 7.2 hiernach zu verweisen.

Eine Aussage zur Zulassigkeit begleitender Verwaltungskontrolle lasst sich auch
nicht aus § 85 Abs. 2 KV entnehmen. § 85 Abs. 2 KV sieht vor, dass der Grosse Rat
den Regierungsrat bei der Vorbereitung wichtiger Staatsvertrdge, die seiner Geneh-
migung unterliegen, durch seine Kommissionen begleiten und beraten kann. Es
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handelt sich dabei jedoch nicht primar um eine verfassungsmassig festgelegte Form
einer begleitenden Oberaufsicht im Bereich der Aussenpolitik. Vielmehr geht es
dabei in erster Linie um eine innenpolitisch motivierte Mitwirkungsméglichkeit des
Parlaments mit dem Ziel, friihzeitig Einfluss in diesem Bereich zu erméglichen (Bu-
SER, S. 368; ZIMMERLI, Problemfelder, S. 244).

7.2  Grundregeln

Die obige Darstellung allgemeiner staatsrechtlicher Grundséatze und der Blick auf die
Rechtslage im Bund sowie in anderen Kantonen filhren zum Schluss, dass die Aus-
Ubung der parlamentarischen Oberaufsicht durch Geschéftspriifungskommissionen
in den Kantonen sowie im Bund an gewisse Grundregeln gebunden ist, welche
vorliegend auch auf den Kanton Basel-Stadt Anwendung finden. Es sollen deshalb
nachfolgend im Sinne eines Fazits Grundregeln fur die Tatigkeit von Geschaftspri-
fungskommissionen statuiert werden. Diese sind vor dem Hintergrund formuliert,
dass Geschéftsprifungskommissionen nicht nur zu nachtraglicher, sondern auch zu
begleitender Kontrolle befugt sind, diese mitschreitende Oberaufsichtstatigkeit
jedoch nur unter Berucksichtigung von Ubergeordneten Verfassungsprinzipien, des
Willkiirverbots und des Verhaltnismassigkeitsprinzips, also sachlich begriindet und
zurlickhaltend, wahrgenommen werden darf (vgl. Ziffer 2.4).

Bei den Grundregeln handelt es sich um Vorgaben, an welche sich die Geschafts-
prifungskommissionen als Oberaufsichtskommissionen im Sinne einer Selbstbe-
schrankung im Rahmen ihrer Tatigkeit zu halten haben. Die Exekutive soll und kann
deshalb deren Einhaltung im Zusammenhang mit den konkreten Tatigkeiten der
Geschaftspriafungskommission einfordern.

Im Einzelnen lassen sich gestiitzt auf die staatsrechtlichen Uberlegungen betreffend
die parlamentarischen Kontrollrechte (vgl. Ziffer 5 hiervor) sowie in Anbetracht der
Ausfiihrungen tber die Ausgestaltung der parlamentarischen Kontrolle im Bund und
in den Kantonen (vgl. Ziffer 6 hiervor) folgende Grundregeln herausarbeiten:

7.2.1 Nachtréglichkeit

Kontrollen sind grundsatzlich nachtraglich vorzunehmen. Die Entscheidung tber den
Zeitpunkt der Wahrnehmung der Oberaufsicht (nachtragliche versus begleitende)
muss in jedem konkreten Fall durch Abwagung der Interessen erfolgen. Einander
gegeniiber stehen die Sicherstellung der Oberaufsicht einerseits und die Eigenstan-
digkeit sowie die politische und praktische Handlungs- und Leistungsfahigkeit der
Regierung anderseits.

7.2.2 Begleitende Kontrolle — Anforderungen und Grenzen

Beabsichtigt die Geschaftsprifungskommission die Durchfuhrung von begleitenden
Kontrollen, gilt Folgendes:
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a) Griinde fiir eine begleitende Kontrolle

Eine begleitende Kontrolle soll nur stattfinden, wenn sie im konkreten Fall fur die
Wahrnehmung der parlamentarischen Oberaufsicht erforderlich und geeignet ist.
Das begleitende Tatigwerden muss vor dem Hintergrund des Verfassungsauftrags
der Oberaufsicht als funktionsgerecht erscheinen. Nur wenn ftriftige Griinde fir die
Erforderlichkeit und die Eignung einer begleitenden Kontrolle vorliegen, ist sie zulas-

sig.

Begleitende Kontrollen sind méglich, wo die Exekutive in lange dauernde Prozesse
involviert ist (z.B. grosse, langjahrige Infrastrukturprojekte). Hier soll sich die Ge-
schaftsprifungskommission auch mit wichtigen Zwischenentscheidungen der Exeku-
tive befassen dirfen, welche einen Prozess vorentscheidend in eine Richtung
steuern. Die Geschaftsprifungskommission kann auch das Nicht-Tatigwerden der
Exekutive untersuchen. Méglich ist auch die Beobachtung der Exekutive ,an der
Arbeit‘, um die Ergebnisse nach deren Abschluss korrekt zu wurdigen. Zuléssig sind
auch Nachkontrollen, um zu prifen, ob frihere Empfehlungen umgesetzt worden
sind.

b) Griinde gegen eine begleitende Kontrolle

Zu vermeiden hingegen sind begleitende Kontrollen wahrend des Prozesses der Ver-
ordnungsgebung durch die Exekutive. Die Regierung soll einen entsprechenden
Entwurf in Ruhe ausarbeiten dirfen. Will das Parlament hier Einfluss nehmen, steht
ihm die Moglichkeit zu, die Angelegenheit selber auf Gesetzesstufe zu regein oder
seine Vorgaben in entsprechenden Delegationsnormen festzuhalten. Das Instrument
der parlamentarischen Einflussnahme besteht hier in seiner eigenen Gesetzge-
bungskompetenz und nicht in einer allfalligen Oberaufsicht Uber die Exekutive. Ent-
sprechend ist auch die Kontrollbefugnis des Parlaments gegenuber der Exekutive
weiter gefasst, wenn es die Exekutive mit der Vorbereitung eines Gesetzesentwurfs
beauftragt als wenn die Exekutive selber eine Verordnung erléasst.

Nicht angebracht sind etwa aufsichtsrechtliche Handlungen in Bezug auf eine lau-
fende verwaltungsinterne Untersuchung, betreffend eine laufende Uberarbeitung von
verwaltungsinternen Prozessablaufen oder hinsichtlich der laufenden Erarbeitung
von departementsinternen Weisungen etc. Es gibt hier kaum einen triftigen Grund,
nicht bis zum Vorliegen definitiver Ergebnisse zuzuwarten.

c) Art und Weise der Austlibung einer begleitenden Kontrolle

Die begleitende Kontrolle ist nach dem Grundsatz der stufengerechten Zurlickhal-
tung auszuliben. Es ist im konkreten Fall zu entscheiden, wie friih anzusetzen ist
und wie tief sie zu gehen hat. Entscheidend sollen die politische Bedeutung und die
sachliche Dringlichkeit des Themas sein. Rucksicht zu nehmen ist insbesondere auf
die Fuhrungsbedirfnisse der Regierung. Auch fir die parlamentarische Kontrolle gilt
der Grundsatz, dass sich die Legislative auf das politisch ,Wesentliche® zu be-
schranken hat.
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Insbesondere hat es die Geschaftsprifungskommission zu unterlassen, die /laufende
Verwaltungstatigkeit bereits 6ffentlich zu bewerten.

Die Geschaftsprufungskommission hat aus dem breiten Spektrum der ihr zustehen-
den Maoglichkeiten die angemessene auszuwahlen. Méglich sind gegebenenfalls in-
formelle Kontakte zwischen der oder dem Prasidierenden der Geschéftsprufungs-
kommission und der oder dem Departementsvorstehenden oder gemeinsame Sit-
zungen mit Vertretern der Exekutive. Falls notwendig, kénnen auch besondere
Massnahmen zum Schutz des Amtsgeheimnisses getroffen werden. So kann die
Kommission vorsehen, dass Informationen mit Geheimnischarakter — falls sie uUber-
haupt zugénglich sind — nur einer Subkommission zukommen durfen.

7.2.3 Vorbereitung und Planung einer Untersuchung

Sowohl fiir die nachtragliche als auch fur die begleitende Kontrolle gelten folgende
Grundregeln:

a) Planung der Geschéftspriifung

Die parlamentarische Kontrolle hat kontinuierlich und planméssig zu erfolgen. Die
Geschaftsprifungskommission kann zwar ihre Untersuchungsobjekte (Verwaltungs-
bereiche und -probleme) nach dem Stichprobenprinzip auswéhlen, sie hat ihrer
Tatigkeit jedoch eine Prioritatenplanung zugrunde zu legen und Schwerpunkte zu
setzen.

b) Wahl des Untersuchungsobjekts

Die Geschéftspriifungskommission soll die Kontrolle auf aufsichtsrechtlich sensible
Bereiche richten. Von Bedeutung ist die parlamentarische Verwaltungskontrolle dort,
wo spezifische Handlungsspielraume der Exekutive bestehen. Wenn es um reinen
Gesetzesvollzug geht, wird die Oberaufsicht nur in Ausnahmefélien Sinn ergeben.
Kontrollen und Prifungen aus Neugierde und nicht in der Sache begriindeten Moti-
ven haben Willkiircharakter und sind zu unterlassen. Die Oberaufsicht darf nicht zum
Selbstzweck geschehen.

c) Definition des Untersuchungsauftrags

Die Geschéftspriifungskommission hat den Untersuchungsauftrag klar zu definieren.
Regierung und Verwaltung sind Gber den Untersuchungsauftrag zu informieren.

d) Prifungskriterien

Die Kriterien der parlamentarischen Verwaltungskontrolle sind Rechtmassigkeit,
Ordnungsmassigkeit, Zweckmassigkeit, Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit. Die Ge-
schaftsprifungskommission hat sich dartber im Klaren zu sein, auf welche Kriterien
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sie einen konkreten Untersuchungsauftrag fokussiert. Regierung und Verwaltung
sind Uber die fokussierten Kriterien zu informieren.

7.2.4 Notwendigkeit und Verhéltnisméssigkeit einer Untersuchung

Fur die nachtragliche und die begleitende Kontrolle gelten folgende Grundregeln:

a) Massvolle Beanspruchung der Verwaltung

Die Geschaftspriufungskommission hat darauf zu achten, dass die Verwaltung nicht
Ubermassig beansprucht wird und ihr keine unzumutbare Arbeitslast aufgebirdet
wird. Die Informationsgesuche sind zu beschréanken auf das, was zur Erflllung des
Auftrages der Geschéaftspriifungskommission unerlasslich ist.

b) Verhéltnisméssige Wahl der Untersuchungsmittel

Die Wahl der Untersuchungsmittel durch die Geschéaftsprifungskommission muss
verhaltnismassig sein. So soll die Geschaftsprifungskommission z.B. keine Akten-
herausgabe fordern, wenn ihr Informationsbedurfnis im konkreten Fall durch Bericht-
erstattung befriedigt werden kann.

7.2.5 Verhalten bei Durchfiihrung der Untersuchung

Fur die nachtragliche und die begleitende Kontrolle gelten folgende Grundregeln:

a) Diskretion

Wahrend des Prifungsvorgangs ist strenge Diskretion unerlasslich. Indiskretionen
sind Gift fur die parlamentarische Kontrolle. Sie zerstéren das Vertrauensverhéltnis
zwischen Parlament und Regierung.

b) Fairness gegeniiber Betroffenen

Betroffene Behordenmitglieder haben einen verfassungsmassigen Anspruch auf
Fairness. Dieser beinhaltet das Recht der Betroffenen, zu Untersuchungsergebnis-
sen Stellung zu beziehen, bevor mit blossen Verdachtigungen oder unvollsténdigen
Abklarungen Publizitat betrieben oder Untersuchungsergebnisse bekannt gegeben
werden.

c) Verhalten der Geschéftspriifungskommission gegentiber Medien
Die Geschaftspriifungskommission hat es zu unterlassen, die laufende Verwaltungs-

tatigkeit bereits 6ffentlich (vor-)zu verurteilen. Zu vermeiden sind ausserdem unkoor-
dinierte Medienorientierungen durch alifallige Subkommissionen der Geschéaftspru-
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fungskommission, wenn dafir keine entsprechende, klare Ermachtigung seitens der
Gesamtkommission vorliegt.

7.2.6 Notwendigkeit von Leitlinien zur Information und Kommunikation

In der Geschaftsprufungskommission misste ein von den Mitgliedern genehmigtes
Konzept fir die Offentlichkeitsarbeit bestehen. Uber die Umsetzung von solchen
Leitlinien zur Information und Kommunikation soll im konkreten Fall der oder die Vor-
sitzende wachen.
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8. Management Summary

Dem vorliegenden Gutachten liegt die Frage zu Grunde, ob die Geschéfts-
prifungskommission des Grossen Rates des Kantons Basel-Stadt im Rahmen ihrer
oberaufsichtsrechtlichen Kontrolle Einsicht in Akten laufender Geschéfte des Regie-
rungsrates und der Verwaltung nehmen darf.

Die Kontrolle der Exekutive durch das Parlament ist ein wesentliches Element des
demokratischen und am Prinzip der Gewaltenteilung orientierten Rechtsstaats. Sie
wird im Kontext des schweizerischen Staatsrechts als Oberaufsichtsrecht des Par-
laments Uber Regierung und Verwaltung verstanden.

Das Oberaufsichtsrecht des Parlaments kann in Konflikt mit der Handlungsfahigkeit
der Exekutive geraten. Zwischen dem demokratisch legitimierten Oberaufsichtsrecht
des Parlaments einerseits und der praktischen Handlungs- und Leistungsfahigkeit
der Exekutive anderseits ist ein Spannungsfeld angelegt, das im Hinblick auf die
konkrete gesetzliche Ausgestaltung der parlamentarischen Oberaufsichtrechte er-
hebliche Spielraume eréffnet. Die Frage, wie weit die parlamentarischen Kontroll-
moglichkeiten gehen sollen und welche konkreten Schranken dem Oberaufsichts-
recht entgegenstehen, lasst sich daher nur schwer generell beantworten.

Im Bezug auf den Kanton Basel-Stadt regeln die §§ 67ff. GO die so genannten
Oberaufsichtskommissionen (Finanzkommission und Geschéftsprifungskommis-
sion). Nach § 69 GO unterstitzt und vertritt die Geschéaftsprufungskommission den
Grossen Rat in der Oberaufsicht Uber die gesamte Staatsverwaltung (Abs. 1). Sie
fuhrt zu diesem Zweck Erhebungen durch und berichtet dem Grossen Rat tber ihre
Feststellungen (Abs. 2). Sie prift die Verwaltungsberichte des Regierungsrates, die
Berichte des Appellationsgerichtes und der oder des Beauftragten fir das Be-
schwerdewesen (Ombudsman) und erstattet dem Grossen Rat daruber ihren Bericht
(Abs. 3). Die Geschéftsprifungskommission hat geméass Abs. 4 das Recht zur Ein-
sicht in samtliche staatlichen Akten, wenn nicht schwerwiegende private oder 6ffent-
liche Interessen entgegenstehen.

Weder die genannten Rechtsgrundlagen noch Literatur und Materialien geben néhe-
ren Aufschluss Uber Inhalt und Grenzen der Kompetenzen der grossratlichen Ge-
schaftsprifungskommission. Zwar wird wie erwahnt in § 69 Abs. 4 GO auf allenfalls
entgegenstehende schwerwiegende private oder éffentliche Interessen hingewiesen.
Welche konkreten Schranken flr die parlamentarische Kontrolltatigkeit im Kanton
Basel-Stadt bestehen, kann jedoch nur unter Beizug allgemeiner staatsrechtlicher
Erkenntnisse zum Oberaufsichtsrecht des Parlaments und im Vergleich mit der Aus-
gestaltung dieser Kompetenzen im Bund und in anderen Kantonen ermittelt werden.

In inhaltlicher Hinsicht, d.h. im Hinblick auf den sachlichen Umfang der Kontroll-
befugnisse, wird im schweizerischen Staatsrecht davon ausgegangen, dass sich
die Oberaufsicht grundsatzlich auf samtliche Handlungen und Unterlassungen der
Exekutive bezieht. So konnen alle Regierungsgeschéfte, die in die Kompetenz der
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Exekutive fallen, zum Gegenstand der Oberaufsicht werden. Klar ist, dass sich aus
dem Aspekt der Gewaltenhemmung als Bestandteil des Gewaltenteilungsprinzips
zwar ein Mitwirkungsrecht des Parlaments im Bereich der Exekutive ableiten lasst.
Aufgrund des Gewaltenteilungsprinzips ist aber ein Anspruch auf Einbezug in den
exekutiven Entscheidungsprozess ausgeschlossen. Das Oberaufsichtsrecht darf
nicht zu Kompetenzverschiebungen zugunsten des Parlaments flhren.

In zeitlicher Hinsicht, d.h. im Hinblick auf die Frage, ob nur eine nachtragliche oder
auch eine begleitende Kontrolle zulassig ist, besteht in der Staatsrechtslehre — trotz
unterschiedlicher Grundhaltungen — darliber Einigkeit, dass die nachtragliche Kon-
trolle Uber die Exekutive die Regel zu bilden und als Maxime der Kontrollorgane zu
gelten hat. In gewissen Situationen erscheint jedoch auch eine Aufsichtstatigkeit
wahrend eines laufenden Exekutivgeschafts als gerechtfertigt.

Ein Blick auf entsprechende Erlasse von Bund und verschiedenen Kantonen
zeigt, dass der Bund sowie die Kantone Zirich und Bern die Kompetenzen ihrer Ge-
schaftsprifungskommissionen, was die inhaltlichen Aspekte der Kontrolle anbelangt,
auf Gesetzesebene jeweils relativ ausfiihrlich und differenziert geregelt haben. Im
Vergleich zu den wenig detaillierten Bestimmungen des Kantons Basel-Stadt wird
dadurch eine erhdhte Rechtssicherheit geschaffen. Die Frage nach einer zeitlichen
Beschrankung der Kontrolle durch die Geschéaftsprifungskommission (nachtragliche
oder begleitende) wird in den erwahnten Erlassen des Bundes sowie der Kantone
Zurich und Bern jedoch nicht geregelt.

Der Beizug aligemeiner staatsrechtlicher Grundséatze und der Blick auf die Rechtsla-
ge im Bund sowie in anderen Kantonen fihren zum Schluss, dass die Austubung der
parlamentarischen Oberaufsicht durch Geschéftsprufungskommissionen an gewisse
Grundregeln gebunden ist, die sich auch auf die Tatigkeit der Geschéaftsprifungs-
kommission des Grossen Rates des Kantons Basel-Stadt Ubertragen lassen. Diese
Grundregeln vermitteln Vorgaben, woran sich die Geschaftsprifungskommission im
Sinne einer Selbstbeschrankung zu halten hat. Die Regierung soll und kann deshalb
deren Einhaltung im Zusammenhang mit den Kontrolltatigkeiten der Geschéaftspri-
fungskommission einfordern.

Die Grundregeln sind im vorliegenden Gutachten unter Ziffer 7.2 wiedergeben. Sie
sind vor dem Hintergrund formuliert, dass Geschéftsprifungskommissionen nicht nur
zu nachtraglicher, sondern wie hiervor erwahnt grundsétzlich auch zu begleitender
Kontrolle befugt sind. Diese mitschreitende Oberaufsichtstatigkeit darf jedoch nur
unter Beriicksichtigung von (bergeordneten Verfassungsprinzipien, des Willkirver-
bots und des Verhaltnismassigkeitsprinzips, also sachlich begrindet und zuriickhal-
tend, wahrgenommen werden.

Die Grundregeln sehen im Einzelnen vor,

- unter welchen Voraussetzungen eine begleitende Kontrolle zuldssig sein
kann,
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wie Kontrollen der Geschaftspriifungskommission vorzubereiten und zu pla-
nen sind,

auf welche Art und Weise Kontrollen durch die Geschaftspriifungskommission
durchzufihren sind und

welche Anforderungen an die Durchfilhrung der Geschéftspriifung sowie an
die Kommunikation und Information der Geschaftsprifungskommission zu
stellen sind.



Basel, den 1. Oktober 2009

Prof. Dr. Felix Hafner
—
%/ / 7% Lm /

Dr. Christoph Meyer, LL.M.
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