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1. Einleitung

1.1. Ausgangslage und Auftrag

Nach § 41 Abs. 3 GVG sind Kommissionen oder ein Viertel aller Mitglieder des Grossen
Rates berechtigt, dem Regierungsrat Antrége fiir Auftrige zu unterbreiten. Vom Grossen
Rat iiberwiesene Auftrige entfalten fiir Geschdfte und Massnahmen im
Kompetenzbereich des Grossen Rates gegeniiber dem Regierungsrat die Wirkung einer
Weisung (§ 48 Abs. 1 GVG), widhrend einem Auftrag im Zustdndigkeitsbereich des
Regierungsrates die Wirkung einer Richtlinie zukommt (§ 48 Abs. 2 GVG). Bei Auftriagen
im Kompetenzbereich des Regierungsrates ist es seit der Einfilhrung dieses
Instrumentes umstritten, inwieweit diese vom Grossen Rat verpflichtend formuliert
werden konnen. Zudem hat der Grosse Rat im Oktober 2007 ein Postulat iiberwiesen,
das eine klarere Definition des parlamentarischen Auftrages verlangt

Vor diesem Hintergrund erteilte mir das Biiro des Grossen Rates des Kantons Aargau am
18. November 2010 folgenden Gutachtensauftrag:

Das Gutachten hat die folgenden Bereiche zu betreffen:

1.
Analyse des parlamentarischen Vorstosses ,AUFTRAG"

— Urspriingliche Zielsetzung (insbesondere Wille des Gesetzgebers)

~  Wirkung im Kompetenzbereich des Grossen Rats und im Kompetenzbereich
des Regierungsrats (mit Entwicklung seit Inkrafttreten des Instruments)

— Vergleich zu den Instrumentarien des Bundes und anderer Kantone.

2.
Darstellung und Analyse der parlamentarischen Vorstdsse ,AUFTRAG", ,MOTION"
und ,POSTULAT"

— Wo iiberschneiden sich die Anwendungsbereiche?

— Gibt es Liicken?
- Vergleich zu den Instrumentarien des Bundes und anderer Kantone

3.
Aufzeigen von Losungsmaoglichkeiten fiir den Kanton Aargau
— Beriicksichtigung einer Stirkung des Parlaments gegeniiber heute
— Beriicksichtigung der unterschiedlichen Funktionen von Parlament und
Regierungsrat

— Beriicksichtigung der gesetzlichen Zustandigkeitsordnung
— Berticksichtigung der WOV-Thematik

Die Ergebnisse dieses Gutachtens stehen ausschliesslich dem Auftraggeber zur
Verfligung. Solange die Ergebnisse nicht durch den Auftraggeber zugénglich gemacht
werden, dirfen sie nur mit schriftlicher Einwilligung des Auftraggebers
weiterverwendet werden.




1.2. Vorgehen

Die Fragen werden in der vorgelegten Reihenfolge behandelt.



2. Vorbemerkung: Wirkungsorientierte Verwaltungs-
fithrung und verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen

2.1. Wirkungsorientierte Verwaltungsfithrung

Die zunehmende Komplexitit der offentlichen Aufgaben sowie knapper werdende
Ressourcen fiihrten seit den 1990-er Jahren in zahlreichen Gemeinwesen zur
Einfiihrung von Modellen des New Public Management (NPM) bzw. der
wirkungsorientierten Verwaltungsfiihrung (WOV). Ziel dieser Konzepte ist die
Steigerung der Effektivitit und Effizienz des Staates, indem die Verwaltungstriger zu
unternehmerischem Denken und Handeln angehalten werden. Die Steuerung der
Verwaltung soll nicht mehr linger Input-orientiert erfolgen, sondern iiber den Output
bzw. die Wirkung. Das heisst, die Verwaltungsbehoérden werden nicht mehr iber
finanzielle Vorgaben (Kreditbeschllisse, Budgets, Pldne etc), sondern mit
Leistungsauftrigen, Globalbudgets etc. iiber die Wirkungen ihrer Tétigkeit gesteuert. An
die Stelle von Konditionalnormen fiir die rechtliche Steuerung treten Finalnormen. Die
Kontrolle des Outputs erfolgt iiber Rechenschaftsberichte sowie Kosten- und
Leistungsvereinbarungen. New Public Management will, wie es MASTRONARDI treffend
umschrieben hat, ,Verantwortung an die Front delegieren und {iber Ziele und
Wirkungen fiihren, statt {iber Mittel“1,

Die Einfiihrung wirkungsorientierter Verwaltungsfithrung geht notwendigerweise mit
weitreichenden Anpassungen der staats- und verwaltungsrechtlichen Strukturen,
Instrumente und Prozesse einher. Denn wirkungsorientierte Verwaltungsfiihrung setzt
_eine deutliche Trennung von politischer Zielverantwortung und administrativer
Managementverantwortung voraus. Regierung und Verwaltung miissen im Rahmen der
wirkungsorientierten Verwaltungsfithrung grossere Handlungs- und
Entscheidungsspielrdume erhalten, damit sie ihre Aufgaben auch tatséchlich effizienter
und bediirfnisgerechter wahrnehmen konnen. Im Gegenzug muss sich das Parlament auf
strategische Entscheide und die Oberaufsicht/Kontrolle beschrénken. Die mit der
Einfithrung der wirkungsorientierten Verwaltungsfithrung nétige Neuorganisation
bedingt einen Abbau auf der Input-Seite, d.h. eine Reduktion der rechtlichen und
finanziellen Vorgaben an die Adresse der Verwaltungstrager. Damit diesen eine grossere
Eigenstindigkeit zukommt, miissen etwa im Bereich der Rechtsetzung Normdichte und
Normbestimmtheit (Grundsatzgesetzgebung) abnehmen und finale Regelungen
konditionale Bestimmungen (Ziel- statt Verhaltensnormen) ablésen. Im Rahmen des
Finanzhaushaltes l6sen Globalkredite nach Sach- und Personalausgaben
aufgeschliisselte und detaillierte Budgets ab. Ferner wird auch das Zusammenspiel
zwischen Regierung und Verwaltung verindert: Die allgemeinen Ziele werden von der

1 MASTRONARDI, Staatsordnung, S. 48.




Regierung auf strategischer Ebene konkretisiert und per Leistungsauftrag an die
Verwaltungseinheiten weitergeleitet, die die operative Ebene darstellen.

Die mit New Public Management bzw. wirkungsorientierter Verwaltungsfiihrung
notigen Anpassungen im staats- und verwaltungsrechtlichen Gefiige werfen indes
schwierige Fragen auf. So sind etwa die mit wirkungsorientierter Verwaltungsfithrung
verbundenen weitgehenden Kompetenzdelegationen vom Parlament an die Regierung
und Verwaltung nicht einfach mit dem schweizerischen Konzept der
Letztentscheidungsbefugnis von  Volk und  Parlament vereinbar. Wie
TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER voraussagten: ,Der Gesetzgeber wird es sich nicht nehmen
lassen, iuber das ,Grundsitzliche” und ,Wesentliche” hinaus fallweise in den
»operativen” Bereich einzugreifen und Einzelheiten zu regeln, die er fiir politisch wichtig
halt“2, Probleme gibt es auch im Bereich des Legalitatsprinzips (vgl. hierzu unten 2.3.1)
sowie bei der Frage der Gewaltenteilung (unten 2.3.2).

2.2, Wirkungsorientierte Verwaltungsfithrung im Kanton Aargau

Die auf den 1. August 2005 eingefiihrte wirkungsorientierte Verwaltungsfithrung WOV
im Kanton Aargau beruht auf dem Gesetz liber die wirkungsorientierte Steuerung von
Aufgaben und Finanzen vom 11. Januar 2005 (GAF; SAR 612.100) sowie den
entsprechenden Verordnungen und Dekreten. Die Hauptlinien der wirkungsorientierten
Verwaltungsfithrung im Kanton Aargau sind die Biindelung der Staatsaufgaben in 42
Aufgabenbereiche, die Einfiihrung neuer Planungs- und Berichterstattungsinstrumente
(Entwicklungsleitbild, Planungsberichte, Aufgaben- und Finanzplan) sowie des
Globalbudgets und die Schaffung eines durchgédngigen Controllings. Die direkte
Steuerung durch den Grossen Rat erfolgt iiber die Globalbudgets fiir die
Aufgabenbereiche, die Planungsberichte sowie iiber den rollenden Aufgaben- und
Finanzplan, die indirekte mit dem neu eingefithrten parlamentarischen Instrument

Auftrag.

2.3. Verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen

Wirkungsorientierte Verwaltungsfithrung muss sich im Rahmen der rechtlichen
Schranken bewegen und entfalten. Zwar beldsst die Bundesverfassung den Kantonen im
Rahmen der Organisationsautonomie einen weiten Spielraum, der auch bei der
Einfithrung von WOV ausgeschopft werden kann, doch miissen dabei die weiteren
verfassungsrechtlichen Schranken und rechtsstaatlichen Grundsitze eingehalten
werden. Durch WOV sind insbesondere das Legalititsprinzip sowie das
Gewaltenteilungsprinzip angesprochen. In der Folge sollen daher diese beiden
Grundséitze kurz dargelegt werden.

z TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, S. 42.




2.3.1. Legalititsprinzip

Das in Art. 5 Abs. 1 BV sowie § 2 Satz 1 1. Teil KV AG verankerte Legalitdtsprinzip ist
tragendes Element des Rechtsstaatsprinzips. Es bindet, in den Worten von EICHENBERGER,
,Behdrden und Volk; Es verpflichtet sie, die Betitigung, in welcher Gestalt auch immer
diese unternommen werden muss, am Rechte auszurichten, mithin rechtmaéssig zu
handeln3, Das Legalititsprinzip verlangt somit, dass sich staatliches Handeln auf eine
geniigend bestimmte, generell-abstrakte Rechtsgrundlage stiitzt; es schiitzt dadurch
auch die Rechtsgleichheit und die Rechtssicherheit. ~

Die Einfithrung von Modellen der wirkungsorientierten Verwaltungsfithrung bewirkt
Spannungen mit dem Legalitédtsprinzip, ist doch einer der zentralen Aspekte von NPM
die Notwendigkeit offenerer Gesetze, d.h. von Rechtsitzen, die eine geringere
Normdichte und Normbestimmtheit aufweisen.* New Public Management will Ziele
setzen, statt Mittel vorzugeben’ Denn den Verwaltungsbehdrden muss die nétige
Freiheit eingerdumt werden, damit sie dem Einzelfall gerecht werdende, die Wirkungen
ihrer Entscheidung beriicksichtigende Entscheidungen treffen konnen® Diese
betriebswirtschaftlichen Anforderungen lassen sich nicht problemlos mit dem
Legalititsprinzip in Vereinbarung bringen, verlangt dieses doch, dass zumindest alle
wichtigen und grundlegenden Rechtsnormen in einem hinreichend bestimmten
Rechtssatz im formellen Sinn verankert sind?.

2.3.2. Gewaltenteilung

Der Grundsatz der Gewaltenteilung stellt als Ordnungsidee ein grundlegendes
Verfassungsprinzip jedes rechtsstaatlichen und demokratischen Staatswesens dar.
Obwoh!l hiufig nicht explizit verfassungsrechtlich verankert - die Verfassung des
Kantons Aargau macht hier eine Ausnahme und garantiert die gewaltenteilige
Behordenorganisation in § 68 Abs. 2 KV AG -, wird der Grundsatz der Gewaltenteilung
vom Bundesgericht als verfassungsmissiges Recht anerkannt.? Inhalt und Umfang der
Gewaltenteilung ergeben sich aus dem Verfassungs- und Gesetzesrecht, wobei die
Kantone im Rahmen ihrer Organisationsautonomie die Kompetenzen zwischen
Legislative und Exekutive frei aufteilen konnen; aus dem Grundsatz der Gewaltenteilung
ergeben sich keine unmittelbaren Folgerungen fiir die Verteilung der Zusténdigkeiten
und Kompetenzen zwischen den Gewalten.? Da zentrales Anliegen des Grundsatzes der
Gewaltenteilung die Verhinderung von Machmissbrauch durch Machtbegrenzung und
Machtkontrolle ist, ist es aus rechtsstaatlicher Sicht indes notwendig, dass die
Kompetenzen auf verschiedene Behérden verteilt werden. Zudem miissen im Sinne der
gegenseitigen Gewaltenhemmung gewisse Kontrollmechanismen zwischen den

EICHENBERGER, § 2 Rz. 3.

Siehe oben 2.1.

MASTRONARD!, Staatsordnung, S. 72.
HAFELIN/MULLER/UHLMANN, S, 293,

Vgl. fiir die Bundesebene Art. 164 BV.
Stattvieler: BGE 1341322, E. 2.2. 5. 326.
MASTRONARDI, Kriterien, S. 52.
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verschiedenen Behorden bestehen, die das Eingreifen der einen Gewalt in den
Tatigkeitsbereich der anderen Gewalt zulassen.

Werden Modelle der wirkungsorientierten Verwaltungsfithrung eingefiihrt, muss wegen
der angestrebten klaren Trennung von politischer Zielverantwortung und
administrativer Managementverantwortung das System der Gewaltenteilung neu
definiert werden. Im Sinne einer kooperativen Gewaltenteilung geht es vor allem darum,
ein zweckmaissiges Zusammenwirken der verschiedenen Behérden zu erreichen, ohne
die Linien der politischen Verantwortlichkeit und der daraus folgenden Kontroll- und
Steuerungsmechanismen zu verwischen.10

10 MASTRONARDI, Gewaltenteilung, S. 452 f.; BoLz/LIENHARD, S. 9 f.; HAFELIN/MULLER/UHLMANN, S. 293 f.
10




3. Das parlamentarische Instrument ,Auftrag” (§ 48 GVG)

New Public Management bzw. wirkungsorientierte Verwaltungsfiihrung beruht auf
einer deutlichen Trennung von politischer Zielverantwortung und administrativer
Managementverantwortung. Regierung und Verwaltung missen gréssere Handlungs-
und Entscheidspielriume erhalten, wahrend sich das Parlament auf die strategische
Ebene sowie die Oberaufsicht beschrinken muss. Diese Verdnderungen haben
Auswirkungen auch im Bereich der parlamentarischen Vorstdsse. Mit der Einfiihrung
der wirkungsorientierten Verwaltungsfithrung ist daher meist auch die Schaffung eines
neuen parlamentarischen Instrumentes verbunden. Dadurch soll das bestehende
parlamentarische Instrumentarium, das stark auf die Gesetzgebung fokussiert und
zudem wegen der fehlenden Abanderbarkeit der Vorstosse unflexibel ist, um eine
Handhabe erginzt werden, mit der das Parlament auf die Planung Einfluss nehmen und
auf grundsitzlicher Ebene in eine Debatte mit der Regierung treten kann.?

3.1. Der Auftrag - Urspriingliche Zielsetzung und Wille des Gesetzgebers

Mit der Schaffung des neuen parlamentarischen Instrumentes Auftrag sollte dem
Grossen Rat des Kantons Aargau - als Kompensation fiir die grésseren Handlungs- und
Entscheidungsspielriume der Verwaltungstrdger - ein Instrument zur Intervention in
die Hand gegeben werden. So unbestritten dies in der ersten Phase war, so schwierig
und bestritten war dann dessen normative Umsetzung!? und ist heute auch dessen

Anwendung.

3.1.1. Phase 1: Gesamtbericht des Regierungsrates mit Leitsdtzen

3.1.1.1.Vorarbeiten und Beratungen

Die vom Regierungsrat eingesetzte Arbeitsgruppe Parlamentsreform unterstrich in
ihrem Schlussbericht, der Grosse Rat miisse zur Wahrnehmung der ihm in einem System
wirkungsorientierter Verwaltungsfithrung zukommenden Steuerungsrolle iiber ,griffige
Instrumente [verfiigen], mit denen er wirksame Interventionen und Kontrollen
auslésen“!3 konne. Die Arbeitsgruppe schlug daher die Einfihrung des
parlamentarischen Instrumentes Auftrag vor und betonte, damit erhalte der ,Grosse Rat

1 Eingehend hierzu MASTRONARD], Staatsordnung, S. 83 ff.

12 Was nach KETTIGER nicht weiter erstaunt, folgt doch aus dem Umstand, dass die Einfiihrung eines
NPM-Modells eine Staats- und Verwaltungsreform darstellt, ,zu besonderen Rahmenbedingungen, die bei
der Erarbeitung der Rechtsgrundlagen hinsichtlich Vorgehen und Inhalt zu beachten sind: (...) Anders als
dies iiblicherweise bei Rechtsetzungsvorhaben der Fall ist, sind bei der Umsetzung von NPM mit der
Verwaltung, der Regierung und dem Parlament alle wesentlichen Akteure im Rechtsetzungsverfahren
gleichzeitig auch Betroffene. Dieser latente Interessenkonflikt macht das Rechtsetzungsverfahren
anfilliger fiir Machtkampfe und trigt die Gefahr in sich, dass Kompromisslosungen getroffen werden, die
nicht sachgerecht sind”, S. 642 f.

13 Arbeitsgruppe Parlamentsreform, Zwischenbericht vom 13. Juli 1999, S. 81

11




ein geeignetes neues Instrument zur Wahrnehmung seiner Kompetenzen. Er kann
seinen parlamentarischen Willen besser durchsetzen, indem er in jeder Phase und in
jedem Bereich Einfluss nehmen kann“l4, Der Auftrag wiirde dem Grossen Rat die
Moglichkeit einrdumen, Entscheide im Bereich aller staatlichen Aufgaben zu steuern und
Anderungen, Erginzungen oder neue Vorlagen in den Bereichen der grundlegenden
Planung und der wirkungsorientierten Verwaltungsfiihrung verlangen zu kénnen.1> Im
Zustidndigkeitsbereich des Grossen Rates sollte dem parlamentarischen Instrument des
Auftrages die Wirkung einer Weisung zukommen, wahrend es im Zustdndigkeitsbereich
des Regierungsrates und der Verwaltung als Richtlinie wirken wiirde.1¢

Am 6. Dezember 2000 veroffentlichte der Regierungsrat des Kantons Aargau seinen
Gesamtbericht zur Parlamentsreform zuhanden des Grossen Rates. Darin fiihrt er aus,
dass die existierenden parlamentarischen Instrumente sich auf Gegenstdnde
beschridnken, die in die Zustindigkeit des Grossen Rates fallen; ein parlamentarisches
Instrument, mit dem der Grosse Rat in verbindlicher Weise auf den
Zustindigkeitsbereich des Regierungsrates einwirken koénne, fehle indes. Angesichts der
Riickbindung des Parlamentes durch WOV auf die strategische Ebene, drange sich die
Schaffung eines neuen Instrumentes auf. Dieses solle es dem Parlament ermdglichen,
Entscheide im Bereich der staatlichen Aufgaben zu steuern,

»ohne die strategische Ebene zu verlassen und die Unabhéngigkeit der Justiz zu

missachten. Der Grosse Rat soll insbesondere iiber Instrumente verfiigen, welche

auf die Planung Einfluss nehmen und eine Auseinandersetzung mit der Exekutive
auf grundsétzlicher Ebene zu einem frithen Zeitpunkt ermdglichen.“17

Gestiitzt auf diese Uberlegungen formulierte der Regierungsrat folgenden Leitsatz:
4.1, Auftrag als neues Instrument

Das parlamentarische Instrumentarium ist durch den Auftrag zu ergidnzen. Dieser
hat Weisungscharakter im Zustdndigkeitsbereich des Grossen Rates und
Richtliniencharakter im Zustindigkeitsbereich des Regierungsrates. Bei der
Behandlung des Auftrags sollen Parlament und Regierung die Mdglichkeit haben,
Antrige zur Abdnderung des Auftrags zu stellen. Er ersetzt die parlamentarische
Initiative weitgehend. Der Auftrag kann durch Kommissionen und durch eine
qualifizierte Minderheit von Ratsmitgliedern (Quorum) eingereicht werden.18

Der Grosse Rat des Kantons Aargau hat diesem Leitsatz in seiner Sitzung vom 14. Marz
2001 diskussionslos zugestimmt19,

14 Arbeitsgruppe Parlamentsreform, Zwischenbericht vom 13. Juli 1999, S. 84

15 Arbeitsgruppe Parlamentsreform, Zwischenbericht vom 13. Juli 1999, S. 83

16 Arbeitsgruppe Parlamentsreform, Zwischenbericht vom 13. Juli 1999, S. 84

17 00.424, Botschaft des Regierungsrates des Kantons Aargau an den Grossen Rat vom 6. Dezember
2000, Parlamentsreform - Gesamtbericht mit Leitsdtzen, S. 15.

18 00.424, Botschaft des Regierungsrates des Kantons Aargau an den Grossen Rat vom 6. Dezember
2000, Parlamentsreform - Gesamtbericht mit Leitsdtzen, S. 17.

19 Wortprotokoll des Grossen Rates des Kantons Aargau, Sitzung vom 14. Méarz 2001, S. 3968 f. Vgl.

ferner auch Wortprotokoll des Grossen Rates des Kantons Aargau, Sitzung vom 14, Mérz 2001, S. 3995.
12



3.1.1.2.Fazit

In dieser ersten Phase der Parlamentsreform, die der Festlegung der Stossrichtung fiir
die noétigen normativen Anderungen diente, war unbestritten, dass das
parlamentarische Instrumentarium durch den Auftrag ergdnzt werden sollte. Im
Rahmen einer wirkungsorientierten Verwaltungsfithrung sollte dem Grossen Rat ein
Instrument fiir die Mitwirkung an der Steuerung in die Hand gegeben werden. Dabei
sollte der Auftrag sowohl im Zustidndigkeitsbereich des Grossen Rates als auch in jenem
des Regierungsrates zuldssig sein, in ersterem Weisungs- und in letzterem
Richtliniencharakter aufweisend.

3.1.2. Phase 2: Erste parlamentarische Beratung

Wihrend die Diskussion liber das neue parlamentarische Instrument Auftrag in der
ersten Phase von Einhelligkeit iiber die Notwendigkeit und Stossrichtung geprigt war,
manifestierte sich bei der normativen Ausgestaltung der Interessen- bzw. Machtkonflikt
zwischen dem Grossen Rat und dem Regierungsrat sehr deutlich.

3.1.2.1.Die Botschaft des Regierungsrates vom 18. Juni 2003

Am 18. Juni 2003 legte der Regierungsrat des Kantons Aargau den Bericht und Entwurf
zur ersten Beratung der Reformen der Staatsleitung und der Verwaltungsfiihrung vor??,
Darin schlug er fiir das neu zu schaffende parlamentarische Instrument Auftrag folgende
Formulierung im GVG vor:

§ 41 Abs. 3 (neu)

3 Zwei Drittel der Mitglieder einer Kommission oder zwei Fiinftel der Mitglieder des
Grossen Rats konnen Antrige auf Auftrage einreichen.

§42 Abs. 1

1 Der Regierungsrat erstattet dem Grossen Rat innert drei Monaten nach
Einreichung Bericht und Antrag zu Auftrdgen, Motionen und Postulaten. Lehnt er
ihre Entgegennahme ab, hat er dies schriftlich zu begriinden. Innert der gleichen
Frist beantwortet er Interpellationen.

§48

1 Der Auftrag verpflichtet den Regierungsrat, Anderungen im Aufgaben- und
Finanzplan zu priifen. ' '

2 Der Wortlaut eines Auftrages kann vom Grossen Rat gedndert werden.

3 Der Regierungsrat zeigt dem Grossen Rat in seiner Stellungnahme zum Auftrag die
Konsequenzen der Umsetzung auf.

4+ Mit der nichsten oder ibernichsten Uberarbeitung des Aufgaben- oder
Finanzplans berichtet der Regierungsrat dem Grossen Rat iiber seine Abkldrung.
Setzt er den Auftrag nicht um, hat er dies zu begriinden. Damit gilt der Auftrag als

erledigt.2!
20 03.150, Botschaft des Regierungsrates des Kantons Aargau an den Grossen Rat vom 18. Juni 2003.
2 03.150, Botschaft des Regierungsrates des Kantons Aargau an den Grossen Rat vom 18, Juni 2003,

111. Teil, Parlamentsreform, S. 17.

13




Nach der regierungsritlichen Konzeption sollte der Auftrag lediglich im Steuerbereich
des Regierungsrates Wirkung entfalten, d.h. nur den Bereich des Aufgaben- und
Finanzplanes betreffen. In diesem Bereich sollte der Grosse Rat die Moglichkeit haben,
dem Regierungsrat auch ausserhalb der jdhrlichen Beratungen Auftrage fiir
Anpassungen von Entwicklungsschwerpunkten, Wirkungszielen und Ressourcen zu
erteilen.22 Das so Konzipierte parlamentarische Instrument wirke als politische
Richtlinie, binde den konkreten Entscheid des Regierungsrates jedoch nicht, da er in
begriindeten Fillen von der Richtlinie abweichen kénne. Damit gelte der Auftrag als
erledigt. Im Zustindigkeitsbereich des Parlamentes sollte indes auf die Einfithrung des
Auftrages verzichtet werden, da das parlamentarische Instrumentarium hier bereits
umfassend sei.

3.1.2.2.Die Antrdge der vorbereitenden Kommission

In der vorberatenden Kommission — wegen der engen Verflechtung der verschiedenen
Teilprojekte der Staatsleitungsreform wurde auch die Parlamentsreform von der
nichtstindigen Kommission ,WOV* vorberaten - regte sich heftiger Widerstand gegen
die regierungsratliche Konzeption des Auftrages. Die Kommission lehnte diese ab und
stellte ihr eine eigene normative Ausgestaltung des Auftrages im GVG gegeniiber:

§ 41 Abs. 3und 4

3 Kommissionen oder ein Viertel aller Mitglieder des Grossen Rates sind berechtigt,
in Bezug auf Gegenstinde, die in seine eigene Zustindigkeit oder in Zustdndigkeiten
des Regierungsrates fallen, Antrige fiir Auftrdge an den Regierungsrat zu
unterbreiten.

4 Der Wortlaut eines Auftrages kann im Verlaufe der Beratungen vom Grossen Rat
abgedndert werden.

§48

1 Der Auftrag entfaltet fiir Geschifte und Massnahmen im Kompetenzbereich des
Grossen Rates gegeniiber dem Regierungsrat die Wirkung einer Weisung und
verpflichtet den Regierungsrat, einen Entwurf fiir einen Erlass des Grossen Rates
vorzulegen oder Massnahmen zu treffen.

2 Der Auftrag entfaltet fiir Geschéfte und Massnahmen im Kompetenzbereich des
Regierungsrates gegeniiber dem Regierungsrat die Wirkung einer Richtlinie, von der
nur in begriindeten Fillen abgewichen werden darf. Er verpflichtet den
Regierungsrat, den betreffenden Gegenstand zu priifen, dem Grossen Rat schriftlich
liber seine Abkldrungen zu berichten und Antrag zu stellen.

3 Kann oder will der Regierungsrat den tiberwiesenen Auftrag nicht befolgen oder
weicht der Regierungsrat von der Richtlinie ab, begriindet er dies dem Grossen Rat.
Der Grosse Rat kann seinen Auftrag modifizieren, zuriickziehen oder als verbindlich
beschliessen.

4 Der Regierungsrat zeigt dem Grossen Rat in seiner Stellungnahme zum Auftrag die
Konsequenzen der Umsetzung auf, insbesondere die Auswirkungen auf die
Aufgaben- und Finanzplanung. Er kann dem Grossen Rat Antrége fiir Vorentscheide
unterbreiten.

22 03.150, Botschaft des Regierungsrates des Kantons Aargau an den Grossen Rat vom 18. Juni 2003,
11L. Teil, Parlamentsreform, S. 16.
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Zentrale Aspekte dieser Konzeption des Auftrages sind, das Parlament nach Einfiihrung
von WOV nicht nur an der strategischen, sondern auch an der operativen Planung und
Leitung teilhaben zu lassen. Daher miisse der Auftrag nicht nur den Aufgaben- und
Finanzplan, sondern alle Gegenstinde betreffen konnen. Der Auftrag soll im
Kompetenzbereich des Regierungsrates als Richtlinie wirken, doch kénne der Grosse
Rat beschliessen, diesen fiir verbindlich zu erkliren, sollte der Regierungsrat den
iberwiesenen Auftrag nicht befolgen kdnnen bzw. wollen oder davon abweichen.

3.1.2.3.Erste Lesung im Grossen Rat am 17. Mdrz 2004

Im Vorfeld der ersten grossritlichen Lesung der Parlamentsreform tat der
Regierungsrat nochmals seinen Standpunkt zum neu zu schaffenden parlamentarischen
Instrument Auftrag kund. Er betonte dabei, dass dem Grossen Rat im Falle einer
Annahme der von der Kommission verabschiedeten Konzeption des Auftrages eine
libermissige Einflussnahme zukommen wiirde. Wiirde namlich der Anwendungsbereich
des Auftrages wie von der Kommission vorgeschlagen ausgeweitet, kime dies einer
staatspolitisch bedenklichen ,Verlagerung der Gewichte zwischen Grossem Rat und
Regierungsrat” gleich, ,die ohne weiteres als ,Gewaltverdrdngung““?? bezeichnet werden
kénne. Mit anderen Worten: der Kommissionsvorschlag verletze die Gewaltentrennung
und das Legalitatsprinzip.

Die konzeptionelle Diskrepanz zwischen dem regierungsratlichen Entwurf und dem
Antrag der vorberatenden Kommission wurde in der grossritlichen Debatte vom 17.
Mirz 2004 nur relativ kurz thematisiert. Der Kommissionsentwurf ist zwar mit grosser
Mehrheit angenommen worden, doch wurde auch den vom Regierungsrat gedusserten
Bedenken Rechnung getragen und die Regierung beauftragt, fiir die zweite Lesung eine
neue Formulierung zu finden, die dem Prinzip der Gewaltenteilung Rechnung trage und
ferner umschreibe, in welchen Bereichen der Auftrag unzulassig sei.24

3.1.2.4.Fazit

An der im Grundsatz nicht bestrittenen Einfiihrung des parlamentarischen Instrumentes
Auftrag entbrannte im Rahmen der normativen Ausgestaltung in gewisser Weise ein
Interessen- und Machtkampf zwischen Regierungsrat und Grossem Rat. Die
Konzeptionen des Auftrags durch den Regierungsrat und den Grossen Rat unterscheiden
sich in zentralen Punkten, insbesondere in Bezug auf die Verbindlichkeit des
Instrumentes im Kompetenzbereich des Regierungsrates:

e Zulissigkeit im Kompetenzbereich des Regierungsrates

o Regierungsrat: nur im regierungsratlichen Steuerungsbereich, d.h. nur im
Bereich des Aufgaben- und Finanzplans.

23 Schreiben vom 21. Januar 2004 des Regierungsrates an die Mitglieder des Grossen Rates des
Kantons Aargay, S. 2.
24 Wortprotokoll, 17. Mdrz 2004, S. 2926 f.
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o Grosser Rat: gesamter regierungsritlicher Kompetenzbereich, d.h. alle
Geschifte und Massnahmen im Kompetenzbereich des Regierungsrates.

e Verbindlichkeit des Auftrages im Kompetenzbereich des Regierungsrates

o Regierungsrat: Wirkung einer Richtlinie, d.h. Verpflichtung, Anderungen
zu priifen und Abkldrungen zu treffen; Begriindung bei Nichtumsetzung
und damit Auftragserledigung.

o Grosser Rat: Wirkung einer Richtlinie mit Weisungsméglichkeit; bei
Nichtbefolgung oder Abweichung durch den Regierungsrat,
Verbindlicherklarung durch den Grossen Rat méglich.

e Zulissigkeit im Kompetenzbereich des Grossen Rates
o Regierungsrat: nicht ndtig, da durch Motion und Postulat abgedeckt.

o Grosser Rat: gesamter grossritlicher Kompetenzbereich, mit Wirkung
einer Weisung an den Regierungsrat.

3.1.3. Phase 3: Zweite parlamentarische Beratung

3.1.3.1.Gutachten Miiller, Neuformulierung durch Regierung sowie Kommission ,,WOV" und
zweite parlamentarische Behandlung

Ausgehend von einem durch den Regierungsrat bei Prof. Dr. Georg Miiller eingeholten
Gutachten - nach dem die grossritliche Ausgestaltung des Auftrages zwar das
Legalitatsprinzip, nicht aber das Gewaltenteilungsprinzip verletzt?> - schlug der
Regierungsrat in seiner Botschaft vom 18. August 2004 folgende Neuformulierung von §
48 GVG vor:

§48 Auftrag

1 Der Auftrag verpflichtet den Regierungsrat, den Erlass oder die Anderung einer
Verordnung oder eine andere Massnahme aus seinem eigenen
Zustindigkeitsbereich zu priifen. Der Auftrag entfaltet die Wirkung einer Richtlinie,
von der nur in begriindeten Fillen abgewichen werden darf.

2 Unzulissig ist ein Auftrag, der auf Einzelfallentscheide im Personalbereich, auf eine
in gesetzlich geordnetem Verfahren zu treffende Verwaltungsverfiigung oder einen
Beschwerdeentscheid einwirken will.

3 Der Regierungsrat zeigt dem Grossen Rat in seiner schriftlichen Stellungnahme
zum Antrag fiir einen Auftrag die Konsequenzen der Umsetzung auf, insbesondere
die Auswirkungen auf die Aufgaben- und Finanzplanung. Er kann dem Grossen Rat
Antrige fiir Vorentscheide unterbreiten.

25 Die in der grossritlichen Konzeption des Auftrages vorgesehene Mdglichkeit des Grossen Rates,
den Auftrag auch fiir Geschifte und Massnahmen im Kompetenzbereich des Regierungsrates fiir
verbindlich zu erkliren, hitte es dem Grossen Rat erlaubt, von der gesetzlich festgelegten
Zustindigkeitsordnung abzuweichen; dies hatte das Legalitdtsprinzip verletzt; Reformen der Staatsleitung
und der Verwaltungsfithrung; Priiffungsauftrage des Grossen Rates, Gutachten vom 3. Juni 2004 zuhanden
des Regierungsrates des Kantons Aargau erstattet von Prof. Dr. Georg Miiller, S. 6.

16



Die nichtstindige Kommission ,WOV“ beantragte dem Grossen Rat als vorberatende
Kommission demgegeniiber folgende Neuformulierung von § 48 GVG:

§48 Auftrag

1 Der Auftrag entfaltet fiir Geschifte und Massnahmen im Kompetenzbereich des
Grossen Rates gegeniiber dem Regierungsrat die Wirkung einer Weisung und
verpflichtet den Regierungsrat, einen Entwurf fiir einen Erlass des Grossen Rates
vorzulegen oder Massnahmen zu treffen,

2 In seinem eigenen Zustindigkeitsbereich verpflichtet der Auftrag den
Regierungsrat, den Erlass oder die Anderung einer Verordnung oder eine andere
Massnahme zu priifen. Der Auftrag entfaltet die Wirkung einer Richtlinie, von der
nur in begriindeten Fallen abgewichen werden darf.

3 Unzulissig ist ein Auftrag, der auf Einzelfallentscheide im Personalbereich, auf eine
in gesetzlich geordnetem Verfahren zu treffende Verwaltungsverfiigung oder einen
Beschwerdeentscheid einwirkt.

4 Der Regierungsrat zeigt dem Grossen Rat in seiner Stellungnahme zum Auftrag die
Konsequenzen der Umsetzung auf, insbesondere die Auswirkungen auf die
Aufgaben- und Finanzplanung. Er kann dem Grossen Rat Antrége fiir Vorentscheide
unterbreiten.

Der Regierungsrat stimmte dieser Kommissionfassung und auch der Grosse Rat des
Kantons Aargau stimmte in seiner Sitzung vom 11. Januar 2005 dieser normativen
Ausgestaltung des Auftrages mit grosser Mehrheit zu. Am 1. August 2005 traten die
entsprechenden GVG-Anderungen in Kraft. Der definitive Wortlaut von § 48 GVG lautet

nunmehr?26é;

1 Der Auftrag entfaltet fiir Geschifte und Massnahmen im Kompetenzbereich des
Grossen Rates gegeniiber dem Regierungsrat die Wirkung einer Weisung und
verpflichtet den Regierungsrat, einen Entwurf fiir einen Erlass des Grossen Rates
vorzulegen oder Massnahmen zu treffen.

2 Der Auftrag verpflichtet den Regierungsrat in dessen eigenem
Zustindigkeitsbereich, den Erlass oder die Anderung einer Verordnung oder eine
andere Massnahme zu priifen. Der Auftrag entfaltet die Wirkung einer Richtlinie,
von der nur in begriindeten Fallen abgewichen werden darf.

3 Unzulissig ist ein Auftrag, der auf Einzelfallentscheide im Personalbereich, auf eine
in gesetzlich geordnetem Verfahren zu treffende Verwaltungsverfiigung oder einen
Beschwerdeentscheid einwirkt.

4 Der Regierungsrat zeigt dem Grossen Rat in seiner Stellungnahme zum Auftrag die
Konsequenzen der Umsetzung auf, insbesondere die Auswirkungen auf die
Aufgaben- und Finanzplanung. Er kann dem Grossen Rat Antrége flir Vorentscheide

unterbreiten.

3.1.3.2.Fazit

Charakteristika der in der zweiten Lesung vom Grossen Rat des Kantons Aargau
verabschiedeten normativen Ausgestaltung des neuen parlamentarischen Instrumentes
Auftrag - der auch der Regierungsrat zugestimmt hat - sind:

26 Vgl. die Berichtigung des Wortlautes von § 48 in AGS 2005, S. 474.
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e Zuldssigkeit des Auftrages sowohl im gesamten Kompetenzbereich des
Regierungsrates als auch in jenem des Grossen Rates.

e Materielle Unzuléssigkeit des Auftrages bei bestimmten Entscheiden.

e Wirkung als Richtlinie im Kompetenzbereich des Regierungsrates und als
Weisung im Kompetenzbereich des Grossen Rates.

3.1.4. Folgerung: Urspriingliche Zielsetzung des Auftrages nach § 48 GVG

Nach dem subjektiv-historischen Willen des Gesetzgebers sollte der in § 48 GVG
verankerte Auftrag dem Grossen Rat ein wirkungsvolles Instrument zur Mitwirkung
resp. Intervention im Rahmen der wirkungsorientierten Verwaltungsfithrung geben.
Dies massgeblich als Kompensation fiir die nach WOV an die Verwaltungstrager
abzugebenden Kompetenzen. Der vom Gesetzgeber konzipierte Auftrag nach § 48 GVG
zeichnet sich somit durch folgende Charakteristika aus:

e Zulassigkeit des Auftrages sowohl im gesamten Kompetenzbereich des
Regierungsrates als auch in jenem des Grossen Rates.

e Materielle Unzulissigkeit des Auftrages bei bestimmten Entscheiden.

e Wirkung als Richtlinie im Kompetenzbereich des Regierungsrates und als
Weisung im Kompetenzbereich des Grossen Rates.

3.2. Wirkung des Auftrages

Je nachdem, ob der Kompetenzbereich des Grossen Rates oder jener des
Regierungsrates betroffen ist, entfaltet ein vom Grossen Rat liberwiesener Auftrag nach
§ 48 Abs. 1 und 2 GVG unterschiedliche Wirkungen: im Kompetenzbereich des Grossen
Rates kommt einem Auftrag an den Regierungsrat die Wirkung einer Weisung, im
Kompetenzbereich des Regierungsrates jene einer Richtlinie zu. Dieser letztlich auf das
Legalititsprinzip zurlickzufiihrenden unterschiedlichen Wirkung des Auftrages kommt
je  nach betroffenem  Kompetenzbereich die  Rolle eines formellen
Unzuldssigkeitsgrundes zu. Sofern nadmlich ein Auftrag im Kompetenzbereich des
Regierungsrates nicht lediglich Richtlinien-, sondern Weisungscharakter aufweist, ist
der Auftrag nach der gesetzlichen Anordnung unzulassig.

3.2.1, Vorbemerkung: Verfahren bei parlamentarischen Vorstissen und
insbesondere Auftrigen

Nach dem GVG und der Geschéftsordnung des Grossen Rates (GO) werden die an den
Regierungsrat gerichteten parlamentarischen Vorstdsse (Motionen, Postulate und
Auftrige}) im Anschluss an ihre Einreichung zunichst dem Regierungsrat zur
Stellungnahme unterbreitet. Dieser kann, sofern er sie annehmen will, eine kurze
Erklarung abgeben.2’ Lehnt der Regierungsrat hingegen die Entgegennahme eines

ey § 80 Abs. 1 GO.
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Vorstosses ab, so hat er dies schriftlich zu begriinden.28 Darauthin beschliesst der Grosse
Rat die Uberweisung oder Ablehnung des Vorstosses.?? Eine Diskussion im Grossen Rat
findet nur statt, sofern der Regierungsrat den Vorstoss bzw. dessen Form bekdmpft,
einen Gegenantrag stellt oder der Grosse Rat Diskussion beschliesst.3? Bei iiberwiesenen
Vorstossen hat der Regierungsrat jeweils im Jahresbericht Antrag zu stellen zur
Aufrechterhaltung oder Abschreibung des Vorstosses.3!

Nach einer auf den 1. Januar 2009 in Kraft getretenen Revision der Geschéftsordnung
des Grossen Rates legt der Regierungsrat in seiner Stellungnahme zu Auftrigen
nunmehr die massgeblichen rechtlichen Grundlagen dar und stellt gegebenenfalls einen
Antrag auf Anderung des Wortlauts des Vorstosses.3? Der Grosse Rat kann auf
entsprechenden Antrag des Regierungsrates einen Auftrag nach § 48 Abs. 2 GVG, der
formell unzuléssig ist, da Weisungscharakter aufweisend, in einen Antrag zur Priifung
des Anliegens abdndern.33

3.2.2. Wirkung von Auftrdgen im Kompetenzbereich des Grossen Rates

Nach § 48 Abs. 1 GVG entfaltet ein Auftrag im Kompetenzbereich des Grossen Rates die
Wirkung einer Weisung und ist somit in allen wesentlichen Teilen fiir den Regierungsrat
verbindlich. Uberweist der Grosse Rat einen Auftrag im Sinne von § 48 Abs. 1 GVG, so ist
der Regierungsrat verpflichtet, einen Entwurf zu einem Erlass des Grossen Rates
vorzulegen oder eine Massnahme zu treffen. Die Verantwortung des Regierungsrates
beschrinkt sich auf den Vollzug.

Soweit ersichtlich wurde seit der Einfiihrung des parlamentarischen Instrumentes
Auftrag noch kein Auftrag eingereicht, der in den Kompetenzbereich des Grossen Rates
gefallen wire.34

3.2.3. Wirkung von Auftrdgen im Kompetenzbereich des Regierungsrates

3.2.3.1.Richtliniencharakter als formelle Zuldssigkeitsschranke

Nach § 48 Abs. 2 GVG verpflichtet ein Auftrag im Kompetenzbereich des Regierungsrates
diesen, den Erlass oder die Anderung einer Verordnung oder eine andere Massnahme zu
priifen. Der Auftrag entfaltet die Wirkung einer Richtline. Richtlinien beschréinken die
Entscheidkompetenz des Regierungsrates nicht; sie sind nicht unabéanderlich, schaffen
jedoch eine Begriindungspflicht bei Abweichungen35 Ein lberwiesener Auftrag im
Kompetenzbereich des Regierungsrates wirkt als Priifungsauftrag mit politischer
Bindungswirkung, iberldsst jedoch die Entscheidverantwortung dem Regierungsrat.

28 § 42 Abs. 1 GVG.
» § 81 Abs. 1 GO.
30 § 80 Abs. 2 GO.
3 § 83 Abs. 1 GO.

32 § 82a Abs. 1 GO.

33 § 82a Abs. 2 GO.

34 Siehe hinten Anhang I.

35 NUSPLIGER, Regierung und Parlament, S. 156.
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Diesem kommt ein relativ weiter Spielraum betreffend den Grad der Zielerreichung, der
einzusetzenden Mittel und der weiteren Modalititen der Auftragserfiillung zu.36 Kann
oder will der Regierungsrat den Auftrag nicht oder nur zu einem Teil erfiillen, so hat er
dies gegeniiber dem Grossen Rat hinreichend zu begriinden. Es ist dann Sache des
Grossen Rates, ndtigenfalls die Rechtsgrundlage zu dndern, damit das angestrebte Ziel
dennoch erreicht werden kann.

3.2.3.2.Die Handhabung des Auftrages im Kompetenzbereich des Regierungsrates seit
August 2005

Bis Ende Januar 2011 wurden seit der Einfiihrung des parlamentarischen Instrumentes
Auftrag am 1. August 2005 77 Auftrige eingereicht3” Es handelt sich dabei
ausschliesslich um Auftrdge nach § 48 Abs. 2 GVG, d.h. Auftrige im Kompetenzbereich
des Regierungsrates. Von diesen betrafen dabei nur wenige den eigentlich intendierten
Bereich der Aufgaben- und Finanzplanung, sondern bezogen sich vielmehr auf sonstige
Bereiche und Fragen.38

In der politischen Praxis zum neuen parlamentarischen Instrument Auftrag brach sehr
bald der bereits wahrend der Arbeiten an der Staatsleitungsreform zutage getretene
Machtkampf zwischen Legislative und Exekutive erneut auf. Dieser manifestiert sich bei
der Frage der Abgrenzung zwischen zuldssigen Priifungsauftragen und nicht zulissigen
verpflichtenden Auftrdgen im Kompetenzbereich des Regierungsrates. Im Zentrum der
Debatten steht seither erneut die Frage, wie weit der Grosse Rat mit einem Auftrag
Einfluss auf den Kompetenzbereich des Regierungsrates nehmen und diesen verbindlich
verpflichten kann, etwas Bestimmtes vorzukehren, bzw. wann der Auftrag aus formellen
Griinden unzuléssig ist und gegebenenfalls mit welchen Konsequenzen.

3.2.3.2.1 Die Uberweisung von Geschiift 06.251-1, Auftrag der SVP-Fraktion
vom 5. Dezember 2006 betreffend langfristige Planung der Organisation, Belegung,
Sanierung und Unterhalt aller im Besitze des Kantons Aargau stehenden Liegenschaften

Erster Kulminationspunkt dieser Debatte war die Uberweisung eines vom Regierungsrat
als formell unzuldssig - da eine Weisung an die Exekutive in ihrem eigenen
Kompetenzbereich enthaltend - betrachteten Auftrages, ohne dass im Grossen Rat der
Wortlaut in einen Priifungsauftrag abgedndert worden wire.3? Interessant ist in diesem
Zusammenhang insbesondere, dass die Frage der Zuldssigkeit des Vorstosses in der
parlamentarischen Debatte nur ganz am Rande thematisiert wurde und vielmehr die
materiellen Fragen im Vordergrund standen.#® Dies bedingt durch den Umstand, dass
der Regierungsrat in seinen ablehnenden Stellungnahmen zu formell unzulissigen
Auftrdgen zwar zunidchst jeweils die Griinde fiir die Unzuldssigkeit des Auftrages

36 NUSPLIGER, Regierung und Parlament, S. 157.

37 Siehe hierzu hinten Anhang I.

38 Vgl. hinten Anhang 1.

39 GR.06.251, Auftrag der SVP-Fraktion vom 5. Dezember 2006 betreffend langfristige Planung der

Organisation, Belegung, Sanierung und Unterhalt aller im Besitze des Kantons Aargau stehenden
Liegenschaften, iiberwiesen am 3. Juli 2007, abgeschrieben am 25. Juni 2010.
40 Wortprotokoll des Grossen Rates des Kantons Aargau, 3.Juli 2007, S. 2407 ff.
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ausfithrt, in der Folge aber gleichwohl materiell zur aufgeworfenen Thematik
ausfithrlich Stellung bezieht. Diese regierungsriitliche Praxis, trotz der formellen
Bedenken materielle Ausfithrungen zu machen, ist insofern problematisch, als sie den
Grossen Rat dazu verleiten kann, einen formell unzulissigen Auftrag dennoch zu
{iberweisen, um so materiell Einfluss nehmen zu konnen. Dies wurde denn auch im
Grossen Rat mehrmals beméngelt.4!

3.2.3.2.2. Die Uberweisung von Geschiift Nr. 07.62-1, Motion Pascal Furer vom
20. Miirz 2007 betreffend klare Definition des parlamentarischen Auftrags

Zweiter Kulminationspunkt der Debatte um die Wirkung von Auftrigen im
Kompetenzbereich des Regierungsrates war die Uberweisung eines Postulates am 30.
Oktober 2007. Ausgehend von den bisherigen Erfahrungen mit der Wirkung des
Auftrages im Kompetenzbereich des Regierungsrates verlangte Grossrat Pascal Furer
(SVP) im Mirz 2007 mit einer Motion eine klare Definition des parlamentarischen
Auftrages. Demnach sei «§ 48 GVG so (..) so zu dndern, dass das Parlament mit dem
Auftrag auf Gegenstinde im Einflussbereich des Regierungsrats, ausdrickliche
Ausnahmen ausgenommen, auch wirklich Einfluss nehmen kann»*% Der Regierungsrat
lehnte die Motion unter Hinweis auf die Ausfiithrungen des Rechtsgutachtens von Prof.
Georg Miiller#3 ab.# Der Grosse Rat iiberwies die Motion schliesslich einstimmig als
Postulat. Parteiiibergreifend wurde in der Debatte betont, dass eine Prazisierung des
parlamentarischen Instrumentes Auftrag notig sei; die angedachten Stossrichtungen
unterschieden  sich  freilich. Wiahrend der Motiondr den Auftrag im
Zustindigkeitsbereich des Regierungsrates fiir diesen verbindlicher fassen mochte?,
steht fiir Vertreter anderer Parteien die Gewaltenteilung bzw. die gesetzliche
Zustindigkeitsordnung im Vordergrund.*¢ Das Postulat ist immer noch héngig.

3.2.3.2.3. Anderung der GO

Aufgrund des parlamentarischen Unmutes tber die Handhabung des neuen
Instrumentes Auftrag und gestiitzt auf einen Bericht des Staatsschreibers vom 7. Marz
2007 setzte das Biiro des Grossen Rats eine Arbeitsgruppe ein. Diese sollte das
parlamentarische Instrument des Auftrages unter Beriicksichtigung der bisher

4 Vgl. 2.B. Wortprotokoll des Grossen Rates des Kantons Aargau, 5. Juni 2007, S. 2264: «Zum
wiederholten Mal moniere ich, dass der Regierungsrat einen Auftrag materiell behandelt, obwohl dieser
formell gar nicht zuléssig ist. Sie [sic] liefert damit der Antragsstellerin Argumente, um an diesem Auftrag
festzuhalten. Mit anderen Worten, der Regierungsrat hat es sich selber zuzuschreiben, dass dieser und
auch der nachfolgend zu beratende Auftrag allenfalls iiberwiesen werden. Selber Schuld!»

42 GR.07.62, Motion Pascal Furer, Staufen, vom 20. Mérz 2007 betreffend klare Definition des
parlamentarischen Auftrags.

43 Hierzu vorne 3.1.3.1.

44 Stellungnahme des Regierungsrates des Kantons Aargau vom 26. September 2007 zur Motion
Pascal Furer, GR.07.62.,

45 Der Motionar schligt konkret vor, dass der Wortlaut von § 48 Abs. 2 GVG dahingehend zu dndern,

dass der Regierungsrat verpflichtet ist ,den Erlass oder die Anderung einer Verordnung oder eine andere
Massnahme zu veranlassen. Der Auftrag entfaltet die Wirkung einer Richtlinie, von der nur in
begriindeten und vom Grossen Rat genehmigten Féllen abgewichen werden darf",

46 Siehe zu den parlamentarischen Debatten das Wortprotokoll des Grossen Rates des Kantons

Aargau, 30. Oktober 2007, S. 2815 ff.
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gemachten Erfahrungen einer Priifung unterziehen. Nach Einschatzung der
Arbeitsgruppe sollten die Probleme mit dem parlamentarischen Instrument Auftrag mit
drei Massnahmen bekdmpft werden:

(1) einer begleitenden Kontrolle der eingereichten parlamentarischen Auftrdge durch
die Parlamentsdienste;

(2) einer Anderung der GO sowie

(3) der Anregung an den Regierungsrat, bei jeder Stellungnahme zu einem Auftrag die
betroffenen rechtlichen Grundlagen anzugeben.

Diese Vorschlige der Arbeitsgruppe aufgreifend schlug der Regierungsrat in seiner
Botschaft vom 4. Juni 2008 zur Anderung der GO ein Vorgehen zur Behandlung formell
unzulissiger Auftrige im Kompetenzbereich des Regierungsrates vor. Nach Ansicht des
Regierungsrates sollten folgende Bestimmung neu in die GO aufgenommen werden:

§82a  Behandlung und Anderung von Auftrigen

1 Der Regierungsrat bezeichnet in seiner Stellungnahme zu Auftrégen gemdss § 48
Abs. 1 oder Abs. 2 GVG die massgebenden rechtlichen Grundlagen und stellt
gegebenenfalls einen Antrag auf Anderung des Auftragstexts.

2 Der Grosse Rat idndert einen Auftrag gemidss § 48 Abs. 2 GVG, der
Weisungscharakter aufweist, auf Antrag des Regierungsrats in einen Auftrag zur
Priifung des Anliegens.

Der Grosse Rat nahm die Anderung der GO mit 76 zu 40 Stimmen an. In der
parlamentarischen Debatte wurde prazisiert, dass es sich bei § 82a GO nicht um eine
Verpflichtungs-, sondern um eine Zustdndigkeitsnorm handelt#” D.h, dass der
Entscheid, nach dem ein Auftrag, der nach Ansicht des Regierungsrates einen
unzulissigen Weisungscharakter enthélt und daher in einen Auftrag zur Priifung eines
Anliegens geindert werden sollte, vom Grossen Rat frei gefillt wird. Die Anderung ist
am 1. Januar 2009 in Kraft getreten.

3.2.4. Fazit

Obwohl der Wille des subjektiv-historischen Gesetzgebers zur Wirkung des Auftrages im
Kompetenzbereich des Regierungsrates klar und unmissversténdlich ist - dem Auftrag
kommt hier die Wirkung einer Richtlinie zu -, bleibt die Frage im politischen Alltag
héchst umstritten.

3.3. Vergleich zu den Instrumentarien des Bundes und anderer Kantone

Sowohl auf Bundesebene als auch auf kantonaler Ebene hat sich insbesondere im Zuge
der Einfithrung von Modellen wirkungsorientierter Verwaltungsfiihrung die Frage nach
indirekten Steuerungsinstrumentes des Parlamentes, mit denen dieses auf den
Zustindigkeitsbereich der Exekutiven einwirken kann, gestellt. In der Folge sollen die

47 Siehe Wortprotokoll des Grossen Rates des Kantons Aargau, 11. November 2008, 5. 4086 f.
22




entsprechenden Instrumente des Bundes sowie jene ausgewahlter Kantone dargestellt
werden.

3.3.1. Bund

Obwohl die Bundesversammlung seit den Anfingen des schweizerischen Bundesstaats
im Jahr 1848 Einfluss auf die Geschiftsfiilhrung des Bundesrates nimmt, wurde diese
Praxis indes erst mit der BV 1999 und deren Art. 171 BV verfassungsrechtlich verankert.

3.3.1.1.Eine alte Streitfrage ...

Rechtsnatur und Zuldssigkeit des Rechtes der Bundesversammlung, auf die Tatigkeit des
Bundesrates einzuwirken, waren lange umstritten. Zunachst war unbestritten, dass die
Bundesversammlung kraft ihrer Oberaufsicht iiber ein verbindliches Weisungsrecht
verfiigte.4® Im Laufe der Zeit begannen sich Bundesrat und Lehre gegen diese Ansicht zu
wehren. Der Bundesrat und die Bundesverwaltung anerkannten Weisungen der
Bundesversammlung lediglich mit empfehlender Wirkung# und in der Lehre wurde
nunmehr zwischen Bereichen konkurrierender Kompetenzen von Bundesrat und
Bundesversammlung und Bereichen ausschliesslicher Kompetenz des Bundesrates
unterschieden. Verbindliche Weisungen der Bundesversammlung wurden im Bereich
ausschliesslicher Kompetenzen des Bundesrates als unzuldssig erachtet.50 Ein 1979 von
der Eidgendssischen Justizabteilung verfasstes Gutachten erstreckte den Bereich
unzulassiger Weisungen auch auf den delegierten Kompetenzbereich.51 Wéhrend der
Stianderat dieser Ansicht folgte, hielt der Nationalrat an der Weisungskompetenz im
delegierten Bereich fest.52 Eine Regelung dieser Streitfrage im Geschéftsverkehrsgesetz
scheiterte daher.53 Motionen im delegierten Kompetenzbereich des Bundesrates wurden
von diesem entweder unter Hinweis auf die verfassungsmadssige Unzuldssigkeit
abgelehnt oder materiell behandelt.>*

3.3.1.2.... und ihre Losung

Die Reform des Motionsrechts in Art. 171 BV gelang erst nach zidhen Verhandlungen.
Art. 171 BV fihrt nunmehr zu den Auftrigen5¢ der Bundesversammlung an den
Bundesrat aus:

Die Bundesversammlung kann dem Bundesrat Auftrige erteilen. Das Gesetz regelt
die Einzelheiten, insbesondere die Instrumente, mit welchen die

48 SEILER, S. 452; MASTRONARDI, Art. 171 BV, Rz, 2.

49 SEILER, S. 453 und S. 517; MASTRONARDI, Art. 171 BV, Rz. 2,

50 SEILER, S. 517; MASTRONARD], Art. 171 BV, Rz, 2.

51 SEILER, S. 517; MASTRONARD], Art. 171 BV, Rz. 2.

52 SEILER, S. 518; MASTRONARDI, Art. 171 BV, Rz. 2.

53 SEILER, S. 518; MASTRONARD], Art. 171 BV, Rz, 2.

54 SEILER, S. 519,

55 Hierzu MASTRONARDI, Art. 171 BV, Rz. 3. Hierzu auch SAGESSER, S. 355 f.

56 Zu beachten ist, dass der in Art. 171 BV verwendete Begriff des Auftrages nicht jenem im

aargauischen (oder bernischen) Recht entspricht. Auftrdge im Sinne von Art. 171 BV ist der Oberbegriff
fiir die parlamentarischen Vorstésse Motion, Postulat, Interpellation und Anfrage.
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Bundesversammlung auf den Zustindigkeitsbereich des Bundesrates einwirken
kann.

Satz 1 verschafft einerseits parlamentarischen Vorstéssen eine verfassungsrechtliche
Grundlage und verankert andererseits ein Kkooperatives Verstindnis der
Gewaltenteilung: ,So wie der BR im Geschéftsbereich der BVers ein Antrags- und
Initiativrecht besitzt (Art. 160 Abs. 2 und Art. 181), verfiigt die BVers im
Zustdndigkeitsbereich des BR liber ein Auftragsrecht. In beiden Fillen soll die
Kompetenzordnung nicht durchbrochen, sondern funktionstauglich gemacht werden.
Die beiden politischen Behérden kommunizieren einander ihre Ansichten dartiber, wie
die jeweils andere Instanz ihre Aufgaben erfiillen soll“.57

Vorliegend ist vor allem Satz 2, wonach der Gesetzgeber beauftragt wird, die
Einzelheiten der Einwirkung auf den Zustdndigkeitsbereich des Bundesrates zu regeln,
von zentraler Bedeutung. Damit wird

1. verfassungsrechtlich festgestellt, dass eine Einwirkung der Bundesversammlung
auf den Zustédndigkeitsbereich des Bundesrates zulissig ist und

2. die Entscheidung iber Form und Umfang dieser Einflussnahme an den
Gesetzgeber delegiert.58

Satz 2 enthélt somit eine Prazisierung der Gewaltenteilung: ,Der Gesetzgebung kann
nicht entgegengehalten werden, sie verstosse gegen die Verfassung, wenn sie
Instrumente schafft, mit welchen die BVers indirekten Einfluss auf den
Kompetenzbereich des BR ausiiben kann. Art. 171 Satz 2 ist zugleich
verfassungsmaissige Grundlage fiir die Einwirkung auf den Zustindigkeitsbereich des BR
und Gesetzgebungsauftrag dazu“se.

Ausgehend von diesen Kompetenzen hat der Gesetzgeber mit der Ausgestaltung des
parlamentarischen Vorstosses Motion ein Instrument zur parlamentarischen
Einflussnahme in den Zustindigkeitsbereich des Bundesrates geschaffen. Art, 120 ParlG
bestimmt nunmehr:

1 Die Motion beauftragt den Bundesrat, einen Entwurf zu einem Erlass der
Bundesversammlung vorzulegen oder eine Massnahme zu treffen.

2 st der Bundesrat fiir die Massnahme zusténdig, so trifft er diese oder unterbreitet
der Bundesversammlung den Entwurf eines Erlasses, mit dem die Motion umgesetzt
werden kann.

3 Unzuldssig ist eine Motion, die auf eine in gesetzlich geordnetem Verfahren zu
treffende Verwaltungsverfiigung oder einen Beschwerdeentscheid einwirken will.

Motionen nach Art. 120 ParlG zeichnen sich durch folgende Charakteristika aus:

57 MASTRONARDJ, Art. 171 BV, Rz. 10 f; ebenso deutlich GRrAF, S. 112: ,Das von der BV vorgesehene
«Sich-Beteiligen», «Einwirken» und «Mitwirken» der Bundesversammlung driickt deutlich aus, dass die
Funktion der staatsleitenden Politikgestaltung von Bundesversammlung und Bundesrat gemeinsam
wahrgenommen werden muss”,
58 MASTRONARDI, Art. 171 BV, Rz. 12.
59 MASTRONARDI, Art. 171 BV, Rz, 13,
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¢ Umfassender Anwendungsbereich: Zulissigkeit von Motionen sowohl im
Zustindigkeitsbereich des Bundesrates als auch im Zustindigkeitsbereich der
Bundesversammlung. Unzuldssigkeit von Motionen in Verwaltungsverfahren und
bei Beschwerdeentscheiden (Art. 120 Abs. 3 ParlG) sowie von Motionen an die
eidgendssischen Gerichte (Art. 118 Abs. 4 ParlG).

e Wirkung: Auftrag an den Bundesrat, der Bundesversammlung den Entwurf zu
einem Erlass vorzulegen oder eine Massnahme zu treffen. Weisungsrecht der
Bundesversammlung gegeniiber dem Bundesrat in dessen Zustandigkeitsbereich
(Art. 120 Abs. 2 ParlG).6° Einzig Motionen zum Finanzplan wirken nach Art. 143
Abs, 3Yis ParlG als Richtlinien.6?

e Einreichung: Motionen kénnen von der Mehrheit einer parlamentarischen
Kommission sowie wihrend der Session von einer Fraktion oder einem
Ratsmitglied eingereicht werden (Art. 119 Abs. 1 ParlG).

In einem Rat eingereichte Motionen werden dem Bundesrat zur Stellungnahme
unterbreitet; dieser stellt einen Antrag auf Annahme oder Ablehnung. Nimmt der Rat, in
dem die Motion eingereicht wurde, diese an, so geht sie an den anderen Rat. Dieser kann
die Motion definitiv annehmen oder ablehnen oder die Motion auf Antrag der Mehrheit
der vorberatenden Kommission oder auf Antrag des Bundesrates abdndern. Nimmt der
Zweitrat eine Anderung vor, kann der Erstrat der Anderung zustimmen oder die Motion

definitiv ablehnen.t2

3.3.1.3.Vergleich der Motion auf Bundesebene und des Auftrags im Kanton Aargau

Der im Kanton Aargau bestehende Macht- bzw. Interessenkonflikt zwischen Grossem
Rat und Regierungsrat {iber die Wirkung des Auftrages im Kompetenzbereich des
Regierungsrates bestand wihrend langer Zeit auch auf Bundesebene. Mit dem
Inkrafttreten des Parlamentsgesetzes und der darin erfolgten Anerkennung des

60 MASTRONARD, Art. 171 BV, Rz 15, kritisiert die Regelung, dass Motionen im Zustindigkeitsbereich
des Bundesrates nicht nur Richtlinien-, sondern Weisungscharakter aufweisen, aus gewaltenteiliger Sicht.
Dadurch werde namlich der Bundesrat vor die Wahl gestellt, entweder die parlamentarische Forderung
zu erfiillen oder seine Kompetenzen an die Bundesversammlung abzutreten, Solange es sich um gesetzlich
delegierte Kompetenzen handelt, sei dies noch vertretbar. Die Kompetenzverschiebung finde jedoch ihre
Grenze an der von der Bundesverfassung vorgegebenen Kompetenzvertellung zwischen
Bundesversammlung und Bundesrat. Eine Anderung der verfassungsméssigen Zusténdigkeiten erfordere
eine Verfassungsrevision. Wo somit die Bundesversammlung nicht {iber parallele Kompetenzen verfiige,
welche jenen des Bundesrates gleichwertig seien, lasse sich die Rechtsfolge von Art. 120 Abs. 2 ParlG nicht
durchziehen,
61 Art. 143 Abs. 3Ys ParlG bestimmt: «Beschliesst die Bundesversammlung eine Motion zum Finanzplan,
so hat der Bundesrat mit dem nichsten Finanzplan zu berichten, wie er die Motion umgesetzt hat, Weicht er bei
der Umsetzung von der Motion ab, so stellt er einen begriindeten Abschreibungsantrag». Diese Ausnahme
wurde nachtriglich eingefiigt, da es nicht praktikabel gewesen wére, wenn der Bundesrat eine Motion
zum Finanzplan nicht befolgen wollte, er zunichst der Bundesversammlung eine Revision des FHG
vorlegen sollte, mit welcher die Bundesversammlung die Zustindigkeit erhielte, den Finanzplan zu
beschliessen; vgl. MASTRONARD], Art. 171 BV, Rz 15.
62 Siehe zum Verfahren Art. 121 ParlG.
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Weisungscharakters der Motion wurde diese Debatte auf Bundesebene beendet.
Kritisiert wird diese L6sung aber weiterhin.63

3.3.2. Kantone mit WoV- bzw. NPM-spezifischen parlamentarischen Vorstossarten
und Instrumenten

In der Folge sollen WoV- bzw. NPM-spezifische Instrumente ausgewdhlter Kantone
dargestellt und mit dem aargauischen Auftrag nach § 48 GVG verglichen werden.

3.3.2.1.Kanton Bern

1. Das parlamentarische Instrument Auftrag im Kanton Bern

Nach Art. 80 Abs. 1 der Verfassung des Kantons Bern (KV BE) kann der Grosse Rat dem
Regierungsrat Auftrage erteilen, denen im Zustdndigkeitsbereich des Regierungsrates
Richtliniencharakter zukommen:

1 Der Grosse Rat kann dem Regierungsrat Auftrige erteilen. Soweit der
Regierungsrat abschliessend zu entscheiden hat, kommt einem Auftrag der
Charakter einer Richtlinie zu.
Art. 52b des Grossratsgesetzes (GRG BE) fiihrt zum parlamentarischen Instrument
Auftrag weiter aus:

1 Der Grosse Rat kann dem Regierungsrat zu Gestaltung und Inhalt von Voranschlag,
Aufgaben- und Finanzplan und Geschéftsbericht Auftrige erteilen.

2z Soweit der Grosse Rat zu entscheiden hat, kommt dem Auftrag der Charakter einer
Weisung zu.

3 Soweit der Regierungsrat abschliessend zu entscheiden hat, kommt dem Auftrag
der Charakter einer Richtlinie zu.

4Der Auftrag wird von einer Kommission beraten.

5 Der Auftragstext kann auf Antrag der Urheberin oder des Urhebers, des
Regierungsrates, der Kommission, einer Fraktion oder eines Ratsmitglieds vom
Grossen Rat abgeidndert werden.

6 Der Regierungsrat kann zuhanden der Kommission und des Grossen Rates Stellung
nehmen.

7 Wird der Auftrag von einer Kommission eingereicht, erfolgt keine Vorberatung
durch eine weitere Kommission.

Auftrige nach Art. 52b GRG BE zeichnen sich durch folgende Charakteristika aus:

o Beschrinkter Anwendungsbereich: Erteilung von Auftrigen zu Gestaltung und
Inhalt des Voranschlages sowie des Aufgaben- und Finanzplanes (Art. 52b Abs. 1
GRG BE)64,

e Unterschiedliche Wirkung: Soweit der Grosse Rat zu entscheiden hat, kommt
dem Auftrag der Charakter einer Weisung zu; soweit der Regierungsrat

63 MASTRONARDI, Art, 171 BV, Rz. 15.
64 NUSPLIGER, Bernisches Staatsrecht, S. 127,
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abschliessend zustindig ist, kommt dem Auftrag der Charakter einer Richtlinie zu
(Art. 52b Abs. 2 und 3 GRG BE sowie Art. 80 Abs. 1 KV BE).

e Einreichung: Zur Einreichung berechtigt sind Ratsmitglieder, Kommission sowie
Fraktionen (Art. 52a GRG BE).

Dem Grossen Rat eingereichte Auftrige werden zundchst dem Regierungsrat zur
Stellungnahme unterbreitet. In Kenntnis der Stellungnahme des Regierungsrates berdt
in der Folge die Finanzkommission iiber den Antrag und iiberweist dann binnen sechs
Monaten seit der Einreichung des Auftrages dem Grossen Rat ihren Bericht und Antrag
zusammen mit der Stellungnahme des Regierungsrates. Der Auftragstext kann auf
Antrag der Urheberin oder des Urhebers, des Regierungsrates, der Kommission, einer
Fraktion oder eines Ratsmitglieds durch den Grossen Rat abgedndert werden.6>

Das parlamentarische Instrument Auftrag wurde im Jahr 2002 geschaffen und bis Ende
Januar 2011 insgesamt drei Mal ergriffen: zwei Auftrdge sind vom Grossen Rat
angenommen und iiberwiesen worden, ohne dass es zu Meinungsverschiedenheiten
zwischen Grossem Rat und Regierungsrat iiber die formelle Zulassigkeit der jeweiligen
Auftrige gekommen wires6; der dritte Auftrag ist erst Ende Januar 2011 eingereicht und
noch nicht behandelt worden®7,

2. Vergleich der parlamentarischen Instrumente Auftrag im Kanton Bern und im
Kanton Aargau

Im Gegensatz zum Auftrag im Kanton Aargau, weist der Auftrag nach bernischem Recht
einen eingeschrinkten Anwendungsbereich auf: Er kann nur zu Gestaltung und Inhalt
des Voranschlages sowie des Aufgaben- und Finanzplanes erteilt werden. Die in
Verfassung und Gesetz verankerte Wirkung des Auftrages im Kanton Bern entspricht
jedoch jener von § 48 GVG.

Im Kanton Bern ist in der nur sehr spirlichen Praxis zum Auftrag die Frage der Wirkung
im Zustiandigkeitsbereich des Regierungsrates kein Thema (mehr¢8).

65 Siehe zum Verfahren Art. 52b GRG BE sowie Art. 60-60b der Geschéftsordnung des Grossen Rates

des Kantons Bern.
66 Auftrag 124-2006, Berichterstattung iber Erteilte Kantons- und Gemeindebiirgerrechte im

Geschiftsbericht, Tagblatt des Kantons Bern 2006, S. 1073 f; Auftrag 177-2008, Fit fiir die Zukunft durch
Senkung der Steueranlage im Kanton Bern, Tagblatt des Kantons Bern 2008, S. 1093 ff,; 1128 ff,, 1133 ff,

67 Auftrag 023-2011, Auftrag zum Voranschlag 2012, eingereicht am 24. Januar 2011.

68 Mit der Totalrevision der Verfassung des Kantons Bern und der Verankerung in Art. 80 Abs. 1,
dass dem Auftrag im Kompetenzbereich des Regierungsrates der Charakter einer Richtlinie zukommt,
sollte entsprechenden Debatten ein Ende bereitet werden; vgl. KALIN/BOLZ, S. 465 f. sowie NUSPLIGER,

Bernisches Staatsrecht, S. 126 f.
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3.3.2.2.Kanton Ziirich

1. Das parlamentarische Instrument Leistungsmotion im Kanton Ziirich

Gestiitzt auf Art. 59 Abs. 3 der Verfassung des Kantons Ziirich (KV ZH) kann der
Kantonsrat im Rahmen seiner Zustdndigkeit den Regierungsrat mit der Erarbeitung von
Vorlagen beauftragen:
Der Kantonsrat kann im Rahmen seiner Zustindigkeit den Regierungsrat mit der
Erarbeitung von Vorlagen beauftragen.
Der Kantonsrat des Kantons Ziirich verfiigt mit der in § 20 Kantonsratsgesetz (KRG ZH)
-verankerten  Leistungsmotion f{iber ein  spezifisches Ressourcen- und
Leistungsinstrument:

1 Die stindigen Kommissionen sind berechtigt, in  Bezug auf
Leistungsgruppenbudgets Leistungsmotionen einzureichen.

2 Leistungsmotionen, die bis spitestens Ende Januar im Kantonsrat eingereicht und
danach iberwiesen werden, verpflichten den Regierungsrat, mit dem
néchstfolgenden Budget

a. die finanziellen Folgen eines vorgegebenen alternativen Leistungsniveaus zu
berechnen oder '

b. in bestimmten Leistungsgruppen ein vorgegebenes Leistungsziel
aufzunehmen,

Leistungsmotionen nach § 20 KRG ZH zeichnen sich durch folgende Charakteristika aus:

e Beschrinkter Anwendungsbereich: nur in Bezug auf Leistungsgruppenbudgets
zulassig (§ 20 Abs. 1 KRG ZH).

e Wirkung: Verpflichtung des Regierungsrates, Budgetvarianten zu présentieren.
Mit der Leistungsmotion kann das Parlament auf den Vollzug Einfluss nehmen,
ohne in die Regierungskompetenzen einzugreifen. Sie zwingt den Regierungsrat
zur  Prasentation von Budgetvarianten, respektiert  indes die
Fihrungskompetenzen der Exekutive und weitet gleichzeitig die
parlamentarische Zustdndigkeit nicht iiber die Budgethoheit hinaus aus.%?

e Einreichung: Zur Einreichung berechtigt sind einzig die sténdigen
parlamentarischen Kommissionen.

Zum weiteren Verfahren fithren die §§ 21 und 21a KRG ZH aus, dass der Regierungsrat
binnen acht Wochen zu einer eingereichten Leistungsmotion schriftlich Stellung zu
nehmen hat. In der ibernichsten Sitzungswoche beschliesst der Kantonsrat dann {iber
Uberweisung oder Ablehnung der Leistungsmotion. Uberweist der Kantonsrat eine
Leistungsmotion, unterbreitet der Regierungsrat dem Kantonsrat im nédchsten Budget
die verlangte Vorlage mit seinem Antrag.

Die Leistungsmotion wurde im Jahr 2000 eingefilhrt und bis Ende Januar 2011
insgesamt zehn Mal ergriffen. Auffallend ist indes, dass seit Anfang 2005 keine

69 BRANDLL, S. 7.
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Leistungsmotionen mehr eingereicht wurden. Alle zehn in den Jahren 2000 bis 2004
eingereichten Leistungsmotionen wurden vom Kantonsrat liberwiesen.’0 Soweit
ersichtlich, ist es nie zu Meinungsverschiedenheiten zwischen dem Kantonsrat und dem
Regierungsrat gekommen.

2. Vergleich des parlamentarischen Instruments Leistungsmotion im Kanton
Ziirich und des Auftrags im Kanton Aargau

Die Leistungsmotion des ziircherischen Rechtes weist im Vergleich zum aargauischen
Auftrag einen eingeschrinkten Anwendungsbereich auf. Die gesetzlich verankerte
Wirkung der Leistungsmotion entspricht indes jener der Regelung von § 48 GVG.

3.3.2.3.Kanton Solothurn

1. Das parlamentarische Instrument Auftrag im Kanton Solothurn

Die Verfassung des Kantons Solothurn (KV SO) verankert in Art. 70 Abs. 1 die

Moglichkeit des Kantonsrates, dem Regierungsrat Auftrige zu erteilen; die Bestimmung

regelt zudem die Wirkung solcher Auftrige im Kompetenzbereich des Regierungsrates:
1Der Kantonsrat kann dem Regierungsrat Auftrige erteilen. Im eigenen

Zustindigkeitsbereich kann der Regierungsrat in begriindeten Féllen vom Auftrag
abweichen.

Mit der definitiven und flichendeckenden Einfithrung der wirkungsorientierten
Verwaltungsfilhrung im Jahr 2003 wurden im Kanton Solothurn die parlamentarischen
Vorstésse Motion und Postulat durch das indirekte Steuerungsinstrument ,Auftrag*
abgelost. § 35 des Kantonsratsgesetzes des Kantons Solothurn (KRG SO) bestimmt:
1 Mit einem Auftrag wird der Regierungsrat aufgefordert, einen Gegenstand zu
priifen, selber eine Massnahme zu treffen oder den Kantonsrat in der Ausiibung

seiner Befugnisse zu unterstiitzen. In ratseigenen Angelegenheiten richtet sich der
Auftrag an die Ratsleitung.

2 Im Auftrag kénnen Erfiillungsfristen gesetzt werden. Wird keine Frist gesetzt, ist
der Auftrag innerhalb eines Jahres seit Erheblicherklarung zu erfillen. Auftrége,

70 KR-Nr. 55/2000, Strafverfolgung Erwachsene 2204/Jugendstrafrechtspflege 2205,
Leistungsmotion der Kommission fiir Justiz und offentliche Sicherheit vom 31. Januar 2000; KR-Nr
56/2000, Globalbudgets 2001 der Gesundheitsdirektion: Abgaben auf privatirztlichen Tatigkeiten an den
kantonalen Spitalern, Leistungsmotion der Kommission fiir soziale Sicherheit und Gesundheit vom 17.
April 2000; KR-Nr 22/2001, Verbesserung der Betreuungsquotienten in den Geisteswissenschaften sowie
in anderen Engpassfichern, Leistungsmotion der Kommission fiir Bildung und Kultur vom 9. Januar 2001;
KR-Nr. 23/2001, Betreuungsquotient der Doppelmaturajahrgénge, Leistungsmotion der Kommission fiir
Bildung und Kultur vom 28. Mérz 2001; KR-Nr. 43/2001, Hebammenschule Ziirich, Leistungsmotion der
Kommission fiir soziale Sicherheit und Gesundheit vom 30. Januar 2001; KR-Nr. 65/2002,
Vorbereitungskurse fiir die Pddagogische Hochschule, Leistungsmotion der Kommission fiir Bildung und
Kultur vom 25. Februar 2002; KR-Nr. 347/2002, Institut fir Hausarztmedizin, Leistungsmotion der
Kommission fiir Bildung und Kultur vom 10. Februar 2002; KR-Nr. 33/2003, Versuche mit der Grundstufe
oder Basisstufe, Leistungsmotion der Kommission fiir Bildung und Kultur vom 27. Januar 2003; KR-Nr.
47/2003, Ausbau des Bereichs Hausarztmedizin an der Medizinischen Fakultit der Universitdt Ziirich,
Leistungsmotion der Kommission fiir soziale Sicherheit und Gesundheit vom 10, Februar 2003; Kr-Nr.
30/2004, Lektionenfaktor im Globalbudget der Mittelschule, Leistungsmotion der Kommission fiir

Bildung und Kultur vom 20. Dezember 2004.
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welche den Voranschlag betreffen, sind mit der Botschaft zum nichsten Voranschlag
zu erfiillen, wenn sie vor Ende Mirz iberwiesen worden sind.

3 Bei Massnahmen, die in seinem eigenen Zustindigkeitsbereich liegen, kann der
Regierungsrat in begriindeten Fillen vom Auftrag abweichen.

Der Auftrag nach § 35 KRG SO zeichnet sich durch folgende Charakteristika aus:

e Umfassender Anwendungsbereich: Zuldssigkeit des Auftrages sowohl im
Kompetenzbereich des Regierungsrates als auch in jenem des Kantonsrates (§ 35
Abs. 1 KRG S0).

e Wirkung: Weisungscharakter im Zustidndigkeitsbereich des Kantonsrates,
Richtliniencharakter im Zustindigkeitsbereich des Regierungsrates (§ 35 Abs. 3
KRG SO iV. mit § 81t Abs. 2 GR SO, wonach unabédnderliche Auftrdge den
Regierungsrat nicht beauftragen kénnen, in seinem eigenen Geschéftsbereich
eine Massnahme zu treffen).”?

e Einreichung: Zur Einreichung eines Auftrages berechtigt sind Ratsmitglieder,
Fraktionen und Kommissionen (§ 79 Abs. 1 GR SO).

Das Verfahren bei Auftridgen wird durch die §§ 81 ff. GR SO geregelt. Eingereichte
Auftrige werden dem Regierungsrat zur Stellungnahme unterbreitet und dieser erklért
schriftlich, ob und wie er den Auftrag entgegennehmen will. Nach der Beantwortung
durch den Regierungsrat wird der Auftrag von einer Kommission vorberaten. Der Text
des Auftrages kann auf Antrag des Urhebers, des Regierungsrates oder der Mehrheit
einer Kommission durch den Kantonsrat abgedndert werden, sofern der Urheber den
Auftrag bei Einreichung nicht fiir unabanderlich erklart hat. Unabénderliche Auftrige
kénnen den Regierungsrat nicht beauftragen, eine Massnahme in seinem eigenen
Geschiftsbereich zu treffen. Kommt der Regierungsrat einem tiberwiesenen Auftrag
nicht nach, so kann der Kantonsrat mit der parlamentarischen Initiative diesen
durchsetzen.’2

Als besondere Ausgestaltung des Auftrages sieht das KRG SO auch das Instrument des
politischen Indikators vor. § 38bis KRG SO halt fest:
1 Auf Antrag einer zustindigen Kommission legt der Kantonsrat fiir ausgewdhlte

Produktegruppen Ziele fest, zu denen der Regierungsrat politisch bedeutsame
Leistungs- oder Wirkungsindikatoren zu bestimmen hat.

2z Die zustindige Kommission genehmigt die vom Regierungsrat vorgeschlagene
Umschreibung politischer Indikatoren.

Mit dem politischen Indikator kann der Kantonsrat den Regierungsrat verpflichten,
einen Indikator, den dieser selber nicht vorsieht, zu definieren. Mit diesem Instrument

soll das parlamentarische Informationsbediirfnis gedeckt und die politische Sicht des
Kantonsrates im Indikatorensystem gewahrt werden.”3

7 BRECHBUHL, S. 12; FLURL, S. 13.
72 § 38ter KRG SO; FLUR], S. 14.
73 BRECHBUHL, S. 12; FLURL, S. 13 f.
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2. Vergleich der parlamentarischen Instrumente Auftrag im Kanton Solothurn
und im Kanton Aargau

Die Auftrige im solothurnischen und aargauischen Recht weisen sowohl den gleichen
Anwendungsbereich als auch die gleiche Wirkung auf. Im Unterschied zum Kanton
Aargau ist aber im Kanton Solothurn der blosse Richtliniencharakter des Auftrages im
Zustiandigkeitsbereich des Regierungsrates nicht bestritten.

3.3.2.4.Kanton Thurgau

1. Die Leistungsmotion im Kanton Thurgau

Die im Zuge der Optima-Verwaltungsreform revidierte Geschéftsordnung des Grossen
Rates des Kantons Thurgau (GOGR TG) hat als Ausgleich fiir die Abtretung von
Kompetenzen durch das Parlament an Regierungsrat und Verwaltung die
Leistungsmotion als neues Steuerungsinstrument des Parlamentes eingefiihrt.”* § 48
GOGR TG lautet in seiner heutigen Fassung’®:

1 Mit einer Leistungsmotion wird dem Regierungsrat der Auftrag erteilt, in
Verwaltungsbereichen mit Globalbudgets bei bestimmten Leistungsgruppen ein
vorgegebenes alternatives Leistungsniveau oder ein vorgegebenes neues
Leistungsziel ins Globalbudget aufzunehmen oder ein bestehendes Leistungsziel zu
streichen. Besteht fiir das alternative Leistungsniveau oder das neue Leistungsziel
keine geniigende Grundlage im Gesetz, oder basiert ein zu streichendes
Leistungsziel auf einem konkreten Auftrag des Gesetzes, ist der Weg der Motion zur
Anpassung der gesetzlichen Grundlage vorweg zu beschreiten.

2 Eine Leistungsmotion kann von der Geschiftspriifungs- und Finanzkommission
oder mindestens 30 Ratsmitgliedern vorgelegt werden. Sie ist mit einem Antrag und
einer Begriindung zu versehen und mit den Unterschriften der Mitglieder, welche
sie unterstiitzen, dem Prisidium einzureichen.

74 Siehe hierzu z.B. die Ausfithrungen des Regierungsrates des Kantons Thurgau in seiner
Stellungnahme vom 15. Januar 2008 zur Leistungsmotion Willy Weibel, Peter Schiitz und Albert Wellauer
vom 24. Oktober 2007 betreffend Erhohung der Verkehrssicherheit auf dem Thurgauer Strassennetz: ,Die
Leistungsmotion ist demnach auf Verwaltungsbereiche mit Globalbudget beschrankt. Dies bringt den
inneren Zusammenhang zwischen Leistungsmotion und Globalbudget zum Ausdruck, der schon die
Entstehungsgeschichte dieses neuen parlamentarischen Instrumentes gepragt hat. Die Fachkommission,
welche die Revision der Geschiftsordnung des Grossen Rates vorbereitete, und auch die vorberatende
Kommission betonen diesen engen Zusammenhang immer wieder. Auslésender Faktor fiir die Neuerung
war der Umstand, dass das Parlament im Zuge der Optima-Verwaltungsreform Kompetenzen an
Regierungsrat und Verwaltung abtrat und deshalb ein neues Steuerungsmittel brauchte, um im
Budgetbereich Einfluss nehmen zu konnen. Deshalb sprachen sich die Kommissionsmitglieder dafiir aus,
dass nur Verwaltungsbereiche mit Globalbudget Gegenstand von Leistungsmotionen sein kdnnen, und die
Auftrige an den Regierungsrat verbindlich mit dem Globalbudget zu verkniipfen sind. Diese Uberlegungen
fanden denn auch in der oben zitierten Formulierung von § 48 Abs. 1 GOGR ihren klaren Niederschlag und
definieren die Méglichkeiten, aber auch die Grenzen der Leistungsmotion®.

75 Die urspriingliche Fassung von § 48 Abs. 1 lautete: ,Mit einer Leistungsmotion wird dem
Regierungsrat der Auftrag erteilt, in Verwaltungsbereichen mit Globalbudgets bei bestimmten
Leistungsgruppen ein vorgegebenes alternatives Leistungsniveau oder ein vorgegebenes Leistungsziel ins

Globalbudget aufzunehmen”,
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Die Leistungsmotion nach § 48 GOGR TG zeichnet sich durch folgende Charakteristika
aus:

e Eingeschrinkter Anwendungsbereich: Zuldssigkeit der Leistungsmotion nur in
Verwaltungsbereichen mit Globalbudget (§ 48 Abs. 1 GOGR TG).

e Wirkung: Wirkung einer Richtlinie, der Regierungsrat muss die geforderte
Alternative ausarbeiten, es ist ihm jedoch iiberlassen, wie er dies tut.

e Einreichung: Zur Einreichung einer Leistungsmotion berechtigt sind 30
Ratsmitglieder sowie die Geschaftspriifungs- und Finanzkommission (§ 48 Abs. 2
GOGR TG).

Das Verfahren bei Leistungsmotionen wird in § 48 f. GOGR TG geregelt. Danach nimmt
der Regierungsrat in der Regel innert drei Monaten zur eingereichten Leistungsmotion
Stellung, bevor der Grosse Rat iiber die Erheblicherkldrung entscheidet. Erkldrt der Rat
eine Leistungsmotion fiir erheblich, unterbreitet ihm der Regierungsrat spitestens im
ibernichsten Globalbudget die verlangte Vorlage.

Seit der Einfithrung der Leistungsmotion ist diese Vorstossart vier Mal ergriffen worden.
Zwei Leistungsmotionen wurden von den Motiondren zurlickgezogen, nachdem der
Regierungsrat in seiner Stellungnahme auf die Unzuldssigkeit der Leistungsmotion
hingewiesen hatte.’¢6 Eine Leistungsmotion wurde erheblich erkldrt’”” und eine
Leistungsmotion wurde vom Grossen Rat nach eingehender Debatte iiber ihre
Zulassigkeit mit 72 zu 25 Stimmen fiir nicht erheblich erkldrt.”® Interessant an dieser
letzten Leistungsmotion sind die in der grossrdtlichen Debatte zur Sprache
gekommenen Probleme mit dem Instrument der Leistungsmotion. So fiihrte der
Priasident der Geschiftspriifungs- und Finanzkommission Roland Kuttruff aus:

,Als GFK-Prisident werde ich nicht zum materiellen Bereich der Leistungsmotion
Mettler, sondern nur zur formellen Beurteilung sprechen. Bereits bei den
Beratungen der Geschiftsordnung im Grossen Rat im ersten Quartal 2000 und in
den Beratungen zuvor in den Kommissionen war die Leistungsmotion ein Thema,
das ausfiihrlich diskutiert worden ist. Wahrend dieser Beratungen adnderte der
Wortlaut des heutigen § 48 mehrfach. Der Regierungsrat befiirchtete damals durch
die Leistungsmotion einen Einbruch in die Gewaltentrennung von Legislative und
Exekutive. Andererseits ist im Rat festgehalten worden, dass die Leistungsmotion
eine zweckmissige und notwendige Ergdnzung zur gezielten Einflussnahme des
Rates auf die Leistungsziele sein soll. Es war bereits damals klar, dass man sich mit
der Leistungsmotion auf Neuland begab, da aus anderen Parlamenten keine
Erfahrungsberichte vorlagen. Inzwischen sind in den Jahren seit 2000 erst zwei
Leistungsmotionen eingereicht worden: Diejenige von Ruth Mettler, die wir heute
beraten, und diejenige von Hannes Stricker im Jahr 2001. Obwohl die beiden

76 Leistungsmotion Hannes Stricker betreffend Departement fiir Inneres und Volkswirtschaft, Konto
Energie (3023), Beitrdge an Energieanlagen und Projekte (Subkonto302336500) vom 15. August 2001;
Leistungsmotion Dr. Urs-Peter Beerli betreffend Anpassung des kantonalen Programms zur Férderung
erneuerbarer Energien und der Energieeffizienz vom 25, April 2007.

77 Leistungsmotion Willy Weibel, Peter Schiitz und Albert Wellauer betreffend Erhohung der
Verkehrssicherheit auf dem Thurgauer Strassennetz vom 24, Oktober 2007,
78 Leistungsmotion Ruth Mettler betreffend Globalbudget Konto 4110 Amt fiir Volksschulen und

Kindergarten, Produktegruppe Schulentwicklung vom 15. Dezember 2004, mit Grossratsbeschluss vom

11. Mai 2005 nicht erheblich erklért,
32



Leistungsmotionen zwei verschiedene Anliegen betreffen, sind beide in der
jeweiligen Antwort des Regierungsrates als formell unzuldssig eingestuft worden.
Hannes Stricker hat damals seine Leistungsmotion zuriickgezogen, da sein Anliegen
zwischenzeitlich weitgehend erfiillt worden war. Anders sieht es bei Ruth Mettler
aus: Sie hilt an ihrer Leistungsmotion fest, formuliert darin aber nicht in erster Linie
Ziele in Bezug auf einen bestimmten Betrag, sondern mdchte besser informiert
werden, um das mangelnde Vertrauen beim Thema Schulprojekte wieder
aufzubauen. Vor allem die Feststellungen der formellen Unzuldssigkeit gaben Anlass,
in der letzten GFKSitzung iiber die Leistungsmotion Mettler zu diskutieren. Vor der
Einreichung der Leistungsmotion ist dariiber in der GFK nie gesprochen worden.
Wir fiihrten die Beratungen iiber die Leistungsmotion in zwei Teilen durch, in einem
ersten Teil zur formellen Zuldssigkeit und in einem zweiten Teil zur materiellen
Beurteilung. Die Diskussion iiber die formelle Zuldssigkeit und die allgemeine
Funktion einer Leistungsmotion fithrte zu den verschiedensten Erkenntnissen,
zeigte jedoch unmissverstindlich auf, dass nicht klar festgestellt werden kann, wann
und wie eine Leistungsmotion, wie sie heute in § 48 formuliert ist, eingesetzt
werden muss. Die Diskussion in der GFK, die zwar viele Ansitze, aber kein
eigentliches Schlussergebnis gebracht hat, fithrte dazu, dass beschlossen wurde, die
Méglichkeiten der Leistungsmotion nach den Sommerferien in einer separaten
Sitzung zu behandeln. Wir werden dann zu konkreten Ergebnissen kommen und
wenn nétig entsprechende Anderungen einleiten. Nach der materiellen Beurteilung
der Leistungsmotion Mettler &Husserten sich die GFK-Mitglieder in einer
Meinungsabstimmung wie folgt: Bei 2 Enthaltungen waren 4 Mitglieder fiir und 10
Mitglieder gegen die Erheblicherklarung. Alle sind jedoch davon ausgegangen, dass
die laufenden Schulentwicklungsprojekte im Rahmen des Globalbudgets detailliert
aufgelistet werden und damit vermehrte Transparenz erfolgen soll, wie dies in den
Budgetberatungen des vergangenen Winters versprochen worden ist. Die Forderung
nach mehr Transparenz kann nach meiner Ansicht auch in anderen Bereichen des
Globalbudgets nur von Vorteil sein und wird von der GFK in Zukunft auch vermehrt
verlangt werden. Sie kann aber nicht mit einer Leistungsmotion gefordert werden.
Es ist auch nicht sinnvoll, einzig im Interesse der umfassenden Information von
GFK- und Ratsmitgliedern einzelne Positionen aus dem Globalbudget
herauszubrechen.”

Um einige der mit der Leistungsmotion geschaffenen Probleme kiinftig zu verhindern,
wurde in Folge der Wortlaut von § 48 Abs. 1 GOGR TG geéndert. Nunmehr fiihrt Satz 2
von § 48 Abs. 1 GOGR TG aus, dass fiir die Streichung von Leistungszielen, die gesetzlich
vorgegeben sind bzw. fiir die Schaffung neuer Leistungziele, die gesetzlich noch nicht
geregelt sind, zunichst auf dem Wege der Motion eine Anpassung der gesetzlichen
Grundlage zu erfolgen hat. Dadurch soll dem Legalititsprinzip Nachachtung verschafft
werden.

2. Vergleich des parlamentarischen Instrumentes Leistungsmotion im Kanton Thurgau
und des Auftrages im Kanton Aargau

Die Leistungsmotion des thurgauischen Rechts weist im Vergleich zum aargauischen
Auftrag einen eingeschrinkten Anwendungsbereich auf. Die Wirkung der thurgauischen
Leistungsmotion entspricht jener von § 48 GVG.
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3.3.2.5.Kanton Basel-Stadt

1. Das parlamentarische Instrument des Planungsanzuges im Kanton Basel-Stadt

Die Verfassung des Kantons Basel-Stadt (KV BS) bestimmt in § 93, dass der Grosse Rat
dem Regierungsrat Auftrige erteilen kann, denen im Zustdndigkeitsbereich des
Regierungsrates Richtliniencharakter zukommt:

Der Grosse Rat kann dem Regierungsrat Auftrége erteilen. Soweit der Gegenstand

des Auftrages in die abschliessende Kompetenz des Regierungsrates fillt, hat dieser

den Auftrag zu priifen und dazu dem Grossen Rat zu berichten.
Nach § 46 Abs. 1 des Gesetzes iiber die Geschiftsordnung (GO BS) kann der Grosse Rat
des Kantons Basel-Stadt mit dem Planungsanzug Anderungen des Budgetberichtes
beantragen:

In der Form des Planungsanzuges kann der Grosse Rat, auf Antrag eines seiner
Mitglieder oder einer stindigen Kommission, dem Regierungsrat im Bericht zum
Budget eine Anderung der Schwerpunkte sowie eine Anderung der politischen Ziele
pro Aufgaben- und Ressourcenfeld beantragen.

Planungsanziige nach § 46 GO BS zeichnen sich durch folgende Charakteristika aus:

e Beschrinkter Anwendungsbereich: nur in Bezug auf Anderungen des
Budgetberichtes (§ 46 Abs. 1 GO BS).

e Wirkung: Richtliniencharakter (§ 93 KV BS).

e Einreichung: Zur Einreichung eines Planungsanzuges berechtigt sind
Ratsmitglieder und stindige Kommissionen des Grossen Rates (§ 46 Abs. 1 GO
BS).
Im Rahmen der Budgetsitzung entscheidet der Grosse Rat, ob der Planungsanzug dem
Regierungsrat zur Stellungnahme unterbreitet werden soll. Ist dies der Fall, beschliesst
der Grosse Rat in der Folge aufgrund der Stellungnahme des Regierungsrates, ob der
Planungsanzug an den Regierungsrat zur weiteren Bearbeitung und Umsetzung
iiberwiesen werden soll. Der Grosse Rat kann dabei dem Regierungsrat eine Frist zur
Bearbeitung setzen.

2. Vergleich des parlamentarischen Instrumentes Planungsanzug im Kanton
Basel-Stadt und des Auftrags im Kanton Aargau

Der Planungsanzug des baselstidtischen Rechtes weist im Vergleich zum aargauischen
Auftrag einen eingeschrinkten Anwendungsbereich auf. Die Wirkung der
baselstidtischen Planungsanzuges entspricht jener von § 48 GVG.

3.3.2.6.Kanton Graubiinden

1. Das parlamentarische Instrument Grundsatzbeschluss im Kanton Graubiinden

Nach Art. 46 des Grossratsgesetzes (GRG GR) kann der Grosse Rat des Kantons
Graubiinden Grundsatzbeschliisse fassen:
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1 Der Grosse Rat kann im eigenen Kompetenzbereich sowie zu den Planungen der
Regierung Grundsatzbeschliisse fassen.

2 Diese verpflichten das zustindige Organ, in die vorgegebene Richtung zu planen
oder Lésungen zu entwickeln.

3 Grundsatzbeschliisse konnen nur von Kommissionen, Fraktionen und von der
Regierung eingebracht werden.
Grundsatzbeschliisse nach Art. 46 GRG GR zeichnen sich durch folgende Charakteristika
aus:

e Beschrinkter Anwendungsbereich: Im Kompetenzbereich des Grossen Rates
Beschrinkung auf die Festlegung von Grundsitzen insbesondere im
Rechtsetzungs- und Planungsbereich, im Kompetenzbereich des Regierungsrates
Anleitung an den Regierungsrat, in eine bestimmte Richtung zu planen oder
Lésungen zu entwickeln.”

e Unterschiedliche Wirkung: Wirkung als Weisung im Kompetenzbereich des
Grossen Rates, Wirkung als Richtlinie im Kompetenzbereich des
Regierungsrates.80

e Einreichung: Das Recht, einen Grundsatzbeschluss einzureichen, steht nur
Kommissionen, Fraktionen und der Regierung zu (Art. 46 Abs. 3 GRG GR).

Dem Grossen Rat eingereichte Grundsatzbeschliisse werden durch die
Prisidentenkonferenz formell gepriift und dann sowohl der Kommission fir
Staatspolitik und Strategie sowie der Regierung zur Stellungnahme unterbreitet. In
Kenntnis dieser Stellungnahmen fasst der Grosse Rat anschliessend den Entscheid zum
Grundsatzbeschluss.8! Soweit ersichtlich sind bislang keine Grundsatzbeschlisse
eingereicht worden.

2. Vergleich des parlamentarischen Instrumentes Grundsatzbeschluss im Kanton
Graubiinden und des Auftrages im Kanton Aargau

Der biindnerische Grundsatzbeschluss und der aargauische Auftrag haben zwar die
gleiche Wirkungen, weisen aber unterschiedliche Anwendungsbereiche auf: wahrend
ein Grundsatzbeschluss grundsitzlich nur den Planungsbereich betrifft, erfasst der
Anwendungsbereich des Auftrages die gesamte staatliche Tatigkeit.

3.3.2.7.Kanton Schaffhausen

1. Das parlamentarische Instrument der WoV-Motion im Kanton Schaffhausen

Die Verfassung des Kantons Schaffhausen (KV SH) bestimmt in Art. 58 Abs. 1, dass der
Kantonsrat dem Regierungsrat Auftriige erteilen kann und solchen Auftragen in jenen

79 HANDBUCH GR, S. 60.
80 HANDBUCH GR, S. 60.
81 HANDBUCH GR, S. 60.
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Bereichen, in denen der Regierungsrat abschliessend zu entscheiden hat, der Charakter
einer Richtlinie zukommt:

1 Der Kantonsrat kann dem Regierungsrat Auftrige erteilen. Soweit der
Regierungsrat abschliessend zu entscheiden hat, kommt einem Auftrag der
Charakter einer Richtlinie zu.

Auf den 1. April 2010 ist im Zuge der definitiven Uberfithrung einzelner Dienststellen®?
in die wirkungsorientierte Verwaltung auch der neue parlamentarische Vorstoss der
WoV-Motion in Kraft getreten, ein speziell auf WoV-Dienststellen ausgerichtetes
parlamentarisches Einwirkungsinstrument. § 70b Abs. 1 der Geschéftsordnung des
Kantonsrates Schaffhausen (GO SH) lautet:

Jedem Ratsmitglied, dem Biiro und den Kommissionen des Kantonsrats steht das

Recht zu, durch eine Motion bei einer Dienststelle mit Globalbudget die Anderung

des Leistungsauftrages und/oder des Globalbudgets zu verlangen (WoV-Motion).

Die WoV-Motion ist schriftlich einzureichen und hat einen Antrag samt Begriindung

zu enthalten, auf welche Weise der entsprechende Leistungsauftrag und

gegebenenfalls die entsprechenden Rechtsgrundlagen oder das Globalbudget zu

dndern sind.

WoV-Beschliisse nach § 70b GO SH zeichnen sich durch folgende Charakteristika aus:

e Beschrinkter Anwendungsbereich: Die WoV-Motion kann nur zur Einwirkung
auf den Leistungsauftrag bzw. das Globalbudget einer Dienststelle mit
Globalbudget eingesetzt werden.

e Wirkung: Eine erheblich erklarte WoV-Motion verpflichtet den Regierungsrat,
spitestens mit dem nichsten Voranschlag Bericht und Antrag zu unterbreiten (§
70d GO SH); sie hat daher die Wirkung einer Richtlinie (vgl. auch Art. 58 Abs. 1

KV SH).

e Einreichung: Das Recht, eine WoV-Motion einzureichen, steht nur Mitgliedern
des Kantonsrates, dem Biiro und den Kommissionen des Kantonsrats zu (§ 70b

Abs. 1 GO SH).

Dem Kantonsrat eingereichte WoV-Motionen werden auf die Tagesordnung der
nichsten Kantonsratssitzung gesetzt, sofern nicht Beratung im Zusammenhang mit dem
Voranschlag oder dem Geschiftsbericht verlangt wird.83 Nach der miindlichen oder
schriftlichen Stellungnahme des Regierungsrates entscheidet der Kantonsrat iiber die
Erheblichkeit der WoV-Motion. Eine erheblich erklirte WoV-Motion verpflichtet den
Regierungsrat, spitestens zusammen mit dem nachsten Voranschlag Bericht und Antrag
zu unterbreiten.84 Liegen der regierungsritliche Bericht und Antrag vor, gilt die WoV-

82 Auf den 1. Januar 2011 wurden folgende Dienststellen definitiv auf WoV-Betrieb umgestellt:
Schulzahnklinik, KSD Datenverarbeitung, Berufsbildung, Berufs-, Studien- und Laufbahnberatung,
Kantonsforstamt, Strassenverkehrs- und Schifffahrtsamt, Tiefbauamt, Vermessungsamt,
Steuerverwaltung, Feuerpolizei sowie Finanzkontrolle, wihrend das Amt fiir Lebensmittelkontrolle und
Umweltschutz als WoV-Versuchsbetrieb weitergefiihrt wird; vgl. Amtsblatt fiir den Kanton Schaffhausen
2010, Nr. 13,S5.465f.
83 § 70c Abs. 1 GO SH.
84 § 70d Abs. 1 GO SH.
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Motion als erledigt, sofern der Kantonsrat nicht ausdriicklich deren ganze oder teilweise
Aufrechterhaltung beschliesst.85

2. Vergleich der WoV-Motion im Kanton Schaffhausen mit dem Auftrag im
Kanton Aargau

Die WoV-Motion im Kanton Schaffhausen und der aargauische Auftrag haben zwar im
Kompetenzbereich des' Regierungsrates die gleiche Wirkung, weisen aber
unterschiedliche Anwendungsbereiche auf: wahrend eine WoV-Motion nur zur
Einwirkung auf den Leistungsauftrag bzw. das Globalbudget einer Dienststelle
eingesetzt werden kann, erfasst der Anwendungsbereich des Auftrages im Kanton
Aargau die gesamte staatliche Tatigkeit.

3.3.2.8.Kanton Freiburg

1. Das parlamentarische Instrument Auftrag im Kanton Freiburg

Die auf den 1. Januar 2005 in Kraft getretene totalrevidierte Verfassung des Kantons
Freiburg (KV FR) bestimmt in Art. 98 Abs. 1, dass der Grosse Rat ,den Staatsrat mit dem
Auftrag auffordern [kann), Massnahmen in dessen Zustdndigkeitsbereich zu ergreifen”.
Solchen Auftrigen kommt verpflichtende Wirkung zu.8¢

Im Zuge der Umsetzung der neuen Verfassung hat der Grosse Rat des Kantons Freiburg
auf den 1. Januar 2007 ein neues Grossratsgesetz (GRG FR) in Kraft gesetzt und darin
auch den neuen parlamentarischen Vorstoss Auftrag geregelt. In der Botschaft des Biiros
des Grossen Rates an den Grossen Rat zum Entwurf fiir ein Grossratsgesetz8” wird zum
Instrument des Auftrages ausgefiihrt:

«In Art. 79 Abs. 1 wird eine Bestimmung von Artikel 98 Abs. 1KV iibernommen, mit
der eine Neuerung im Freiburger Recht eingefiihrt wird. Laut Verfassungsrat ist der
Auftrag ein politisches Instrument, mit dem eine Diskussion in der Zustindigkeit des
Staatsrats ermoglicht wird und dem Grossen Rat in der Staatsfithrung wieder ein
grosseres Gewicht gegeben werden soll. Dieser Vorstoss sollte es dem Grossen Rat
ermoglichen, dem Staatsrat eine zwingende Richtung vorzugeben, damit die
korrekte und piinktliche Anwendung der Bestimmungen in den Gesetzen
gewihrleistet ist (...).

Der Auftrag ist aber lediglich ein parlamentarischer Vorstoss; er ist kein Gesetz.

Deshalb ist im Entwurf - wie im Bundesrecht - ausdriicklich festgehalten, dass der
Auftrag die Aufgabenverteilung oder andere Bestimmungen in einem Erlass auf
Verfassungs- oder Gesetzesstufe nicht in Frage stellen sollte. Diese Erlasse werden
nach einem Verfahren, bei dem die Volksrechte ausgeiibt werden konnen,

85 § 70d Abs. 2 GO SH.
86 ScyBoz, S. 261. Dieser Umstand wurde in der Vernehmlassungsphase wiederholt kritisiert, wurde
letztlich aber unter Hinweis auf vergleichbare Regelungen auf Bundesebene (vgl. Art. 171 BV sowie Art.
120 ParlG, oben 3.3.1) dennoch angenommen. Die Gewéhrleistung der neuen Freiburger Verfassung
erfolgte deshalb auch problemlos, vgl. die bundesratliche Botschaft vom 22. Dezember 2004 in BBl 2005
403. Die Gewihrleistung der neuen Freiburger Kantonsverfassung war weder im National- noch im
Standerat umstritten und wurde diskussionslos erteilt, vgl. AB SR 2005, S. 538 sowie AB NR 2005,S5.771.
87 Abgedruckt in BGC 2006, S. 1309 ff.
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verabschiedet; dieses Verfahren steht iiber der Behandlung von parlamentarischen
Vorstdssen.

Ausserdem darf der Auftrag nicht dazu dienen, einen Entscheid nach dem Gesetz
iber die Verwaltungsrechtspflege (VRG) zu beeinflussen oder in Frage zu stellen. In
einem solchen Fall befande man sich nicht mehr im Bereich der allgemeinen Politik
oder der Staatfithrung, sondern demjenigen der Anwendung der Gesetzgebung in
einem individuellen und konkreten Fall; fiir die Aufsicht iiber diese Fille ist, wenn
notig, die Verwaltungsgerichtsbarkeit zustindig.

Da mit dem Auftrag Grundséitze der staatlichen Organisation beriihrt werden, wird
in Artikel 80 eine Mindestzahl von zehn Unterzeichnerinnen und Unterzeichnern (Abs,
2) und, wenn der Staatsrat gegen die Erheblicherklarung ist, das qualifizierte Mehr
(Abs. 3) im Grossen Rat gefordert.»®®

Diskussionslos hat der Grosse Rat des Kantons Freiburg die entsprechenden
Bestimmungen des neuen Grossratsgesetzes (GRG FR) in erster Lesung angenommen8?
und in zweiter Lesung unverdndert bestatigt®0, Die Art. 79 und 80 GRG FR lauten:

Art. 79 Gegenstand [Auftrag]

! Der Auftrag ist der Antrag an den Grossen Rat, dem Staatsrat zu veranlassen, in
einem Bereich, der in dessen Zustdndigkeit steht, Massnahmen zu ergreifen.

z Der Auftrag ist nicht zuldssig, wenn er:

a) die Aufgabenteilung oder andere Bestimmungen aus der Verfassung oder
aus einem Gesetz in Frage stellt, oder

b) darauf abzielt, eine Verwaltungsverfiigung, die im Rahmen eines
gesetzlichen  Verfahrens getroffen werden muss, oder einen
Beschwerdeentscheid zu beeinflussen.

Art. 80 Verfahren [beim Auftrag]

1 Das Verfahren ist dhnlich wie bei der Motion; die folgenden Bestimmungen bleiben
vorbehalten.

2 Das Auftragsgesuch wird von mindestens zehn Mitgliedern des Grossen Rates
unterzeichnet.

3 Die Erheblicherkldrung eines Auftrages gegen die Meinung des Staatsrats muss mit
qualifiziertem Mehr (Art. 140) beschlossen werden, ausser im Fall von fehlender
Konformitédt von Bestimmungen, die dem Veto unterstellt sind (Art. 180 Abs. 1 Bst.

a).
Der Auftrag nach Art. 79 f. GRG FR zeichnet sich somit durch folgende Charakteristika
aus:

e Beschrinkter Anwendungsbereich: Der Auftrag kann vom Grossen Rat nur zur
Einwirkung auf den Zustandigkeitsbereich des Staatsrates eingesetzt werden.
Ausgenommen sind dabei Auftrige im Zustindigkeitsbereich des Staatsrates, mit
denen die Aufgabenteilung oder eine andere Bestimmung der Verfassung oder
eines Gesetz in Frage gestellt werden oder solche, die eine

a8
89
90

BGC 2006, S. 1315, Hervorhebungen im Originaltext.
BGC 2006, S. 1497.
BGC 2006, S. 1725,
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Verwaltungsverfiigung, die im Rahmen eines gesetzlichen Verfahrens getroffen
werden muss bzw. einen Beschwerdeentscheid zu beeinflussen suchen.

e Wirkung: ein erheblich erklirter Auftrag hat die Wirkung einer Weisung; indes
muss nach Art. 80 Abs. 3 GRG FR, die Erheblicherklarung eines Auftrages gegen
die Meinung des Staatsrates mit qualifiziertem Mehr beschlossen werden.

e Einreichung: Auftragsgesuche miissen nach Art. 80 Abs. 2 GRG FR von
mindestens zehn Mitgliedern des Grossen Rates unterzeichnet sein.

Dem Grossen Rat eingereichte Auftrige werden dem Staatsrat zur Stellungnahme
unterbreitet. Dieser hat binnen fiinf Monaten eine Stellungnahme zu verfassen, bevor
der Grosse Rat iiber die Erheblicherklirung berit und abstimmt. Wird der Auftrag vom
Grossen Rat fiir erheblich erklirt, hat der Staatsrat binnen eines Jahres die
entsprechenden Massnahmen zu ergreifen®.. Der Staatsrat kann einem Auftrag auch
direkt Folge geben, indem er binnen der Antwortfrist von fiinf Monaten die gewlinschte
Massnahme ergreift, ohne den Weg der Erheblicherkldrung im Plenum zu wéahlen®2, Mit
dem Auftrag kann somit der Grosse Rat des Kantons Freiburg den Staatsrat - freilich nur
mit qualifiziertem Mehr - auch in dessen eigenem Kompetenzbereich verbindlich dazu
anhalten, eine bestimmte Massnahme vornehmen.

Seit der Einfilhrung des parlamentarischen Vorstosses Auftrag im Kanton Freiburg
wurde dieses Instrument bis Ende Januar 2011 21 Mal ergriffen. Soweit ersichtlich, ist
erst einmal ein Auftrag gegen die Meinung des Staatsrates fiir erheblich erklart
worden.?? Zudem wurde ein einziger Auftrag auf Antrag des Staatsrates fiir unzuldssig
erklairt. Dieser  betraf die Frage der  Einreihung der  Funktion
Pflegefachmann/Pflegefachfrau und verlangte vom Staatsrat die Wiederherstellung der
Gleichheit der Einreihung.%4 In seiner Stellungnahme wies der Staatsrat darauf hin, dass
nach Art. 17 Abs. 3 des Gesetzes vom 17. Oktober 2001 iiber das Staatspersonal (StPG)
er selber fiir die Einreihung der Funktionen in Gehaltsklassen zusténdig sei und fiihrte
daraufhin aus:

«Diese Bestimmung des StPG iibertrégt die Befugnis zur Einreihung der Funktionen

des Staatspersonals eindeutig dem Staatsrat. Damit stellt sich die Frage der

Zulissigkeit des Auftrags, denn der Grosse Rat selber hat dem Staatsrat die

eindeutig formulierte ausschliessliche Befugnis zur Einreihung der Funktionen des

Staatspersonals iibertragen. Mit der Zuldssigerkldrung des Auftrags wiirde diese
vom Gesetzgeber gewollte Aufgabenteilung in Frage gestellt.»

Aus diesen Griinden kam der Staatsrat zur Auffassung, dass der Auftrag im Sinne von
Art. 79 Abs. 2 GRG FR fiir unzulassig erklirt werden miisse. Der Grosse Rat entschied
schliesslich relativ knapp - mit 45 gegen 40 Stimmen bei 11 Enthaltungen - den
eingereichten Auftrag fiir unzulassig zu erkldren.®®

91 Art, 80 Abs. 1i.V. mit Art. 75 Abs. 1 GRG FR.

92 Art. 64 f. GRGFR.

93 Auftrag MA 4001.07, Gleiche Anstellungsmdglichkeiten fiir Krankenpflegerinnen/Krankenpfleger
und Fachangestellte Gesundheit.

94 Auftrag MA 4006.07, Einreihung der Funktion Pflegefachmann/Pflegefachfrau.

95 BGC 2008,5.1202 ff.
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2. Vergleich des Auftrages im Kanton Freiburg mit dem Auftrag im Kanton
Aargau

Der Auftrag nach freiburgischem Recht unterscheidet sich vom aargauischen Auftrag
zum einen dadurch, dass sein Anwendungsbereich auf den Zustdndigkeitsbereich des
Regierungsrates beschréankt ist. Ferner unterscheiden sich auch die Wirkungen dieser
beiden parlamentarischen Instrumente: wihrend der Auftrag im Kanton Freiburg
gestiitzt auf die Verfassung bindend ist, d.h. Weisungscharakter hat, kommt dem
aargauischen Auftrag nach § 48 GVG im Zustdndigkeitsbereich des Regierungsrates
Richtliniencharakter zu.

3.3.3. Fazit

Neben dem Bund verfiigen auch zahlreiche Kantone iiber Instrumente, mit denen das
Parlament mittels indirekten Steuerungsinstrumenten auf den Zustdndigkeitsbereich
der Exekutiven einwirken kann. Da diese parlamentarischen Instrumente in der Regel
im Zuge der Einfithrung von WoV- oder NPM-Modellen geschaffen wurden, ist ihr
Anwendungsbereich hiufig auf Fragen der Aufgaben- und Finanzplanung beschrankt
oder erfasst lediglich den regierungsritlichen Kompetenzbereich. Einzig auf
Bundesebene sowie im Kanton Solothurn besitzen die entsprechenden Instrumente
einen umfassenden und somit mit dem aargauischen Auftrag nach § 48 GVG
vergleichbaren Anwendungsbereich.

Unterschiedliche Modelle finden sich auch in Bezug auf die Wirkung dieser
parlamentarischen Vorstosse. Wahrend Vorstdsse im Zustidndigkeitsbereich des
Regierungsrates in der grossen Mehrheit der dargestellten Kantone Richtliniencharakter
haben - so gestiitzt auf § 48 GVG auch im Kanton Aargau -, kommt den entsprechenden
parlamentarischen Instrumenten im Bund sowie im Kanton Freiburg
Weisungscharakter zu.
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4. Darstellung und Analyse der parlamentarischen
Vorstosse , Aufirag”, ,Motion“ und ,Postulat"

Parlamentarische Vorstosse stellen Instrumente indirekter Steuerung dar, nehmen sie
doch lediglich indirekt oder mit Verzogerung Einfluss auf das Handeln der
nachgeordneten Instanz. In der Folge sollen die an die Exekutive gerichteten
parlamentarischen Vorstdsse auf Bundesebene sowie in ausgewdhlten Kantonen
dargestellt und analysiert werden.

4.1. Auftrag, Postulat und Motion im aargauischen Recht

Den parlamentarischen Vorstéssen Auftrag, Motion und Postulat ist gemeinsam, dass sie
sich an den Regierungsrat richten, d.h. der Grosse Rat mit ihrer Uberweisung den
Regierungsrat zu einem bestimmten Tun verpflichtet. Die verschiedenen Instrumente
unterscheiden sich indes in Bezug auf ihren Geltungsbereich, ihre Wirkung, ihre
Abinderbarkeit sowie die Einreichungsmodalitaten. :

4.1.1, Die Motion im aargauischen Recht
Mit einer Motion kann der Grosse Rat den Regierungsrat zur Ausarbeitung einer Vorlage
oder eines Beschlusses des Grossen Rates verpflichten. § 45 GVG bestimmt:

1 Die Motion verpflichtet den Regierungsrat, eine Verfassungs-, Gesetzes- oder
Dekretsvorlage oder den Entwurf fiir einen Beschluss vorzulegen.

Die Charakteristika der Motion nach § 45 GVG sind:

e Der Anwendungsbereich der Motion liegt ausschliesslich im Bereich der
parlamentarischen Zustindigkeit; in der gegenwdrtigen Praxis liegt der
Schwerpunkt der Motion im Bereich der Gesetzgebung.

e Einreichung durch Mitglieder des Grossen Rates, Fraktionen, Kommissionen und
Biiro des Grossen Rates (§ 41 Abs. 1 GVG) sowie gemeinsam durch
Ratsmitglieder und Fraktionen (§ 41 Abs. 1bis GVG); kein Quorum.

e Keine Anderung des Wortlautes der eingereichten Motion im Verlauf der
Beratungen, aber Umwandlung in Postulat méglich (§ 41 Abs.2 GVG).

e Verbindliche Wirkung einer iiberwiesenen Motion, Wirkung einer Weisung an
den Regierungsrat,

4.1.2. Das Postulat im aargauischen Recht

Mit einem Postulat kann der Grosse Rat den Regierungsrat verpflichten, einen Bericht
vorzulegen oder zu priifen, ob eine Verfassungs-, Gesetzes- oder Dekretsvorlage, zu
verfassen sei. § 46 GVG bestimmt:
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1 Das Postulat verpflichtet den Regierungsrat, einen Bericht vorzulegen oder zu
priifen, ob eine Verfassungs-, Gesetzes- oder Dekretsvorlage, der Entwurf fiir einen
Beschluss zu unterbreiten oder irgend eine andere Massnahme zu treffen sei.

Die Charakteristika des Postulats nach § 46 GVG sind:

Der Anwendungsbereich des Postulats liegt ausschliesslich im Bereich der
parlamentarischen Zustindigkeit und betrifft in der gegenwdrtigen Praxis
hauptsachlich den Bereich der Gesetzgebung.

Einreichung durch Mitglieder des Grossen Rates, Fraktionen, Kommissionen und
Biiro des Grossen Rates (§ 41 Abs. 1 GVG) sowie gemeinsam durch
Ratsmitglieder und Fraktionen (§ 41 Abs. 1bis GVG); kein Quorum.

Keine Anderung des Wortlautes des eingereichten Postulats im Verlauf der
Beratungen (§ 41 Abs.2 GVG).

Verbindliche Wirkung eines iiberwiesenen Postulats, Wirkung einer Weisung an
den Regierungsrat, einen Bericht vorzulegen oder etwas zu priifen.

4.1.3. Der Auftrag im aargauischen Recht

Mit einem Auftrag kann der Grosse Rat sowohl in den Kompetenzbereich des
Regierungsrates als auch in den Kompetenzbereich des Grossen Rates einwirken. § 48
GVG bestimmt:

1 Der Auftrag entfaltet fiir Geschifte und Massnahmen im Kompetenzbereich des
Grossen Rates gegeniiber dem Regierungsrat die Wirkung einer Weisung und
verpflichtet den Regierungsrat, einen Entwurf fiir einen Erlass des Grossen Rates
vorzulegen oder Massnahmen zu treffen.

2 Der Auftrag verpflichtet den Regierungsrat in dessen eigenem
Zustindigkeitsbereich, den Erlass oder die Anderung einer Verordnung oder eine
andere Massnahme zu priifen. Der Auftrag entfaltet die Wirkung einer Richtlinie,
von der nur in begriindeten Féllen abgewichen werden darf.

3 Unzulissig ist ein Auftrag, der auf Einzelfallentscheide im Personalbereich, auf
eine in gesetzlich geordnetem Verfahren zu treffende Verwaltungsverfiigung oder
einen Beschwerdeentscheid einwirkt.

4 Der Regierungsrat zeigt dem Grossen Rat in seiner Stellungnahme zum Auftrag die
Konsequenzen der Umsetzung auf, insbesondere die Auswirkungen auf die
Aufgaben- und Finanzplanung. Er kann dem Grossen Rat Antrége fiir Vorentscheide
unterbreiten.

Die Charakteristika des Auftrages nach § 48 GVG sind:

Anwendungsbereich des Auftrages sowohl im Zustiandigkeitsbereich des Grossen
Rates als auch im Zustidndigkeitsbereich des Regierungsrates.

Erfasst die gesamte staatliche Tatigkeit mit Ausnahme von bestimmten
Entscheiden (§ 48 Abs. 3 GVG).

Quorum fiir die Einreichung eines Auftrages; Einreichung nur durch
Kommissionen oder ein Viertel aller Mitglieder des Grossen Rates (§ 41 Abs. 3
GVG). ’
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e Anderung des Wortlautes des eingereichten Auftrages im Verlauf der Beratungen
maoglich (§ 41 Abs. 4 GVG).

e Wirkung einer Weisung im Zustandigkeitsbereich des Grossen Rates und einer
Richtlinie im Zustdndigkeitsbereich des Regierungsrates.

4.2, Analyse von Auftrag, Postulat und Motion im aargauischen Recht

Die parlamentarischen Vorstosse Auftrag, Motion und Postulat kénnen - aufgrund ihrer
im GVG verankerten Wirkung sowie ihrem Anwendungsbereich - wie folgt tabellarisch
dargestellt werden:

Verpflichtung von  RR, | Verpflichtung von RR,
etwas nach Vorgabe des GR | etwas zu priifen
umzusetzen

Kompetenzbereich Motion Postulat

Grosser Rat Auftrag

Kompetenzbereich -- Postulat

Regierungsrat Auftrag

4.2.1. Uberschneidungen

Die parlamentarischen Instrumente Auftrag, Motion und Postulat {iberschneiden sich in
Bezug auf ihren Anwendungsbereich: alle drei Vorstossarten entfalten ihre Wirkung
unter anderem (Auftrag und Postulat) oder ausschliesslich (Motion) im
Kompetenzbereich des Grossen Rates. Wihrend Motion und Auftrag im
Kompetenzbereich des Grossen Rates Weisungscharakter gegeniiber dem Regierungsrat
haben, d.h. diesen verpflichten, etwas ganz Konkretes im Sinne der grossritlichen
Vorgaben umzusetzen, verpflichtet das Postulat den Regierungsrat, eine Massnahme im
Kompetenzbereich des Parlamentes zu priifen und Bericht zu erstatten.

In der gegenwirtigen Praxis ist es indes so, dass diese Uberschneidung keine
praktischen Auswirkungen hat. Seit der Schaffung des parlamentarischen Vorstosses
Auftrag im Jahr 2005 ist noch kein einziger Auftrag im Sinne von § 48 Abs. 1 GVG, d.h. im
Zustindigkeitsbereich des Grossen Rates, eingereicht worden.? Der Grund hierfiir liegt
wohl in den hoheren Einreichungshiirden des Auftrages gegeniiber der Motion.

In der Praxis ist damit die Aufteilung klar: soll der Regierungsrat im
Zustindigkeitsbereich des Grossen Rates eine konkrete Massnahme umsetzen - in der

96 Vgl. Anhang I sowie vorne 3.2.2.
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Regel wird dies die Ausarbeitung einer Verfassungs-, Gesetzes- oder Dekretsvorlage sein
-, kommt die Motion zum Zuge; soll der Regierungsrat hingegen die Ergreifung einer
konkreten Massnahme priifen bzw. einen Bericht erarbeiten, kommt das Postulat zum
Zuge. Der Auftrag ist in diesem Bereich praktisch irrelevant. Dieser Aspekt scheint
politisch auch nicht umstritten zu sein. |

4.2.2. Liicken

Im Instrumentarium des aargauischen Grossen Rates fehlt gegenwirtig ein Instrument,
mit dem er den Regierungsrat in dessen eigenem Zustdndigkeitsbereich verbindlich zur
Umsetzung einer bestimmten Massnahme verpflichten kénnte. Zusétzlich zum Postulat
kann der Grosse Rat zwar seit der mit der Einfithrung von WOV verbundenen
Staatsleitungsreform mit dem Instrument des Auftrages den Regierungsrat dazu
anhalten, eine Massnahme zu priifen, doch wirkt diese Priifungsverpflichtung als
Richtlinie, d.h. der Regierungsrat kann in begriindeten Fillen davon abweichen.9?

Genau diese Llicke, d.h. das Fehlen eines Instrumentes, mit dem der Grosse Rat den
Regierungsrat in dessen eigenem Kompetenzbereich verpflichtend zur Umsetzung einer
Massnahme nach Vorgabe des Parlamentes verpflichten kénnte, ist im Kanton Aargau
gegenwartig Gegenstand heftiger politischer Debatten.%8

4.3. Vergleich zu den Instrumentarien des Bundes und ausgewdhlter WoV-
bzw. NPM-Kantone

In der Folge soll das parlamentarische Instrumentarium des Bundes und ausgewdhlter
Kantone mit umgesetzten WoV- bzw. NPM-Modellen dargestellt und einer Kurzanalyse
unterzogen werden,

4.3.1. Bund

Die parlamentarischen Instrumente der Bundesversammlung zur Einwirkung auf die
bundesritliche Tatigkeit sind die Motion und das Postulat. Mit der Motion beauftragt die
Bundesversammlung den Bundesrat, einen Entwurf fiir einen Erlass der
Bundesversammlung vorzulegen oder eine Massnahme zu treffen. Wie bereits
dargestellt, kann die Bundesversammlung mit der Motion den Bundesrat auch in seinem
eigenen Zustdndigkeitsbereich zur Vornahme einer bestimmten Handlung
verpflichten.?® Demgegentiber statuiert Art. 123 ParlG zum Postulat:
Ein Postulat beauftragt den Bundesrat zu priifen und Bericht zu erstatten, ob ein

Entwurf zu einem Erlass der Bundesversammlung vorzulegen oder eine Massnahme
zu treffen sei. Es kann auch ein Bericht {iber einen anderen Gegenstand verlangt

werden.
97 Vorne 3.2.3.
98 Vorne 3.2.3.
99 Vorne 3.3.1.
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Mit einem Postulat kann die Bundesversammlung ebenfalls in den
Zustindigkeitsbereich des Bundesrates einwirken.

Tabellarisch dargestellt stellen sich die Kompetenzen der Bundesversammlung wie folgt
dar:

Verpflichtung von BRa | Verpflichtung von BRa, |’
etwas nach Vorgabe BVers | etwas zu priifen
umzusetzen
Zustandigkeitsbereich Motion Postulat
Bundesversammlung
Zustindigkeitsbereich Motion Postulat
Bundesrat (auss_er im Bereich Motion im Bereich
Finanzplan) Finanzplan

Die Bundesversammlung kann mit den beiden parlamentarischen Vorstdssen Motion
und Postulat alle vier Bereiche abdecken, wobei einzig im Rahmen der Einwirkung auf
den Finanzplan das Parlament den Bundesrat zu einer Priifung und nicht zur Umsetzung
einer konkreten Massnahme verpflichten kann.

4.3.2. Kanton Bern

Neben dem Auftrag als spezifischem Instrument zur Einwirkung auf Gestaltung und
Inhalt von Voranschlag, Aufgaben- und Finanzplan sowie Geschaftsbericht90, verfiigt
der Grosse Rat des Kantons Bern mit der Motion und dem Postulat iiber weitere
parlamentarische Instrumente zur Einwirkung auf die regierungsritliche Tatigkeit.
Diese werden in den Art. 53 und 53a GRG BE geregelt:

Art. 53 Motion

1 Die Motion beauftragt den Regierungsrat, einen rechtsetzenden Erlass oder einen
Beschluss auszuarbeiten, eine Massnahme zu ergreifen oder einen Bericht
vorzulegen.

2 Soweit der Grosse Rat zu entscheiden hat, kommt der Motion der Charakter einer
Weisung zu.

3 Soweit der Regierungsrat zu entscheiden hat, kommt der Motion der Charakter
einer Richtlinie zu.

4 Die Urheberin oder der Urheber kann die Motion in eine Postulat umwandeln.

100 Vorne 3.3.2.1.
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Art. 53a Postulat

Das Postulat beauftragt den Regierungsrat abzukldren, Bericht zu erstatten und
Antrag zu stellen, ob ein rechtsetzender Erlass oder ein Beschluss ausgearbeitet,
eine Massnahme ergriffen oder ein Bericht vorgelegt werden soll.
Tabellarisch dargestellt stellen sich die Kompetenzen des Grossen Rates des Kantons
Bern wie folgt dar:

Verpflichtung von RR, | Verpflichtung von RR,
etwas nach Vorgabe des GR | etwas zu priifen
umzusetzen
Kompetenzbereich Motion Postulat
Grosser Rat Auftrag
Kompetenzbereich - Auftrag
Regierungsrat Motion
Postulat

Im parlamentarischen Instrumentarium des bernischen Grossen Rates fehlt - analog zur
Situation im Kanton Aargau - ein Instrument, mit dem das Parlament den Regierungsrat
in seinem eigenen Zustdndigkeitsbereich zur Umsetzung einer konkreten Massnahme
verpflichten kénnte, Der Grosse Rat kann zwar mit Auftrag, Motion und Postulat den
Regierungsrat dazu anhalten, eine Massnahme zu priifen, doch wirkt diese
Priifungsverpflichtung lediglich als Richtlinie. Es liegen keine Hinweise vor, dass dies
vom Grossen Rat des Kantons Bern als Problem bzw. Beschriankung angesehen wird.

4.3.3. Kanton Ziirich

Neben der Leistungsmotion als spezifischem Ressourcen- und Leistungsinstrument!l,
verfiigt der Kantonsrat des Kantons Ziirich mit der Motion und dem Postulat {iber
weitere parlamentarische Instrumente, um auf die regierungsratliche Tatigkeit
einzuwirken. Die entsprechenden Bestimmungen des KRG ZH lauten:

§ 14 [Motion]

1 Die Mitglieder des Kantonsrats sind berechtigt, in Bezug auf Gegensténde, die in
die Zustindigkeit des Rates fallen, an den Ratssitzungen schriftlich begriindete
Motionen einzureichen.

2z Durch das Mittel der Motion wird der Regierungsrat verpflichtet, eine Verfassungs-
oder Gesetzesvorlage oder den Entwurf fiir einen Beschluss, insbesondere iiber
einen Kredit, vorzulegen.

101 Vorne 3.3.2.2.
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§ 22 [Postulat]

1 Die Mitglieder des Kantonsrates sind berechtigt, an den Ratssitzungen schriftlich
begriindete Postulate einzureichen.

2 Durch das Mittel des Postulats wird der Regierungsrat eingeladen, zu priifen, ob
eine Verfassungs- oder Gesetzesvorlage oder der Entwurf fiir einen Beschluss,

"insbesondere iiber einen Kredit, vorzulegen, eine Massnahme der mittelfristigen
Planung oder irgendeine andere Massnahme zu treffen sei.

Tabellarisch dargestellt stellen sich die Kompetenzen des Kantonsrates des Kantons
Ziirich wie folgt dar:

Verpflichtung von  RR, | Verpflichtung von RR,
etwas nach Vorgabe des KR | etwas zu priifen
umzusetzen
Kompetenzbereich Motion Postulat
Kantonsrat
Kompetenzbereich - Postulat
Regierungsrat Leistungsmotion

Im parlamentarischen Instrumentarium des Kantonsrates des Kantons Ziirich fehit
ebenfalls - analog zur Situation in den Kantonen Aargau und Bern - ein Instrument, mit
dem das Parlament den Regierungsrat in seinem eigenen Zustdndigkeitsbereich zur
Umsetzung einer konkreten Massnahme anhalten kénnte. Der Kantonsrat kann zwar mit
Postulat und Leistungsmotion den Regierungsrat dazu verpflichten, eine Massnahme zu
priifen, doch wirkt diese Priifungsverpflichtung lediglich als Richtlinie.

4.3.4, Kanton Solothurn

Mit der definitiven und flichendeckenden Einfiihrung der wirkungsorientierten
Verwaltungsfilhrung wurden im Kanton Solothurn die bisherigen parlamentarischen
Instrumente Motion und Postulat durch das neue Instrument Auftrag sowie durch den
politischen Indikator abgeldst.102

Tabellarisch dargestellt stellen sich die Kompetenzen des Kantonsrates des Kantons
Solothurn wie folgt dar:

102 Vorne 3.3.2.3.
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Verpflichtung von RR,
etwas nach Vorgabe des KR
umzusetzen

Verpflichtung von

etwas zu priifen

RR,

Kompetenzbereich Auftrag Auftrag
Kantonsrat

Kompetenzbereich Politischer Indikator Auftrag
Regierungsrat

Mit dem besonderen Instrument des politischen Indikators kann der Kantonsrat den
Regierungsrat dazu verpflichten, einen Indikator, den dieser selber nicht vorgesehen
hat, zu definieren; er wirkt somit in verpflichtender Weise in den Kompetenzbereich des

Regierungsrates ein.

4.3.5. Kanton Basel-Stadt

Neben dem Planungsanzug als spezifischem Instrument zur Einwirkung auf den
Budgetbericht103 verfiigt der Grosse Rat des Kantons Basel-Stadt mit der Motion und
dem Anzug tiber weitere parlamentarische Instrumente der Einwirkung auf die
regierungsritliche Titigkeit.104 Die entsprechenden Bestimmungen der GO BS lauten:

§42 Motion

In der Form einer Motion kann jedes Mitglied des Grossen Rates oder eine stindige
Kommission den Antrag stellen, es sei der Regierungsrat zu verpflichten, dem
Grossen Rat eine Vorlage zur Anderung der Verfassung oder zur Anderung eines
bestehenden oder zum Erlass eines neuen Gesetzes oder eines Grossratsbeschlusses
zu unterbreiten.

2 Motionen kénnen sich nicht auf den ausschliesslichen Zustdndigkeitsbereich des
Regierungsrates oder den an ihn delegierten Rechtssetzungsbereich beziehen.

§44

In der Form eines Anzuges kann jedes Mitglied des Grossen Rates oder eine sténdige
Kommission dem Regierungsrat oder dem Grossen Rat Anregungen zur Anderung
der Verfassung, zu Gesetzes- oder Beschlussentwiirfen oder zu Massnahmen der
Verwaltung vorlegen.

Anzug

Tabellarisch dargestellt stellen sich die Kompetenzen des Grossen Rates des Kantons
Basel-Stadt wie folgt dar:

103
104

Vorne 3.3.2.5.
Siehe hierzu BUSER, S. 381.
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Verpflichtung von  RR, | Verpflichtung von RR,
etwas nach Vorgabe des GR | etwas zu priifen

umzusetzen
Kompetenzbereich Motion Anzug
Grosser Rat
Kompetenzbereich = Anzug

Regierungsrat Planungsanzug

Auch im parlamentarischen Instrumentarium des Kantons Basel-Stadt fehlt ein
Instrument, mit dem das Parlament den Regierungsrat in seinem eigenen
Zustindigkeitsbereich zur Umsetzung einer konkreten Massnahme anhalten konnte. Der
Grosse Rat kann zwar mit dem Anzug und dem Planungsanzug den Regierungsrat
verpflichten, eine Massnahme zu priifen, doch wirkt diese Priifungsverpflichtung
lediglich als Richtlinie.

4.3.6. Kanton Graubiinden

Neben dem Grundsatzbeschluss!0s verfiigt der Grosse Rat des Kantons Graubiinden mit
dem Auftrag liber ein weiteres parlamentarisches Instrument, um auf die Tatigkeit der
Regierung einzuwirken.
Art. 47 Auftrag
1Der Auftrag fordert die Regierung auf:
a) den Grossen Rat bei der Ausiibung eigener Kompetenzen zu unterstiitzen;
b) selber Massnahmen zu treffen.

Der Auftrag geméss Litera a hat die Wirkung einer Weisung, jener gemaéss Litera b
die Wirkung einer Richtlinie

2 Kommissionen, Fraktionen oder mindestens 20 Ratsmitglieder kénnen einen
Auftrag einbringen.

Tabellarisch dargestellt stellen sich die Kompetenzen des Grossen Rates des Kantons
Graubiinden wie folgt dar:

105 Vorne 3.3.2.6.
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Verpflichtung von R, etwas
nach Vorgabe des GR
umzusetzen

Verpflichtung von R, etwas
zu priifen

Kompetenzbereich Auftrag

Grosser Rat Grundsatzbeschluss

Kompetenzbereich -- Auftrag
Regierung Grundsatzbeschluss

Auch im Kanton Graublinden verfiigt der Grosse Rat iiber kein Instrument zur
indirekten, verpflichtenden Steuerung der Regierungstétigkeit in deren eigenem

Kompetenzbereich.

4.3.7. Kanton Freiburg

Neben dem Auftragl® verfiigt der Grosse Rat des Kantons Freiburg nach dem GRG FR
liber weitere Instrumente, um auf die Tétigkeit des Staatsrates einzuwirken:

Art. 69 Gegenstand [Motion]

Die Motion ist der Antrag an den Grossen Rat, den Staatsrat zu verpflichten, ihm
einen Erlassentwurf mit folgendem Inhalt vorzulegen:

a) rechtliche Bestimmungen in der Verfassung, in einem Gesetz oder in einer
Parlamentsverordnung;

b) den Beitritt zu einem interkantonalen oder internationalen Vertrag oder
dessen Kiindigung;

c) Beschliisse, die in der Form des Dekrets erlassen werden miissen;

d) die Ausiibung des Initiativ- und Referendumsrechts des Kantons auf
eidgendssischer Ebene.

Art. 75 Behandlung [Motion]

1 Der Staatsrat muss innert einem Jahr der erheblich erklidrten Motion die
entsprechende Folge geben.

Art. 76 Postulat

1 Das Postulat ist der Antrag an den Grossen Rat, den Staatsrat zu verpflichten, eine
bestimmte Frage prifen zu lassen sowie dazu einen Bericht vorzulegen und
gegebenenfalls Antrége zu stellen.

106 Vorne 3.3.2.8.
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Tabellarisch dargestellt stellen sich die Kompetenzen des Grossen Rates des Kantons
Freiburg wie folgt dar:

Verpflichtung von StaR, | Verpflichtung von StaR,
etwas nach Vorgabe des GR | etwas zu priifen

umzusetzen
Kompetenzbereich Motion Postulat
Grosser Rat ’
Kompetenzbereich Auftrag Auftrag

Staatsrat

Mit dem Auftrag kann der Grosse Rat des Kantons Freiburg den Staatsrat - freilich nur
mit qualifiziertem Mehr - auch in dessen eigenem Kompetenzbereich verbindlich dazu
anhalten, eine bestimmte Massnahme vornehmen.

4.3.8. Kanton Schaffhausen
Nach der GO SH verfiigt der Kantonsrat neben der bereits erwahnten WoV-Motion!%
{iber verschiedene weitere Instrumente, um auf die Tétigkeit des Regierungsrates
einzuwirken:

§ 67 Motion

1Jedes Ratsmitglied hat das Recht, durch eine Motion den Erlass, die Anderung oder
die Erginzung der Verfassung, von Gesetzen, von Dekreten oder von Beschliissen im
Zustindigkeitsbereich des Kantonsrates zu verlangen.

§71 Postulat

1 Mit einem erheblich erklirten Postulat kann der Kantonsrat dem Regierungsrat
einen Auftrag erteilen.

2 Das Postulat verpflichtet den Regierungsrat, die Angelegenheit zu iiberpriifen und
soweit méglich im Sinne des Auftrags titig zu werden. Seine Entscheidbefugnis wird
durch den Auftrag nicht beschrénkt,

Tabellarisch dargestellt stellen sich in der Geschéftsordnung des Kantonsrates
Schaffhausen verankerten Kompetenzen des Kantonsrates wie folgt dar:

107 Siehe vorne 3.3.2.7.
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Verpflichtung von RR, | Verpflichtung von RR,
etwas nach Vorgabe des KR | etwas zu priifen
umzusetzen
Kompetenzbereich Motion Postulat
Kantonsrat WoV-Motion
Kompetenzbereich - Postulat
Regierungsrat WoV-Motion

Auch im Kantons Schaffhausen verfiigt der Kantonsrat {liber kein Instrument zur
indirekten, verpflichtenden Steuerung der Regierungstitigkeit in deren eigenem
Kompetenzbereich.

4.3.9. Fazit

Die Méglichkeit des Parlamentes, in verbindlicher Weise auf die Exekutive auch in ihrem
eigenen Zustdndigkeitsbereich einzuwirken und von der Regierung die Umsetzung einer
vorgegebenen Massnahme verpflichtend zu verlangen, besteht lediglich im Kanton
Freiburg und auf Bundesebene. In den iibrigen Kantonen scheint das Fehlen dieser
Maoglichkeit indes, soweit ersichtlich, -~ und im Gegensatz zum Kanton Aargau - nicht als
Einschriankung der parlamentarischen Kompetenzen angesehen zu werden.

4.4, Vergleich zu den Instrumentarien ausgewdhlter Kantonen ohne WoV
oder NPM

In der Folge soll das parlamentarische Instrumentarium ausgewahlter Kantone ohne
umgesetzte WoV- oder NPM-Modelle dargestellt und kurz analysiert werden.

4,4.1. Kanton Waadt

Der Grosse Rat des Kantons Waadt verfiigt gestiitzt auf die Loi sur le Grand Conseil (LGC
VD) mit der Motion und dem Postulat iiber zwei an den Staatsrat gerichtete
parlamentarische Instrumente:

Art. 109 Interventions parlementaires

1 Les interventions parlementaires, déposées auprés du président du Grand Conseil,
sont:

~ les postulats, qui portent sur une compétence propre ou déléguée du Conseil
d'Etat;

- les motions, qui touchent & une compétence propre du Grand Conseil;
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2z Chaque commission et chaque groupe peuvent étre les auteurs d'interventions
parlementaires. Dans ce cas, un membre est alors désigné par la commission ou par
le groupe concerné pour représenter celle-ci ou celui-ci dans 'exercice des droits
que la présente loi accorde aux auteurs des interventions parlementaires.

Art. 118 Objet [postulat]

1 Le postulat charge le Conseil d'Etat d'étudier I'opportunité de prendre une mesure
ou de légiférer dans un domaine particulier, et de dresser un rapport. Un rapport
peut aussi étre demandé sur toute autre question.

Art. 119 Forme et effet [postulat]
1 Motivé, le postulat expose la mesure souhaitée ou l'objet du rapport demandé.

2 Le postulat est traité par analogie selon la méme procédure qu'une motion (art.
120, al. 3, 123 et 125).

3 1l n'a pas d'effet contraignant, si ce n'est I'obligation pour le Conseil d'Etat
d'analyser une situation et de rédiger un rapport.

Art. 120 Forme et procédure [motion]

1 La motion est une proposition soumise au Grand Conseil chargeant le Conseil
d'Etat de présenter un projet de loi ou de décret. Elle est motivée et expose le sens
de la législation souhaitée.

Art, 126 Effet d’'une motion renvoyée au Conseil d’Etat

1 Une fois acceptée, la motion est impérative pour le Conseil d’Etat, qui doit
présenter un projet de loi ou de décret dans le sens demandé.

Tabellarisch dargestellt stellen sich die in der LGC VD verankerten Kompetenzen des
Grossen Rates des Kantons Waadt wie folgt dar:

Verpflichtung von StaR, | Verpflichtung von StaR,
etwas nach Vorgabe des GR | etwas zu priifen

umzusetzen
Kompetenzbereich Motion -
Grosser Rat
Kompetenzbereich -- Postulat

Staatsrat
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Im parlamentarischen Instrumentarium des Grossen Rates des Kantons Waadt sind die
beiden Instrumente Motion und Postulat sowohl in Bezug auf ihren Anwendungsbereich
als auch ihre Wirkung klar unterscheidbar: wahrend das Postulat nur im
Zustandigkeitsbereich des Staatsrates maglich ist und als Richtlinie wirkt, ist die Motion
auf den parlamentarischen Kompetenzbereich beschrankt, wirkt indes als Weisung an
den Staatsrat. Der Grosse Rat verfiigt auch im Kanton Waadt {iber kein Instrument, mit
dem er den Staatsrat in dessen eigenem Kompetenzbereich verpflichten kénnte.

4.4.2. Kanton St. Gallen

Nach seinem Geschiftsreglement (GRKR SG) verfiigt der Kantonsrat des Kantons St.
Gallen mit der Motion und dem Postulat liber zwei an den Regierungsrat gerichtete
parlamentarische Vorstosse:

Art. 11 [Motion]

1 Mit der Motion erhilt die Regierung den Auftrag, den Entwurf einer
Verfassungsrevision, eines Gesetzes oder eines Kantonsratsbeschlusses vorzulegen.
Der Auftrag kann Richtlinen (iber den Inhalt des Entwurfs umfassen.

Art. 112 [Postulat]
1 Das Postulat enthilt den Auftrag an die Regierung:

a) uber einen in die Zustidndigkeit des Kantonsrates fallenden Gegenstand
Bericht zu erstatten und allenfalls Antrag zu stellen;

b) iliber einen unter die Aufsicht des Kantonsrat fallenden wichtigen
Gegenstand Bericht zu erstatten.

Tabellarisch dargestellt stellen sich die Kompetenzen des Kantonsrates St. Gallen wie
folgt dar:

Verpflichtung von RR, | Verpflichtung von RR,
etwas nach Vorgabe des KR | etwas zu priifen
umzusetzen
Kompetenzbereich Motion Postulat
Kantonsrat
Kompetenzbereich - Postulat (soweit unter
Regierungsrat Aufsicht KR fallend)

Wie in den meisten dargestellten Kanonen, verfligt auch im Kanton St. Gallen der
Kantonsrat tiber kein Instrument, mit dem er den Regierungsrat in dessen eigenem
Kompetenzbereich verpflichten kénnte,
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4.4.3. Kanton Glarus

Der Landrat des Kantons Glarus verfiigt nach der Landratsverordung (LRV GL) mit der
Motion und dem Postulat {iber zwei an den Regierungsrat gerichtete parlamentarische
Vorstdsse:

Art.80 Motion
1 Die Motion verpflichtet den Regierungsrat:

a) einen Entwurf zur Anderung oder Aufhebung einer Verfassungsvorschrift
vorzulegen;

b) einen Entwurf zum Erlass oder zur Anderung eines Gesetzes, einer
Verordnung oder eines Beschlusses zu unterbreiten;

c) eine Massnahme zu treffen, welche nicht in die alleinige Zustandigkeit des
Regierungsrates fallt.

2 Unzulissig ist eine Motion, die auf eine in gesetzlich geordnetem Verfahren zu
treffende Verwaltungsverfiigung einwirken oder deren nachtriigliche Anderung
verlangen will.

Art.81 Postulat

1 Das Postulat beauftragt den Regierungsrat zu priifen und Bericht zu erstatten ob:
a) eine Verfassungs- oder Gesetzesvorlage vorzulegen sei;
b) der Entwurf zu einem Beschluss auszuarbeiten sei; !
) eine andere Massnahme zu treffen sei.

2 Es kann auch ein Bericht zu einem anderen Gegenstand oder die Einsetzung einer
Kommission verlangt werden.

Tabellarisch dargestellt stellen sich die in der Geschiftsordnung des Urner Landrates
verankerten Kompetenzen des Landrates des Kantons Uri wie folgt dar:

Verpflichtung von  RR, | Verpflichtung  von RR,
etwas nach Vorgabe des LR | etwas zu priifen
umzusetzen

Kompetenzbereich Motion Postulat

Landrat

Kompetenzbereich Motion, falls nicht alleinige Postulat

Regierungsrat Zustandigkeit des RR

Auch im Kanton Glarus besitzt der Landrat iiber kein Instrument, mit dem er auf die
regierungsritliche Tatigkeit, zumindest soweit diese in die alleinige Zusténdigkeit des

Regierungsrates fallt, verpflichtend einwirken koénnte.
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4,44, Fazit

Eine Moglichkeit des Parlamentes, in verbindlicher Weise auf die Exekutive auch in
jhrem eigenen Zustidndigkeitsbereich einzuwirken und von der Regierung die
Umsetzung einer vorgegebenen Massnahme verpflichtend zu verlangen, existiert in
keinem der dargestellten Kantone ohne WoV bzw. NPM. In keinem dieser Kantone
scheint das Fehlen einer solchen Méglichkeit, soweit ersichtlich, als Einschrankung der
parlamentarischen Kompetenzen angesehen zu werden.
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5. Loésungsmaoglichkeiten fiir den Kanton Aargau

Obwohl gestiitzt auf die bestehende rechtliche Grundlage in § 48 Abs. 2 GVG Klar, ist
politisch umstritten, welche Wirkung einem vom Grossen Rat tiberwiesenen Auftrag im
Zustindigkeitsbereich des Regierungsrates zukommen soll.108 In der Folge sollen daher
unter verschiedenen Blickwinkeln moégliche Ansétze zur Losung dieses politischen
Streitpunktes aufgezeigt werden. Dabei ist auch auf die mit den verschiedenen
Losungsméglichkeiten verbundenen positiven und negativen Aspekte einzugehen und
auf allfallig notige Umsetzungsschritte hinzuweisen.

5.1. Beriicksichtigung einer Stdrkung des Parlaments gegeniiber heute

Wie bereits ausgefiihrt, sind die mit Modellen wirkungsorientierter Verwaltungsfithrung
verbundenen weitgehenden Kompetenzdelegationen vom Parlament an die Regierung
und Verwaltung nur schwer mit dem schweizerischen Konzept der
Letztentscheidungsbefugnis von Volk und Parlament vereinbar.'%® Im Kanton Aargau
wurde daher mit der Einfithrung von WOV das neue parlamentarische Instrument
Auftrag geschaffen, das dem Parlament ein Mittel zur Mitwirkung resp. Intervention im
Rahmen von WoV in die Hand gegeben hat. Im Zustdndigkeitsbereich des
Regierungsrates kommt dem Auftrag nach § 48 GVG die Wirkung einer Richtlinie zu und
somit verfiigt der Grosse Rat iiber keine Méglichkeit, in verbindlicher und
verpflichtender Weise auf die regierungsratliche Tatigkeit einzuwirken.

Unter dem Blickwinkel der Stirkung des Parlamentes - verstanden als Schaffung eines
wirkungsvollen und verbindlichen Instrumentes des Parlamentes gegeniiber dem
Regierungsrat in dessen eigenem Kompetenzbereich - sind folgende Losungsansdtze

denkbar:

¢ Ausdehnung des Anwendungsbereiches der Motion auf den
Zustindigkeitsbereich des Regierungsrates: analog zur Regelung auf
Bundesebenell® kénnte im Rahmen einer Revision des GVG der
Anwendungsbereich der Motion tiber den Zustdndigkeitsbereich des Grossen
Rates hinaus ausgedehnt und neu auch der Zustdndigkeitsbereich des
Regierungsrates von der Motion erfasst werden. Damit wiirde dem Grossen Rat
die Moéglichkeit gegeben, den Regierungsrat auch in dessen eigenem
Kompetenzbereich verbindlich zu verpflichten.

e Zuerkennung eines Weisungscharakters des  Auftrages im
Zustindigkeitsbereich des Regierungsrates: analog zur Regelung des
Auftrages im Kanton Freiburg!!! kénnte im Rahmen einer Revision des GVG

108 Vonre 3.2.3.
108 Vorne 2.1,
110 Vorne 3.3.1.

11 Vorne 3.3.2.8.
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dem Auftrag im Zustdndigkeitsbereich des Regierungsrates neu Weisungs- statt
wie de lege lata Richtliniencharakter zuerkannt werden.

De lege ferenda wiirde die Umsetzung einer dieser beiden Massnahmen zu einer
deutlichen Stirkung des Parlamentes gegeniiber heute fiihren, da dem Grossen Rat ein
starkes, d.h. verbindliches und verpflichtendes, Instrument zur Einwirkung auf die
regierungsrétliche Tétigkeit in die Hand gegeben wiirde.

Beide Lésungsansitze sind hingegen verfassungsrechtlich heikel, besteht doch die
Gefahr einer Durchbrechung der gesetzlichen Zustindigkeitsordnung und somit einer
Verletzung des Legalititsprinzipes. Denn ein Weisungscharakter von Auftrag oder
Motion im Zustindigkeitsbereich des Regierungsrates wiirde es dem Grossen Rat auch
erlauben, ohne vorherige Gesetzesinderung von der gesetzlich festgelegten
Zustandigkeitsordnung abzuweichen. Die Umsetzung einer dieser beiden Massnahmen
miisste daher notwendigerweise mit einer Teilrevision der Verfassung des Kantons
Aargau verbunden sein. Analog zu Art. 171 BV sowie Art. 98 Abs, 1 KV FR miisste in der
Verfassung des Kantons Aargau festgeschrieben werden, dass der Grosse Rat dem
Regierungsrat verbindliche Auftrage auch in dessen eigenem Kompetenzbereich erteilen
kénne. Damit wiirde die Durchbrechung der gesetzlichen Zustdndigkeitsordnung und
mithin des Legalititsprinzipes verfassungsrechtlich verankert.

5.2. Beriicksichtigung der unterschiedlichen Funktionen von Parlament und
Regierungsrat

Parlament und Exekutive kommen unterschiedliche Funktionen zu. Nach der Verfassung
des Kantons Aargau stellt der Grosse Rat die gesetzgebende und oberste Aufsicht
fithrende Behorde des Kantons dar (§ 78 Abs. 1 KV AG), wahrend der Regierungsrat die
leitende und oberste vollziehende kantonale Behorde verkorpert (§ 87 Abs. 1 KV AG).
Die Einfithrung von WOV hat die Funktionen von Parlament und Regierungsrat zwar
nicht tiefgreifend verindert, aber den Fokus doch deutlich verschoben. Denn
wirkungsorientierte Verwaltungsfilhrung setzt eine deutliche Trennung von politischer
Zielverantwortung und administrativer ~Managementverantwortung voraus,!1?
Regierung und Verwaltung miissen im Rahmen  wirkungsorientierter
Verwaltungsfiihrung grossere Handlungs- und Entscheidungsspielrdume erhalten, damit
sie ihre Funktionen und Aufgaben auch tatsichlich effizienter und bediirfnisgerechter
wahrnehmen kénnen. Im Gegenzug muss sich das Parlament auf strategische Entscheide
sowie die Oberaufsicht bzw. Kontrolle beschranken.

Unter dem Blickwinkel der unterschiedlichen Funktionen von Parlament und Exekutive
drangt sich die folgende Moglichkeit zur Beilegung der im Kanton Aargau gefiihrten
Debatte iiber die Wirkung des Auftrages im Kompetenzbereich des Regierungsrates auf:

e Einschrinkung des Anwendungsbereiches des Auftrages unter
gleichzeitiger Anerkennung des Richtliniencharakters mit
Weisungsmoglichkeit im Kompetenzbereich des Regierungsrates: Bislang

12 Vorne 2.1.

58



erfasst der Anwendungsbereich des Auftrages den gesamten Bereich staatlicher
Tatigkeit, wurde jedoch in der Praxis nur im Kompetenzbereich des
Regierungsrates ergriffen.113 In diesem Bereich entfaltet der Auftrag bisher die
Wirkung einer Richtlinie.!*4 De lege ferenda kénnte der Anwendungsbereich des
Auftrages auf den regierungsritlichen Steuerungsbereich eingeschrénkt werden,
d.h. auf den Bereich des Aufgaben- und Finanzplans; gleichzeitig kénnte dem so
neu definierten Auftrag die Wirkung einer Richtlinie mit Weisungsmdglichkeit
(d.h. Verbindlicherklarung durch den Grossen Rat bei Nichtbefolgung oder
Abweichung durch den Regierungsrat) zuerkannt werden - wie dies vom
Grossen Rat im Rahmen der ersten Lesung der Parlamentsreform beschlossent1s,
indes in der zweiten Lesung nicht mehr beibehalten wurde.

De lege ferenda wiirde diese Anderung dem Grossen Rat ein Instrument in die Hand
geben, mit dem er auch ausserhalb der jéhrlichen Beratungen Auftrage fiir Anpassungen
von Entwicklungsschwerpunkten, Wirkungszielen und Ressourcen erteilen kdnnte.
Auch dieser Losungsansatz ist indes verfassungsrechtlich heikel, vertragt sich doch der
Richtliniencharakter mit Weisungsmoglichkeit nur schwer mit dem Legalitdtsprinzip.!16
Daher wire es unumginglich, dass im Falle einer Umsetzung dieses Lisungsansatzes
eine entsprechende verfassungsrechtliche Grundlage geschaffen und somit die
Verfassung des Kantons Aargau teilrevidiert wiirde.!!?

5.3. Beriicksichtigung der gesetzlichen Zustindigkeitsordnung

Das Legalititsprinzip verlangt, dass sich samtliches staatliches Handeln auf eine
geniigend bestimmte, generell-abstrakte Rechtsgrundlage stiitzt. Die gegenwidrtigen
politischen Diskussionen um die Wirkung von Auftragen im Zustindigkeitsbereich des
Regierungsrates zielen auf die gesetzliche Zustindigkeitsordnung ab. In Bereichen, in
denen er iiber ausschliessliche oder delegierte Kompetenzen verfiigt, untersagt das
Legalititsprinzip verbindliche Weisungen des Grossen Rates an den Regierungsrat.
Unter dem Blickwinkel der Wahrung der gesetzlichen Zustindigkeitsordnung dringt
sich daher fiir die Beilegung des politischen Streits um die Wirkung von Auftrégen im
Kompetenzbereich des Regierungsrates folgender Losungsansatz auf:

e Politische Anerkennung des rechtlichen Status Quo, dh. des
Richtliniencharakters von Auftrigen im Kompetenzbereich des
Regierungsrates: Die gesetzliche Zustindigkeitsordnung und mithin das
Legalititsprinzip bleiben gewahrt, wenn der Grosse Rat zwar dem Regierungsrat
Auftrige in dessen eigenem Kompetenzbereich erteilen kann, diesen aber nicht
Weisungs-, sondern Richtliniencharakter zukommt.

13 Vorne 3.2.2 sowie 4.2.1.

114 Vorne 3.2.3.

115 Vorne 3.1.2.

116 Hierzu vorne die Ausfithrungen unter 5.1.
17 Hierzu vorne 5.2,
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Die auch politische Anerkennung der bereits geltenden rechtlichen Ordnung des
Auftrages wiirde die gesetzliche Zustindigkeitsordung und somit das Legalitdtsprinzip
wahren. Hingegen vermag diese Losung dem Grossen Rat weiterhin kein Instrument
indirekter, aber verbindliche Einwirkung auf den regierungsrétlichen
Kompetenzbereich zu verschaffen.

5.4. Beriicksichtigung der WOV-Thematik

Die politische Debatte, welche Wirkung einem Auftrag im Zustindigkeitsbereich des
Regierungsrates zukommt, spricht zentrale Aspekte  wirkungsorientierter
Verwaltungsfithrung an. Diese setzt, wie bereits mehrmals ausgefiihrt, eine deutliche

Trennung von politischer Zielverantwortung und administrativer
Managementverantwortung voraus. Regierung und Verwaltung miissen im Rahmen der
wirkungsorientierten Verwaltungsfithrung grossere Handlungs- und

Entscheidungsspielrdume erhalten, damit sie jhre Aufgaben auch tatséchlich effizienter
und bediirfnisgerechter wahrnehmen kénnen. Das Parlament hingegen muss sich auf
strategische Entscheide und die Oberaufsicht beschrinken und gibt, zumindest im
Bereich der Finanzhaushaltes, gesetzliche Kompetenzen ab, l6sen doch Globalkredite
nach Sach- und Personalausgaben aufgeschliisselte und detaillierte Budgets ab. Im
Gegenzug fiir diese Einbussen muss das Parlament aber ein Instrument in die Hand
bekommen, mit dem es auf die regierungsritlichen Entscheide im Rahmen des
Finanzhaushaltes einwirken kann.

Unter dem Blickwinkel der WOV-Thematik dréingt sich daher fiir die Beilegung des
politischen Streits um die Wirkung von Auftrigen im Kompetenzbereich des
Regierungsrates folgender Losungsansatz auf:

e Bestitigung des Richtliniencharakters von Auftrdgen im Kompetenzbereich
des Regierungsrates: die mit Modellen wirkungsorientierter Verwaltung
verbundene deutliche Trennung politischer Zielverantwortung und
administrativer Managementverantwortung bedingt, dass der Grosse Rat zwar in
den Kompetenzbereich des Regierungsrates einwirken kann, dieser
Einwirkungsméglichkeit aber lediglich Richtlinien- und keine Weisungswirkung
zukommt.

Das Bekenntnis zum rechtlichen Status Quo wiirde das vom Gesetzgeber mit der
Schaffung des Auftrags nach § 48 GVG intendierte Ziel des Auftrages als Instrument der
strategischen Impulsgebung im Rahmen von WOV bestitigen und bekriftigen.
Gleichzeitig wiirde auch das Legalititsprinzip beachtet. Es bliebe aber auch kiinftig
dabei, dass der Grosse Rat iiber kein Instrument indirekter, aber verbindlicher
Einwirkung auf den regierungsratlichen Kompetenzbereich verfiigen wiirde.
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6. Zusammenfassung

Das im Zuge der Einfilhrung wirkungsorientierter Verwaltungsfilhrung im Kanton
Aargau neu geschaffene parlamentarische Instrument des Auftrages war bereits in der
Phase seiner normativen Ausgestaltung Objekt heftiger Debatten zwischen der
Regierung und dem Parlament.!18 Nach dem Inkrafttreten des gednderten GVG brach der
bereits wihrend der Arbeiten an der Staatsleitungsreform zutage getretene Machtkampf
zwischen Legislative und Exekutive erneut auf. Umstritten ist bis heute im politischen
Alltag, welche Wirkung einem iiberwiesenen Auftrag im Kompetenzbereich der
Regierung tatsdchlich - d.h. nicht unbedingt im Sinne des subjektiv-historischen
Gesetzgebers - zukommen soll.1? In dieser Debatte wurde wiederholt der Wunsch
gedussert, den Regierungsrat auch in dessen eigenem Zustindigkeitsbereich
verpflichten zu kénnen, einen iiberwiesenen Auftrag nach den Vorgaben des Grossen
Rates umzusetzen.

Obwohl zahlreiche Kantone im Rahmen der Einfithrung von WoV- oder NPM-Modellen
dem Parlament spezifische Instrumente zur indirekten Steuerung der
regierungsritlichen Titigkeit in die Hand gegeben haben, ist der Anwendungsbereich
dieser Vorstdsse hiufig auf Fragen der Aufgaben- und Finanzplanung beschrénkt und
entfaltet im Kompetenzbereich der Regierung lediglich Richtlinienwirkung. Nur im Bund
sowie im Kanton Freiburg kommt den entsprechenden parlamentarischen Instrumenten
Weisungscharakter zu.120

Zur Beilegung der politischen Debatte im Kanton Aargau iber die Wirkung des
Auftrages im Kompetenzbereich des Regierungsrates bestehen verschiedene
Lésungsmoglichkeiten.!?! Je nach dem mit der Beilegung des politischen Streites
verfolgten politischen Zieles reichen diese von einer mit einer KV- und GVG-Revision
verbundenen Zuerkennung eines Weisungscharakters von Auftrdgen im
Kompetenzbereich des Regierungsrates bis zur Beibehaltung des gesetzlich verankerten
Status Quo, d.h. der Bestitigung des Richtliniencharakter solcher Auftrage.

118 Vorne 3.1,
119 Vorne 3.2.
120 Vorne 3.3.
121 Vorne 5.
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