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1. Die Uberwachung als Grundfunktion jeder Leitung (Fiihrung) von
Organisationen

Die Uberwachung ist - neben der Planung und Realisation® - eine notwendige Grund-
funktion der Leitung (Fihrung) von offentlichen und privaten Organisationen (Institu-
tionen) jeglicher Art. Thre Notwendigkeit 1at sich sachlogisch und verhaltensbezogen
begriinden.’ Ihre sachlogische Begriindung ergibt sich aus der Unsicherheit zukiinftiger
Entwicklungen, die anders als geplant eintreten kénnen. Die verhaltensbedingten Uber-
wachungsmaBnahmen resultieren aus der in jeder Organisation unvermeidlichen Delega-
tion von Entscheidungen in Verbindung mit den bekannten menschlichen Unzulinglich-
keiten. Ziel der Uberwachung ist es deshalb festzustellen, ob die Ergebnisse des Han-
delns mit den Planungen iibereinstimmen, um aus den Abweichungen zu lernen und ggf.
korrigierende Mafinahmen ergreifen zu konnen. Die wichtigsten Mittel der Uberwa-
chung sind zum einen Kontrollen, die in einem Internen Kontrollsystem (IKS) moglichst
systematisch aufeinander abgestimmt und zusammengefafit sein sollten, und zum anderen

interne und externe Priifungen.*

Beziiglich der Notwendigkeit der Uberwachung, ihrer Begriindung und ihrer allgemeinen
Ziele und Mittel bestehen keine Unterschiede zwischen dem privatwirtschaftlichen und
offentlichen Bereich. Unterschiede zeigen sich jedoch in der konkreten Ausgestaltung
von UberwachungsmaBnahmen. Insbesondere die Zustindigkeit fiir Uberwachungsma8-
nahmen, ihre Hiufigkeit und Intensitit, die Objekte von UberwachungsmaBnahmen
sowie Einzelfragen ihrer technischen Durchfiihrung sind kontextabhingig, d.h. die Wahr-
nehmung der Uberwachungsfunktion unterscheidet sich - zum Teil deutlich - zwischen
dem privatwirtschaftlichen und o6ffentlichen Bereich. Sie weist auch innerhalb dieser
beiden Bereiche eine groBe Variabilitdt auf.

Unterschiede zwischen dem privatwirtschaftlichen und offentlichen Bereich zeigen sich
weiterhin beziiglich der Bedeutung, die der Uberwachungsfunktion in der wissen-
schaftlichen Literatur und in der 6ffentlichen Diskussion zugemessen wird. Eine explizite
gesetzliche Verpflichtung fiir die Leitung von Organisationen, die Uberwachungsfunktion
wahrzunehmen, besteht weder im privatwirtschaftlichen noch im 6ffentlichen Bereich. §
93 Abs.1 Satz 1 AktG verpflichtet die Vorstandsmitglieder einer Aktiengesellschaft nur
ganz allgemein, "bei ihrer Geschiftsfiilhrung die Sorgfalt eines ordentlichen und gewis-

Die Grundfunktionen der Fithrung werden z.T. anders bezeichnet bzw. anders abge-
grenzt, vgl. z.B. Wéhe 1996, S.93 f., der den dispositiven Faktor in Anlehnung an
Gutenberg in Leitung, Planung, Organisation und Uberwachung unterteilt. Fiir die
nachfolgenden Aussagen sind diese begrifflichen und klassifikatorischen Unterschiede
jedoch ohne Belang.

Zu diesen beiden Begriindungen vgl. von Werder 1996, S.50 f.

Zur begrifflichen Abgrenzung von Uberwachung, Kontrollen und Priifungen und von
in- und externen Priifungen vgl. von Wysocki 1988, S.1-7.



senhaften Geschifisfiihrers anzuwenden." Auch § 43 Abs.1 GmbHG verweist nur all-
gemein auf die "Sorgfalt eines ordentlichen Geschiftsmannes".” Fiir die hauptamtlichen
Biirgermeister bzw. Amtsdirektoren von Kommunen fehlt sogar der Bezug auf einen
Pflichtenmafstab, der der Sorgfalt eines ordentlichen Geschiftsfiihrers vergleichbar ist. §
63 Abs.1 Buchstabe e der Gemeindeordnung (GO)° stellt lediglich fest, daB der haupt-
amtliche Biirgermeister oder der Amtsdirektor "die Geschifte der laufenden Verwaltung

zu fithren" hat.

Trotz des Fehlens einer expliziten gesetzlichen Regelung bestehen im privatwirt-
schaftlichem Bereich keinerlei Zweifel daran, daB die Wahrnehmung der Uberwachungs-
funktion eine wesentliche Aufgabe der Unternehmensleitung ist. Kommentierung’ und
Literatur® stellen die Uberwachungsverpflichtung heraus und betonen die Schadens-
ersatzpflicht von Vorstandsmitgliedern und Geschiftsfiihrern, wenn diese ihre Uberwach-
ungsverpflichtung verletzen. Insbesondere das Risiko von Unterschlagungen hat in den
letzten Jahren zahlreiche Untersuchungen ausgelost, wie die Uberwachungsverpflichtung
der Unternehmensleitung konkretisiert und das Uberwachungssystem von Unternehmen
verbessert werden konnte.” In die gleiche Richtung zielt die unter dem Schlagwort
"Corporate Governance" gefiihrte Diskussion, die durch spektakulire Unternehmens-
zusammenbriiche und Schieflagen ausgelost worden ist. '’

Die Situation im 6ffentlichen Bereich stellt sich dagegen véllig anders dar. Die nicht vor-
handene explizite gesetzliche Verpflichtung zur Uberwachung als einer "Kernaufgabe""'
der Leitung (Fithrung) wird hier nicht durch eine Klarstellung in der Kommentierung
und/oder durch eine entsprechende Behandlung in der Literatur kompensiert. Die
Kommentare scheinen die Uberwachungsverpflichtung der Verwaltungsspitze einer

Kommune (= Biirgermeister bzw. Amtsdirektor) fast vollig zu negieren.'” Und in der

* FEine gesetzliche Konkretisierung ist in Vorbereitung; § 93 Abs.1 AktG-E soll die

Vorstandsmitglieder ausdriicklich zur Einrichtung eines Friiherkennungs- und Uber-

wachungssystems verpflichten; vgl. (Referenten-)Entwurf eines Gesetzes zur

Kontrolle und Transparenz im Unternehmensbereich (KonTraG), hrsg. vom Bundes-

minister der Justiz, Stand 22. November 1996.

Paragraphenangaben aus der GO ohne Hinweis auf ein Bundesland beziehen sich auf

die Gemeindeordnung fiir das Land Brandenburg. Die weiteren Ausfiihrungen

beziehen sich im folgenden - beispielhaft - auf die Situation im Land Brandenburg.

’ Vgl. z.B. Mertens, Hans-Joachim in: Kélner Kommentar 1988, insbes. § 93 Rn 45 ff;
Schneider, Uwe H. in: Scholz 1993, insbes. § 43 Rn 74.

* Vgl. z.B. Theisen 1987.

? Vgl insbesondere den sog. COSO-Report (USA 1992) und den Cadbury-Report

(UK 1994); vgl. hierzu den Uberblick bei Liick/Makowski 1996.

Vgl. z.B. Corporate Governance 1996.

"' Werder 1996, S.45, Abb.2.

So erwihnt der Potsdamer Kommentar (1995) in seinen Erliuterungen zu § 63 GO

Brandenburg die Uberwachungsverpflichtung iiberhaupt nicht. Auch in den Kommen-

tierungen zum Priifungwesen (§§ 111 ff. GO Brandenburg) fehlen Hinweise auf die
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Literatur werden allenfalls die Finanzkontrolle allgemein oder die Tatigkeit bestimmter
Priifungsinstitutionen (Rechnungshof, Rechnungspriifung, Kommunalaufsicht) behandelt,
nicht aber die personell-organisatorische Frage, durch wen und wie innerhalb der Ver-
waltung die Uberwachungsaufgabe erfiillt werden soll. Auch in den zahlreichen Beitri-
gen zur Reform der offentlichen Verwaltung (New Public Management, Neue
Steuerungsmodelle) nimmt die Uberwachungsfunktion nur den Platz eines "Mauer-

bliimchchens" ein. "

Die derzeit intensiv diskutierte Reform der 6ffentlichen Verwaltung wird mit einer An-
niherung der o6ffentlichen Verwaltung an Entscheidungsstrukturen, wie sie im privat-
wirtschaftlichen Bereich iiblich sind, verbunden sein. Diese Feststellung ist sicherlich un-
strittig, aber auch zu allgemein. Es mufl konkret gefragt werden, welche privat-
wirtschaftlichen Losungen sich fiir die offentliche Verwaltung eignen und wie diese
Losungen ggf modifiziert werden miisen, damit sie nicht nur ein Leistungsversprechen
beinhalten, sondern tatsichlich die offentliche Verwaltung zu verbessern in der Lage

- 114
sind.

In den weiteren Ausfiihrungen werde ich untersuchen, welche Vorteile es hitte, wenn die
kommunale Rechnungspriifung konsequent als Interne Revision konzipiert wiirde. Meine
Uberlegungen sind noch sehr vorliufiger Natur. Sie sind vor allem als AnstoB fiir eine
Diskussion gedacht, in der die Notwendigkeit, Bedeutung und Erfiillung der Uber-
wachungsfunktion in der offentlichen Verwaltung thematisiert und in der insbesondere
auch das Verhiltnis der Priifungsinstitutionen zueinander problematisiert wird.

Ich werde zuerst das typische Grundmodell einer Internen Revision in einem privat-
wirtschaftlichen Unternehmen darlegen. AnschlieBend werde ich den Verwaltungsaufbau
und die Priifungsinstitutionen im Land Brandenburg beschreiben, ehe ich - thesenartig -
ein Alternativmodell zur derzeitigen Funktion und Stellung der kommunalen Rechnungs-
priifung charakterisieren werde.

Uberwachungsverpﬂichtung; es wird lediglich auf das Recht des Biirgermeisters
eingegangen, dem kommunalen Rechnungspriifungsamt Auftrige zur Priifung der
_ Verwaltung zu erteilen (§ 112 Abs.1 Satz 2 GO Brandenburg).
' Siehe auch Richter 1995. Ausnahmen bestitigen die Regel, vgl. z.B. Schedler 1995.
"* Vgl. auch den Beitrag von Reichard (1997) in diesem Band.
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2.  Funktion und Stellung einer Internen Revision in einem
privatwirtschaftlichen Unternehmen (typisches Grundmodell)

2.1 Aufgaben

Die Interne Revision ist in funktionaler Sicht eine Uberwachung durch betriebsange-
horige, aber prozeBunabhingige Personen. Im institutionalen Sinn werden mit Interner
Revision diejenigen Stellen oder Abteilungen im Unternehmen bezeichnet, denen aus-
schlieBlich oder iiberwiegend Priifungsaufgaben iibertragen sind."

Die Interne Revision ist eine Folge der Arbeitsteilung und der Delegation von Aufgaben
und Verantwortung im Unternehmen. Sie unterstiitzt die Unternehmensleitung bei der
Wahmehmung ihrer Fithrungs- und Uberwachungsfunktionen. Dariiber hinaus berit sie
sowohl die Unternehmensleitung als auch die gepriiften Bereiche bei der Einfiihrung ver-
bessernder Mafinahmen. Trotz der Delegation von Uberwachungsaufgaben auf die
Interne  Revision bleibt die originire Uberwachungsverpflichtung der Unternehmens-
leitung bestehen. Diese hat sich zumindest davon zu iiberzeugen, ob die Interne Revision
die ihr tibertragenen Aufgaben umfassend und effizient wahmimmt.'® Sie hat sie auch im
erforderlichen Umfang zu unterstiitzen.

Die Entwicklung in den letzten Jahrzehnten war durch eine wesentliche Erweiterung der
Aufgaben und der Verantwortung der Interne Revision gekennzeichnet. Nach heutigem
Verstandnis, das von den Grundsiitzen des Deutschen Instituts fiir Interne Revision e.V.
wiedergegeben wird, hat die Interne Revision "durch umfassende und systematische Prii-
fungen festzustellen, ob

- die Zielvorgaben der Geschiftsleitung zweckmiBig umgesetzt und ordnungs-
gemil erfiillt werden,

- das Interne Kontrollsystem sowie die Informations- und Ablaufsysteme im Unter-
nehmen liickenlos aufgebaut sind und zuverlissig arbeiten,

- die Fachvorgesetzten ihre Fiilhrungsverantwortung ordnungsgemifl wahrmehmen,
- die Grundsitze wirtschaftlichen Handelns beachtet werden,
- die Vermégenswerte ausreichend gesichert sind,

- die gesetzlichen Regelungen eingehalten werden.""’

" Vel. von Wysocki 1988, .93 f.
' Vgl. Hofmann 1985, S.28.
" IIR 1991, S.3 f



Funktionspriifungen des Internen Kontrollsystems sowie Wirtschaftlichkeitspriifungen
stehen zunehmend im Vordergrund der Titigkeit der Internen Revision, wihrend
OrdnungsmiiBigkeitspriifungen und Priifungen im Rechnungswesen zuriickgehen. Eine
wachsende Bedeutung haben auch Unterschlagungspriifungen.'®

In der Praxis werden der Internen Revision haufig auch prifungsfremde Aufgaben iiber-
tragen, wie z.B. Rationalisierungsuntersuchungen und Organisationsberatungen. ' Abge-
sehen von der Kapazititsbindung konnen sich aus dieser Vermischung mit Priifungsauf-
gaben Riickwirkungen auf die Priifungseffizienz ergeben.

2.2 Effizienzbedingungen

Die Interne Revision kann die Unternehmensleitung bei der Wahrnehmung ihrer Uber-
wachungsfunktion nur dann erfolgreich unterstiitzen und zur Erfiillung der Unter-
nehmensziele beitragen, wenn spezifische Effizienzbedingungen erfiillt sind:*’

(1) Autoritit aufgrund hoher hierarchischer Stellung

Diese Bedingung wird in der Praxis in aller Regel durch eine funktionale und disziplina-
rische Unterordnung unter dem Vorsitzenden oder einem Mitglied der Unternehmens-
leitung oder dem Kollegialorgan sowie durch eine hierarchische Einordnung des Leiters
der Internen Revision in die der Unternehmensleitung unmittelbar nachgeordnete Fiih-
rungsebene erfiillt. Die hohe hierarchische Einordnung im Unternehmen ist allein schon
im Hinblick auf die Autoritit/ Durchsetzungsmacht der Interne Revision zweckmailfig.
Mit der direkten Unterstellung unter die Unternehmensleitung sind aber auch weitere

Effizienzfaktoren positiv korreliert.

(2) Keine Beschrinkung des potentiellen Priifungsbereichs und freie Wahl der
Priifungsmethoden

Der potentielle Priifungsbereich der Intermen Revision sollte si@mtliche Bereiche und
Funktionen des Unternehmens umfassen. Um sachfremde Einfliisse auszuschliefen,
sollten Beschrankungen des potentiellen Priifungsbereichs der Zustimmung der Unter-
nehmensleitung bediirfen. Gleiches gilt, wenn ein von der Internen Revision geplanter
Priffungsaufirag eingeengt oder von der Internen Revision vorgesehene Priifungs-
methoden ausgeschlossen werden sollen. Teilweise besteht die Ansicht, dal die Unter-
nehmenspolitik kein Priifungsobjekt der Internen Revision sei. Ganz abgesehen von den

' Zur Praxis der Internen Revision vgl. insbesondere Die Interne Revision in der
Bundesrepublik Deutschland - 1990 (1991).

' Vgl. Die Interne Revision in der Bundesrepublik Deutschland - 1990, S.113-115 und
S.122,

* Vgl. Hoffmann 1992, Sp.871 f.; Hofimann 1985, S.33-47.



Abgrenzungsschwierigkeiten sollte eine (selbstbewufBte) Unternehmensleitung daran in-
teressiert sein, kritische Hinweise von einer fachlich kompetenten Stelle zu ihrer Unter-
nehmenspolitik zu erhalten, z.B. Hinweise auf Inkonsistenzen, auf Risiken oder auf uner-

wiinschte Nebenwirkungen.

In der Praxis sucht sich die Interne Revision ihre Aufgaben selbst, wobei der Jahres-
priffungsplan in der Regel durch die Unternehmensleitung genehmigt werden mulf}. Teil-
weise erhilt die Interne Revision auch gezielt Aufirige von der Unternehmensleitung.
Manche Priifungsauftrige gehen auch auf Anregungen der Bereiche zuriick.

(3) Uneingeschrinktes aktives und passives Informationsrecht

Um erfolgreich arbeiten zu konnen, mufl die Interne Revision umfassend informiert sein.
Ihre Informationsrechte kénnen als Gegenstiick zum fehlenden Weisungsrecht angesehen
werden.”' Das aktive Informationsrecht der Internen Revision verpflichtet die gepriiften
Bereiche, simtliche Unterlagen vorzulegen und Auskiinfte zu erteilen, die die Interne
Revision als erforderlich ansieht. Die Interne Revision mufl das Recht haben, auch ver-
trauliche Unterlagen einzusehen. In besonderen Fillen kann das Einsichtsrecht auf den
Leiter der Internen Revision beschrinkt werden.”” Informationen nur von den gepriiften
Bereichen reichen jedoch regelmiBig nicht aus, um Sachverhalte zuverlissig beurteilen
zu konnen, weil die gepriiften Bereiche Beeinflussungsabsichten haben konnen oder weil
sie liber die sie betreffenden Vorginge nicht hinreichend informiert sein miissen. Aus die-
sen Griinden richtet sich das aktive Informationsrecht auch an alle anderen unter-
nehmensinternen Stellen. Dariiber hinaus mufl die Interne Revision befugt sein, bei unter-
nehmensexternen Stellen Informationen einzuholen (z.B. in Form von Saldenbestitigun-

gen).

Das aktive Informationsrecht der Internen Revision mufl durch ein passives Informa-
tionsrecht erginzt werden. Nur wenn die Interne Revision iiber Titigkeiten und wirt-
schaftliche Entwicklung des Unternehmens eingehend und zeitnah informiert ist, kann sie
ein Revisionsprogramm mit zweckmiBigen Schwerpunkten aufstellen und verfiigt sie
iber das aktuelle Hintergrundwissen, das fiir ausgewogene Priifungsfeststellungen und
-urteile unverzichtbar ist. Die Interne Revision sollte deshalb regelmifig zumindest
Kenntnis erhalten von Anderungen der Unternehmenspolitik, von den Unternehmens-
planungen, von wichtigen Einzelvorgingen sowie von neuen Richtlinien und anderen
unternehmensinternen Vorschriften. Das passive Informationsrecht mufl jedoch wohldo-
siert sein; ein Zuviel an Informationen fiihrt zur Uberlastung ("information overload").”

*' Vgl. Ziind 1982, S.527.
' Vgl. Hofimann 1985, S.45 f.
= Vgl. von Wysocki 1988, S.103.



(4) Unterstiitzung durch die Unternehmensleitung

Die Unternehmensleitung mufl die Arbeit der Internen Revision nicht nur tatsichlich un-
terstiitzen, sondern diese Unterstiitzung mufl im Unternehmen auch bekannt werden. Sie
zeigt sich z.B. darin, daBl die Unternehmensleitung sich regelmiBig tiber die Priifungs-
ergebnisse informiert und selbst Priifungen veranlafit. Sie zeigt sich vor allem in Konflikt-
fillen, wenn Bereiche die Durchfiihrung von Priifungen behindern, Priifungsfeststel-
lungen nicht akzeptieren oder von der Internen Revision vorgeschlagene Veridnderungen
nicht durchfiihren.

(5) Unabhiingigkeit von den zu priifenden Personen und Objekten

Der Grundsatz der Unabhingigkeit kann als der wichtigste Berufsgrundsatz eines jeden
Priifers angesehen werden. Nur wenn der Priifer von den zu priifenden Personen und Ob-
jekten tatsdchlich unabhingig ist und von den Priifungsadressaten als unabhingig einge-
schitzt wird, wird seinen Priifungsfeststellungen vertraut. Die Unabhingigkeit des Prii-
fers kann auf vielfiltige Weise gefihrdet werden. Zu den wichtigsten Gefihrdungstat-
bestanden fiir die Interne Revision gehoren (vermutlich) personliche Beziehungen zu und
Riicksichtnahmen auf Personen in den gepriiften Bereichen. Sie sind insbesondere dann
zu befiirchten, wenn der Priifer vor seiner Titigkeit in der Internen Revision in diesen
Bereichen tatig war. Ein hohes Gefihrdungspotential wird auch in beratenden und son-
stigen priifungsfremden Aufgaben gesehen. Die Interne Revision kann hier, wie von
Wysocki ausfiihrt, in die Verlegenheit kommen, "kritisch zu denjenigen Entscheidungen,
Anordnungen und Planungen Stellung zu nehmen, die sie selbst vorbereitet oder vor-
genommen hat." von Wysocki verweist aber auch darauf, dall man teilweise bereit ist,
diese Bedenken zugunsten rein praktischer Erwigungen zuriickzustellen.**

(6) Qualifikation der Mitarbeiter

Die anspruchsvollen und vielfiltigen Aufgaben der Internen Revision verlangen von dem
Leiter der Internen Revision und den Priifern hohe Qualifikationen fachlicher und persén-
licher Art, die durch interne und externe Weiterbildung stetig weiterentwickelt werden

miissen:”
- fundierte betriebswirtschaftliche, technische und DV-Kenntnisse,

- praktische Berufserfahrung und eine umfassende Kenntnis der Organisations-

zusammenhinge des Unternehmens,

* Vgl. von Wysocki 1988, S.97.
* Vel. IIR 1991, S.7.
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- analytisches Denkvermégen, Verhandlungsgeschick und Durchsetzungsvermégen,
Verantwortungsbereitschaft, Gewissenhaftigkeit, Objektivitit und Verschwiegen-
heit.

Zumindest von dem Leiter der Internen Revision und den Priifungsleitern muf} verlangt
werden, daf sie das Potential fiir Fithrungspositionen im Unternehmen besitzen.

2.3 Normen fiir die Titigkeit einer Internen Revision (Regelungsdichte/
Formalisierungsgrad)

Die Titigkeit einer Internen Revision ist im allgemeinen wenig normiert. Externe
Normen, die die Unternehmen zur Einrichtung einer Internen Revision verpflichten, be-
stehen zur Zeit nur bei Banken und Versicherungen;™ sie sind eine Folge der volkswirt-
schaftlichen Bedeutung und Vertrauensempfindlichkeit dieser beiden Branchen und der
Besonderheiten ihres Leistungserstellungsprozesses. Auch die Unternehmensleitungen
greifen tblicherweise nur wenig regulierend in die Interne Revision ein. Sofern sie dazu
tiberhaupt eine Notwendigkeit sehen, beschrinken sie sich im allgemeinen auf den Erla3
allgemeiner Grundsitze. Allenfalls abteilungsinterne Normen kénnen einen gréfieren Um-
fang annehmen, z.B. in Form von Priifungshandbiichern. Diese Normen konzentrieren

sich dann aber sehr stark auf die technische Durchfiihrung von Priifungsprozessen.

2.4 Bewertung des Grundmodells

Das Grundmodell hat sich bewihrt. Der Gesetzgeber konnte sich bislang darauf be-
schriinken, die Uberwachungsverpflichtung der Unternehmensleitung indirekt - iiber die
Verpflichtung zur "Sorgfalt eines ordentlichen und gewissenhaften Geschiftsfiihrers" - zu
regeln. Im iibrigen konnte er auf die Selbstkontrolle der Unternehmen vertrauen. Ein Be-
darf an externen Priifungen ergab sich nur in Sonderfillen. Bekannteste Beispiele sind die
Priifung des handelsrechtlichen Jahresabschlusses nach § 316 HGB, die Priifung der
steuerlichen Verhiltnisse nach §§ 193 ff. AO sowie die Priifung staatlicher Subventionen.
Dariiberhinaus ist es den Unternehmen natiirlich freigestellt, sich freiwillig extern priifen

zu lassen.

Dal} sich dieses Grundmodell bewihrt hat, zeigt sich auch an neueren Entwicklungen wie
der Einrichtung von Priifungsausschiissen des Aufsichtsrats ("Audit Committees").”’

*® Vgl. z.B. das Schreiben des Bundesaufsichtsamtes fiir das Kreditwesen vom
28.5.1976 "betr. Anforderungen fiir die Ausgestaltung der Innenrevision", abgedruckt
bei Reischauer/Kleinhans, Kza 475.

*" Zur Funktion, Titigkeit und Beurteilung von Priifungsausschiissen des Aufsichtsrats
in privatwirtschaftlichen Unternehmen vgl. Richter 1992.



Auch das Griinbuch der EU-Kommission ldit eine Aufwertung der Funktion der Internen

Revision erkennen.®

3. Grundmodell der kommunalen Priifungen in einem Bundesland
(Beispiel Brandenburg)

3.1 Aufgaben und Struktur der Kommunalverwaltung im Land Brandenburg

Die Struktur der Kommunalverwaltung im Land Brandenburg gibt Abbildung 1 wieder.
Abbildung 1 enthalt auch die Zustindigkeiten fiir die Kommunalaufsicht. Die Kommunal-
aufsicht iiber die Amter und amtsfreien Gemeinden ist Aufgabe des Landrats (im Wege
der Organleihe). Die Kommunalaufsicht iiber die vier kreisfreien Stidte™ liegt beim

Innenministerium. Dieses ist zugleich oberste Kommunalaufsichtsbehorde.

Abbildung 1: Behordenaufbau und -struktur der Kommunalaufsicht™

Ministerium des Innern
— oberste Kommunalaufsichtsbehorde
— Kommunalaufsicht tiber kreisfreie Stadte

Weisungen
Selbsteintritt

Landrat als allgemeine untere Landesbehorde Kreisfreie

Landkreise Stadte

Kommunalaufsicht iiber Amter und amtsfreie

Gemeinden |
Amter Amtsfreie
- ,. Gemeinden
=t 3 YR TSI
Amts- Amts- |
angehorige angehorige ' ‘
'Gemeinden Stadte ‘
[
i N

Die Intensitdt der Aufsicht ist abhingig von der Art der kommunalen Aufgaben (siche
Abb.2). Die Aufsicht bei den Selbstverwaltungsaufgaben beinhaltet eine reine Recht-

* Vgl. Europdische Kommission 1996.

* In Brandenburg betrifft dies die Stidte Potsdam, Brandenburg, Frankfurt/Oder und
Cottbus.

* Quelle (geringfiigig erginzt): Potsdamer Kommentar 1995, § 121 GO (S.569).
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miBigkeitskontrolle. Die Fachaufsicht (iiber Auftragsangelegenheiten und Organleihe)
umfaBt zusitzlich die ZweckmibBigkeitskontrolle, wihrend die Sonderaufsicht einzelfall-
abhingig ist und sich in Umfang und Intensitit nach den spezialgesetzlichen Regelungen

richtet.

Abbildung 2: Aufgaben im Bereich der Kommunalverwaltung’’

Selbstverwaltungsbereich
. Selbstverwaltungs- | Pflichtaufgaben zur Auftrags- : Organleihe
aufgaben Erfullung nach angelebenheiten
(klassische) Weisung

£\

freiwillig ‘ pflichtig

’ Pflichtaufgaben
Kommunalaufsicht Sonderaufsicht Fachaufsicht
= RechtmaBigkeits- = besonderes = Recht- und
kontrolle Aufsichts- und ZweckmaBigkeits-

Weisungsrecht, kontrolle (unein-
spezialgesetzlich geschranktes
geregelt (enthalt staatliches
auch RechtmaBig- Aufsichts- und
keitskontrolle) Weisungsrecht)

3.2 Prifungsorgane und ihre Aufgaben

Neben der Kommunalaufsicht nehmen in einem Bundesland verschiedene Institutionen
Uberwachungs-, insbesondere Priifungsbefugnisse wahr. Da sich diese teilweise auf die
gleichen Priifungsobjekte richten, muBl das Gesamtsystem betrachiet werden:

Die Gemeindevertretung iiberwacht die Verwaltung, insbesondere die Durchfiihrung
ihrer Beschliisse. Als wichtige Uberwachungsinstrumente nennt § 36 GO die Unter-
richtungsverpflichtung und die Auskunftsverpflichtung der Verwaltungsspitze sowie das
Akteneinsichtsrecht der Gemeindevertreter, das eine Untersuchung der Verwaltungs-
tatigkeit vor Ort erméoglicht.

*' Quelle: Potsdamer Kommentar 1995, vor § 3 GO (S.24).
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Die Gemeindevertretung kann gemill § 115 GO einen Rechnungspriifungsausschul
einrichten. Eine Pflicht dazu besteht jedoch - im Unterschied z.B. zu Nordrhein-West-
falen - nicht. Der Rechnungspriiffungausschull hat die gleichen Aufgaben wie das
Rechnungspriiffungsamt. Der Rechnungspriifungsausschufl mufl sich zur Durchfiihrung
seiner Aufgaben des Rechnungspriifungsamtes bedienen.”> Das Eigenpriifungsrecht des
Rechnungspriifungsamtes wird dadurch aber nicht eingeschrinkt. Beide Priifungsorgane
haben das Recht und die Pflicht zur Priifung. Das Rechnungspriifungsamt muld zeitlich
vor dem Rechnungspriifungsausschuf} priifen, ohne dall dieser an die Priifungsergebnisse
des Rechnungspriifungsamtes gebunden ist, d.h. § 115 GO legt keine Rangfolge, sondern

nur eine Reihenfolge fest.*®

Das Rechnungspriifungsamt der Gemeinde ist das wichtigste Priiffungsorgan auf der
kommunalen Ebene. Das Rechnungspriifungsamt ist der Gemeindevertretung unmittelbar
verantwortlich und ihr in seiner sachlichen Titigkeit unmittelbar unterstellt (§ 112 Abs.1
Satz 1 GO); es ist aber zugleich Teil der Verwaltung.

Ein Rechnungspriffungsamt mufl in kreisfreien Stiddten eingerichtet werden. Kleinere
Stadte und Gemeinden diirfen ein solches einrichten, "wenn ein Bediirfnis hierfiir besteht
und die Kosten in angemessenem Verhiltnis zum Umfang der Verwaltung stehen" (§ 111
Satz 2 GO). Die Aufgaben des Rechnungspriifungsamtes umschreibt § 113 GO; sie sind
in Pflichtaufgaben (Abs.1) und Kannaufgaben (Abs.2) unterteilt. Hinzu kommen Einzel-
auftrige zur Priifung der Verwaltung, die gemdfl § 112 Abs.1 Satz 2 GO die Gemeinde-

vertretung, der Hauptausschuf} und die Verwaltungsspitze erteilen kann.

Wenn ein  Rechnungspriiffungsamt nicht eingerichtet ist, sind die Rechnungs-
prifungsimter der Landkreise zustindig. Allerdings beschrinkt sich im Rahmen der
ortlichen Priifung ihre Funktion auf die Pflichtpriifungen gemifl § 113 Abs.1 Nr.1 und 2
GO, wobei die gepriifie Gemeinde die Kosten zu tragen hat (§ 114 Abs.3 GO).**

Neben die ortliche Priffung durch das Rechnungspriifungsamt der Gemeinde bzw. das
Rechnungspriifungsamt des Landkreises tritt die iiberortliche kommunale Priifung. Sie ist
in Brandenburg Aufgabe des Landesrechnungshofes (§ 116 Abs.2 Satz 1 GO). Der
Landesrechnungshof priift die kreisfreien Stidte und ihre Sondervermdgen unmittelbar.
Die kleineren Stidte und Amter mit ihren Sondervermégen werden von den Rechnungs-
prifungsimtern der Landkreise "im Auftrag des Landesrechnungshofs" gepriift. Was

** Hat die Gemeinde kein eigenes Rechnungspriifungsamt, tritt an seine Stelle das Rech-
nungspriifungsamt des Landkreises, vgl. Potsdamer Kommentar 1995, § 115 (S.549).
Allerdings sind die Priifungsaufgaben des Rechnungspriifungsamtes des Landkreises
enger als die des gemeindlichen Rechnungspriifungsamtes.

** Vgl. Potsdamer Kommentar 1995, § 115 (S.549).

Allerdings ist der Umfang der Priiffungsaufgaben des Rechnungspriifungsamtes des

Landkreises unklar; vgl. hierzu Potsdamer Kommentar 1995, § 114 (S.546 ff).



damit konkret gemeint ist, versucht eine Verordnung zu kliren, die im Entwurf
vorliegt.”> Neben seiner Zustindigkeit fiir die iiberértliche Priifung hat der Landes-
rechnungshof eine auBerordentlich umfassende Priifungszustindigkeit. Er ist insbeson-
dere zustindig fiir die Priifung aller Einrichtungen des Landes und aller landesunmittel-
baren juristischen Personen des éffentlichen Rechts.*

SchlieBlich werden Priifungen durchgefiihrt:

- von iibergeordneten Behorden im Rahmen ihrer Fach- und Rechtsaufsicht
(z.B. von Ministerien);

- von Subventionsgebern; diese fiihren die Priifungen teilweise selbst durch bzw.
beauftragen Dritte, z.B. zwischengeschaltete Banken, externe Priifer oder den
Landesrechnungshof, mit der Priifung, sowie

- von externen Priifern, die die Jahresabschliisse von Eigenbetrieben,
Zweckverbinden und privatrechtlich gefiihrten Gesellschaften in 6ffentlicher Hand

% 37
priifen.

3.3 Bewertung des Grundmodells

Das Grundmodell weist eine beachtliche Vielfalt von Priifungen und Priifungsorganen in
der offentlichen Verwaltung aus. Eine klare Struktur ist jedoch nicht erkennbar. Auch
bestehen erhebliche Zweifel, ob diese Vielfalt sowie die konkrete Aufgabenzuordnung
effizient ist. Ich méchte mich auf einige Beispiele beschrinken:

(1) Prifungen sind (definitionsgemifl) Soll-Ist-Vergleiche mit anschlieBender Urteils-
bildung und ggf. Urteilsmitteilung.>® In Abhingigkeit von der Art der Soll-Objekte
haben sie die Funktion, Ziele wie OrdnungsmiBigkcit, RechtmiBigkeit, Wirt-
schaftlichkeit, ZweckmaBigkeit usw. durchzusetzen. Allerdings ist das Instrument
"Priifung" in aller Regel iiberfordert, wenn es fiir die Erreichung dieser Ziele allein
oder auch nur primir verantwortlich sein sollte. Zumindest diirfie eine solche
Zustindigkeit fast immer ineffizient sein. Die Primédrverantwortlichkeit sollte stets
bei den Personen liegen, die fiir die Realisation von Entscheidungen verantwortlich

¥ Verordnung iiber die iiberdrtliche Priifung bei den kommunalen Kérperschaften -

Kommunalpriifungsverordnung (KomPV), Entwurf vom 12.1.1996. Rechtsgrundlage
ist § 116 Abs.2 Satz 5 GO.

*® Vgl. §§ 88 ff. der Landeshaushaltsordnung vom 7.5.1991.

7 Vgl. § 117 Abs.3 und § 118 GO sowie die Verordnung iiber die Jahresabschluf-
prifung kommunaler Wirtschaftsbetriebe vom 13. August 1996, Gesetz- und
Verordnungsblatt fiir das Land Brandenburg Teil II - Nr. 33 vom 19.9.1996, S.680-
686.

* Vgl. von Wysocki 1988, S.1 f.



(2)

(4)
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sind. Und damit diese Primirverantwortlichkeit den Handlungstrigern auch hin-
reichend bewuBt ist, sollte sie im Pflichtenkatalog ausdriicklich enthalten und nach

Moglichkeit auch mit geeigneten Sanktionen verkniipft sein.

Wenn eine Gemeinde kein eigenes Rechnungspriiffungsamt hat, liegt die ortliche
Priffung beim Rechnungspriifungsamt des Landkreises. Allerdings ist dann der
Prifungsumfang geringer; das Rechnungspriifungsamt des Landkreises ist nur
zustiandig fiir die Pflichtaufgaben gemifl § 113 Abs.1 Nr.1 und 2 GO. Ein sachlich
gerechtfertigter Grund fiir diese Differenzierung, das heilt fiir einen geringeren
Priiffungsumfang bei kleineren Kommunen, ist nicht ersichtlich.

Die iiberortliche Priifung auf Gemeindeebene obliegt den Rechnungspriifungs-
amtern der Landkreise "im Aufirag des Landesrechnungshofs". Eine Rechts-
verordnung soll kliren, was darunter konkret zu verstehen ist. Der vorliegende
Entwurf ist nicht weniger als 7 DIN-A4-Seiten lang, sehr schwer zu verstehen und
kiindigt in seinem vorletzten § 17 an: "Der Minister des Innem erldfit zur Regelung
niherer Einzelheiten Verwaltungsvorschriften zu dieser Verordnung."” Allein die
Tatsache, daBl eine umfangreiche Verordnung fiir nétig gehalten wird, sollte
geniigend Anlal} sein, die gesetzliche Zustindigkeitsregelung zu iiberdenken.

Die Rechnungspriifungsimter der Landkreise sind auch dann fiir die iiberortliche
Priiffung der Kommunen zustindig, wenn eine Gemeinde kein eigenes Rechnungs-
prifungsamt hat. In diesem praktisch sehr haufigen Fall miiite das Rechnungs-
priifungsamt des Landkreises seine eigenen ortlichen Priifungen priifen. Wie soll
das funktionieren? Ist es iiberhaupt sinnvoll? Liegt es aulerdem nicht nahe, daf das
Rechnungspriifungsamt des Landkreises die Priifungen in der Landkreisverwaltung
in den Vordergrund stellt und die Priifungen fiir die Gemeinden ohne eigenes
Rechnungspriiffungsamt vernachlissigt? Erfahrungen aus privatwirtschaftlichen
Unternehmen, in denen die Abteilung Rechnungswesen zugleich - im Wege der Ge-
schiftsbesorgung - das Rechnungswesen von Tochtergesellschaften iibernimmt,

legen diese Vermutung nahe.

* Vgl. Verordnung iiber die iiberortliche Priifung bei den kommunalen Korperschaften -

Kommunalpriifungsverordnung (KomPV), Entwurf vom 12.1.1996, § 17.



4. Alternativmodell fiir die Priifung der Kommunen (und der
Priifungen in einem Bundesland)

4.1 Primirverantwortlichkeit der Verwaltung fiir die Uberwachungsfunktion

Der Biirgermeister (bzw. Amtsdirektor) ist als Chef der Verwaltung verantwortlich
fiir die RechtmiiBigkeit und Wirtschaftlichkeit der Verwaltung®’ einschlieBlich der
Funktionsfihigkeit des verwaltungsinternen Uberwachungssystems. Die gleiche
Verantwortlichkeit haben nachgeordnete Vorgesetzte fiir ihren Bereich. Die Uber-

wachungsverpflichtung wird in der Gemeindeordnung explizit verankert.

Bei entsprechender Gemeindegrofie wird zur Unterstiitzung dieser Uberwachungs-
aufgabe eine Interne Revision eingerichtet. Die Interne Revision ist als Stabs-
abteilung dem Biirgermeister direkt unterstellt und ihm verantwortlich. Die
Priifungsobjekte sind nicht beschriinkt. In kleineren Gemeinden wird diese

Aufgabe einzelnen Stelleninhabern zugewiesen.

Der erste Vorschlag enthilt zwei wesentliche Anderungen, nimlich die ausdriickliche
Verpflichtung der Verwaltung zur Uberwachung und die Einrichtung einer Internen
Revision als wichtiges Instrument der Verwaltungsspitze, um dieser Verpflichtung nach-

kommen zu kénnen.

Die Uberwachung durch spezielle Stellen bzw. Abteilungen innerhalb einer Organisation
ist eine Folge der (unvermeidlichen) Arbeitsteilung in Organisationen und der damit ver-
bundenen Delegation von Aufgaben und Verantwortung. Die Interne Revision unter-
stiitzt die Verwaltungsspitze bei der Wahrnehmung ihrer Fithrungs- und Uberwachungs-
funktionen. Dariiber hinaus berdt sie sowohl die Verwaltungsspitze als auch die
gepriiften Bereiche bei der Einfiilhrung verbessernder MaBnahmen. Trotz der Delegation
von Uberwachungsaufgaben auf die Interne Revision bleibt die originire Uberwachungs-
verpflichtung der Verwaltungsspitze bestehen. Die Verwaltungsspitze hat sich zumindest
davon zu iiberzeugen, ob die Interne Revision die ihr iibertragenen Aufgaben umfassend
und effizient wahmimmt.*' Sie hat sie auch im erforderlichen Umfang zu unterstiitzen
(zu den Effizienzbedingungen vgl. oben 2.b).

Das Rechnungspriifungsamt der Gemeinde ist zur Zeit interne und externe Revision zu-
gleich. Von ihrer rechtlichen Einordnung und ihrer faktischen Stellung ist sie "Diener
zweier Herren", was eine in aller Regel wenig komfortable Position darstellt. Das Rech-
nungspriifungsamt ist einerseits der Gemeindevertretung unmittelbar verantwortlich und

“ In den Gesetzen werden z.T. (zusitzlich bzw. alternativ) weitere Zielsetzungen wie
OrdnungsmiBigkeit, ZweckmiBigkeit und Sparsamkeit aufgefiihrt. In der Sache
diirften hier keine Unterschiede zu den beiden genannten Zielsetzungen bestehen.

*' Vgl. Hofimann 1985, S.28.
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in seiner sachlichen Titigkeit ihr unmittelbar unterstellt (§ 112 Abs.1 Satz 1 GO). Daraus
ergibt sich ein Weisungsrecht, das jedoch nicht die sachliche Beurteilung von Priifungs-
vorgingen betrifft; insoweit ist das Rechnungspriffungsamt unabhangig und nicht an
Weisungen gebunden (§ 112 Abs.1 Satz 3 GO). Andrerseits bleibt der Biirgermeister als
Spitze der Verwaltung Dienstvorgesetzter (§ 72 Abs.2 GO), d.h. seine formlichen
Weisungsrechte, insbesondere zur Regelung des Dienstbetriebes (wie Dienststunden,
Dienstraume, Aktenfithrung, Urlaub usw.) bleiben ebenso bestehen wie seine disziplinar-
rechtlichen Befugnisse.*” Weiterhin bestehen vielfiltige faktische EinfluBmoglichkeiten
auf die Titigkeit des Rechnungspriifungsamtes, fiir die die formlichen Weisungsrechte
und die disziplinarrechtlichen Befugnisse vielfiltige Ansatzpunkte bieten.

Bei der praktischen Losung von Priifungsaufgaben zeigt sich das gleiche Spannungs-
verhiltnis. Auftraggeber und Berichtsempfinger ist formal die Gemeindevertretung.
Diese ist aber weder ein homogenes noch ein (in bezug auf Priifungen) kompetentes
Organ.* Faktisch ist die Verwaltungsspitze Ansprechpartner und Berichtsempfinger und
in vielen Fillen auch Aufiraggeber. Die Verwaltung mufl die Beanstandungen und
Anregungen des Rechnungspriifungsamtes akzeptieren und umsetzen. Sie wird dazu
erfahrungsgemill eher bereit sein, wenn sie "Herr des Verfahrens" ist. Sie wird sich
Prifungen und Priifungsergebnissen um so eher widersetzen, je mehr diese fiir sie nicht
kontrollierbare Risiken beinhaltet.

Mit der konsequenten Ausgestaltung des Rechnungspriifungsamtes als Interne Revision
wird diese Zwitterposition aufgehoben. Die neben der Internen Revision notwendige

externe Priifung wird mit nachfolgenden Regelungen gewihrleistet.

4.2 Externe Priifung der Kommunen durch Wirtschaftspriifer und Landesrech-
nungshof

Die Jahresrechnung einer Kommune wird (entsprechend dem Modell
JahresabschluBpriifung in privatwirtschaftlichen Unternehmen) extern gepriift.
Priifer sind entweder der Landesrechnungshof oder Wirtschaftspriifer. Entschei-
det sich die Gemeindevertretung fiir die Alternative Wirtschaftspriifer, hat der
Landesrechnungshof Einflufl auf die Auswahl des Priifers. Die Priifung der Jahres-
rechnung kann auch gemeinsam von Landesrechnungshof und Wirtschaftspriifer
durchgefiihrt werden (gemischte Priifungsteams). Die Kosten der Priifung trigt

die Gemeinde.

** Vgl. Potsdamer Kommentar 1995, § 112 (S.530).
* Wenn ein Rechnungspriifungsausschuff eingerichtet ist, sind die Bedenken etwas
abgemildert, aber nicht beseitigt.



Nach den gleichen Grundsiitzen kann die Gemeindevertretung einzelne Bereiche
der Verwaltung oder bestimmte Sachverhalte durch den Landesrechnungshof oder

durch Wirtschaftspriifer oder durch geeignete Sachverstindige priifen lassen.

Dieser Vorschlag lit die umfassenden Kontroll- und Priifungsrechte der Gemeinde-
vertretung unberiihrt. Dies gilt sowohl fiir die Priifung der Jahresrechnung als auch fiir
samtliche anderen Bereiche und Sachverhalte der Verwaltung. Beziiglich des Priifungs-
umfangs wire es allerdings erwigenswert, die Priifung der Jahresrechnung um eine Art
Geschiftsfiihrungspriifung im Sinne von § 53 Haushaltsgrundsitzegesetz (HGrG) zu er-
weitern. Folgt man dieser Anregung, wiirde die Prifung der Jahresrechnung um die
Priifung der OrdnungsmifBigkeit der Verwaltungsfilhrung und um eine entsprechende
Berichterstattung erginzt. **

Der Vorschlag éndert lediglich die Person des Priifers. Statt eines Rechnungs-
priifungsamtes werden die Priifungen der Gemeindevertretung konsequent als externe
Priifungen konzipiert. Die Gemeindevertretung soll nach freiem Ermessen entscheiden
konnen, ob sie die Verwaltung vom Landesrechnungshof oder von einem Wirtschafts-
priifer priifen lassen will. Die Moglichkeit, iber die Verwaltungsspitze Priifungen durch
die Interne Revision anzuregen, bleibt daneben bestehen; diese Alternative ist dann zu

bevorzugen, wenn keine Interessenkonflikte zu befiirchten sind.

Fiir die Priifung einzelner Bereiche der Verwaltung oder bestimmter Sachverhalte sollten
neben Wirtschaftspriifern auch andere Sachverstindige zugelassen werden, wenn diese
iiber die entsprechende Fachkompetenz und Erfahrung verfligen. Entscheidet sich die
Gemeindevertretung fiir einen freiberuflichen Priifer, erhilt der Landesrechnungshof
Einflu auf die Auswahl des Priifers, um einer nicht sachgerechten Auswahl des Priifers
vorbeugen zu konnen. Bewihrt hat sich im privatwirtschaftlichen Bereich eine An-
zeigeverpflichtung in Verbindung mit einem Widerspruchsrecht.” Denkbar wiiren aber
auch weitergehende EinfluBméglichkeiten, wie sie z.B. § 117 Abs.3 GO beziiglich der
JahresabschluBpriifung von Eigenbetrieben vorsieht.*°

In vielen Fillen mégen freiberufliche Priifer zur Zeit nicht im gleichen MaBle wie die
Rechnungspriifungsimter und der Landesrechnungshof kompetent sein, die Jahres-

* Zu Einzelheiten der Priifung nach § 53 HGrG vgl. Forster 1992. Der Fragenkatalog
(a.a.0., Sp.808-812) miiBte allerdings noch den Besonderheiten der 6ffentlichen
Verwaltung angepalit werden.

¥ Vgl. § 28 Abs.1 Kreditwesengesetz.

* Vgl. auch die Verordnung iiber die JahresabschluBpriifung kommunaler Wirtschafts-
betriebe vom 13. August 1996, Gesetz- und Verordnungsblatt fiir das Land Branden-
burg Teil IT - Nr. 33 vom 19.9.1996, S.680-686.



rechnung und andere Bereiche und Sachverhalte der Kommunen zu priifen.”’ Dies ist
aber sicherlich nur ein Ubergangsproblem. Es sind keinerlei Griinde ersichtlich, warum
die freiberuflichen Priifer nicht die entsprechende Kompetenz erwerben kénnen, wenn

tiber entsprechende Auftragsaussichten ein 6konomischer Anreiz gegeben ist.

Die Effizienz von Priifungen ist unter anderem davon abhingig, wie sachverstindig der
Auftraggeber und Berichtssempfinger ist und wieviel Zeit und Aufimerksamkeit er bereit
ist, Priifungsfragen zu widmen. Die Gemeindevertretung als Ganzes diirfte in dieser Hin-
sicht haufig iberfordert sein. Aus diesem Grunde wird oft verlangt, dall Aufsichtsrite
von privatwirtschaftlichen Unternehmen Prifungsausschiisse ("Audit Committees") ein-
richten, damit die Aufsichtsrite ihre Uberwachungsverpflichtung besser erfiillen konnen.
Aus dem gleichen Grunde diirfte es sich empfehlen, Rechnungspriifungsausschiisse

verpflichtend vorzuschreiben.

Die Hohe der Priifungskosten ist beeinfluSbar. Die Haufigkeit, in der AnlaB fiir die Ver-
anlassung von Priifungen besteht, und/oder die Dauer von Priifungen hingt auch von der
Qualitdt der Verwaltung und der Qualitit der Internen Revision ab. Mit der Ver-
pflichtung, die Priifungskosten zu tragen, soll fiir die Gemeinde ein 6konomischer Anreiz
fiir eine entsprechende Verwaltungsfiihrung und eine effiziente Interne Revision ge-

schaffen werden.

4.3 Uberortliche Priifung durch den Landesrechnungshof

Die Gemeinden unterliegen der Priiffung durch den Landesrechnungshof
(""tiberortliche Priifung''). Dieser kann zu seiner Unterstiitzung seine staatlichen
Rechnungspriifungsimter, die Rechnungspriifungsimter der Landkreise oder
Wirtschaftspriifer bzw. andere Sachverstindige heranziehen oder auch gemischte
Teams bilden; eine Verpflichtung dazu besteht nicht. Der Aufgabenumfang der
iiberortlichen Priifung ist nicht auf bestimmte Priifungsobjekte beschriinkt, wobei
die Auswahl der Priifungsobjekte beim Landesrechnungshof liegt. Jedoch sollten
Priifungen der Funktionsfihigkeit des Internen Kontrollsystems und der Titigkeit
und Effizienz der Internen Revision sowie Querschnittspriifungen Priifungs-

schwerpunkt sein. Die Kosten der Priifungen triigt die Gemeinde.

Dieser Vorschlag schafft eine klare Zustindigkeit des Landesrechnungshofes fiir die
iberortliche Priifung. Der Vorschlag beseitigt auch die wenig glickliche Zustindigkeit
der Rechnungspriifungsimter der Landkreise sowohl fiir die ortliche als auch fiir die
tiiberortliche Priffung in den Fillen, in denen die Gemeinde kein eigenes Rechnungs-
prifungsamt eingerichtet hat. Dem Landesrechnungshof sollte es iiberlassen bleiben, ob

7 Vgl. auch die Beobachtung von Hilpert 1997, Abschnitt IV, zur iiberértlichen
Priifung in Hessen.
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er die iiberortlichen Priffungen mit eigenen Mitarbeitern oder durch Dritte ausfiihren
lassen will. Um 6konomische Anreize zu schaffen, sollten auch diese Priifungskosten den

Gemeinden belastet werden.

Von der Funktionsfihigkeit des Uberwachungssystems wird der Umfang der Einzelfall-
priifungen ganz entscheidend beeinflut. Die Priifungen der Funktionsfihigkeit des
Internen Kontrollsystems und der Titigkeit und Effizienz der Internen Revision sollten
deshalb einen Titigkeitsschwerpunkt des Landesrechnungshofes im Rahmen seiner iiber-
ortlichen Priifungen bilden.

Ein weiterer Titigkeitsschwerpunkt sollte bei den Querschnittspriiffungen liegen, d.h. die
Untersuchung gleicher Sachverhalte bei verschiedenen Kommunen (Betriebsvergleich
bzw. "Benchmarking").** Querschnittspriifungen sind dann besonders geeignet, wenn die
Mafstibe zur Beurteilung der Verwaltungstitigkeit ("Soll-Objekte") nicht hinreichend
zuverlissig abgeleitet werden konnen. Insbesondere bei der Beurteilung der Wirtschaft-
lichkeit der Verwaltung ist dies hiufig der Fall. Ziel von Querschnittspriifungen ist die
Gewinnung von Kennzahlen. Ist die eigene Kennzahl schlechter als die von Vergleichs-
kommunen, besteht geniigend AnlaB, die Ursachen fiir diese Abweichungen zu

analysieren.

4.4 Priifungsrechte fiir sonstige Priifungen

Soweit andere Behorden bzw. Institutionen iiber gesetzliche bzw. vertraglich ver-
einbarte Priifungsrechte bei Gemeinden verfiigen (z.B. Kommunalaufsicht, Sub-
ventionsgeber), sollten sie im Regelfall den Landesrechnungshof mit der Durch-
fiihrung der Priiffung beauftragen. Priifungen mit eigenen Mitarbeitern oder die
Beauftragung von Dritten oder die Bildung gemischter Teams sollten aber nicht
ausgeschlossen sein. Die Auswahl liegt im Ermessen des Inhaber des Priifungs-

rechts.

Die sonstigen Priifungen sind hinsichtlich der Priifungsziele, der Prifungsobjekte, der
erforderlichen Spezialkenntnisse usw. auflerordentlich vielfiltig. Generelle Regelungen
konnen diesen Besonderheiten oft nicht gerecht werden. Der Inhaber des Priifungsrechts
sollte deshalb entscheiden, wen er mit der Priifung beaufiragt. Er sollte sich aber im
Regelfall des Landesrechnungshofes bedienen, da dieser tiber die entsprechende Sach-
kunde verfiigt, von den Kommunen unabhingig ist und aus seinen iiberortlichen Prii-
fungen die ortlichen Verhiltnissen kennt.

** Die vergleichende Priifung steht im Mittelpunkt der iiberértlichen Priifung in Hessen,
vgl. Hilpert 1997, Abschnitt III.1.



21

5. SchluBbemerkung

Das Alternativmodell, das das Interne Revisions-Modell auf die o6ffentliche Verwaltung
iibertrigt, beansprucht, die Effizienz der Uberwachung in der éffentlichen Verwaltung zu
verbessern. Seine wesentlichen Ansatzpunkte sind die Betonung der Primérverantwort-
lichkeit fiir die Uberwachung, die bei der Verwaltungsspitze liegt, sowie klarere Uber-
wachungs- und Priiffungsstrukturen. Ein Effizienzgewinn konnte sich auch aus dem Wett-
bewerb zwischen den Priiffungsorganen ergeben, wenn néamlich der Inhaber des Priifungs-
rechts (z.B. Gemeindevertretung) zwischen verschiedenen Priifern auswihlen kann. Wie
so haufig "kann der Teufel im Detail stecken". Die weiteren Diskussionen sollten zeigen,
ob die Analyse zutreffend ist und ob der mit den vorgeschlagenen Anderungen erhoffte
Effizienzgewinn plausibel ist. Dabei sollte sich die Diskussion nicht nur auf die hier
vorgelegten Anderungsvorschlige beschrinken. Es wire wiinschenswert, wenn in den
aktuellen Uberlegungen zur Reform der offentlichen Verwaltung die Uberwachungs-
funktion insgesamt stirker beachtet wiirde. Ein Bedarf dazu besteht zweifelsfrei. Denn
jede Umstellungsphase und jeder angestrebte Neuzustand hat seine spezifischen

Fehlerpotentiale.
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