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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.
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