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Kommunale Rechnungspriifung
als Fiihrungsunterstiitzung

Entscheidungshilfen fiir das Handeln von Rat und Verwaltungsspitze

Im Rahmen eines aktuellen Gutachtens wird der Frage nachgegangen, was die kommunale Rechnungs-

priifung leisten kann. Ergebnisse der Untersuchung, die Konkretisierung eines modernen Leitbildes

der Rechnungspriifung, Herausforderungen bei der Umsetzung und Hinweise zur Gestaltung eines

notwendigen Verdnderungsprozesses sind wesentliche Bestandteile dieses Beitrags.

ie (ortliche) kommunale Rech-
D nungspriifung befindet sich in

einem tiefgreifenden Verdnde-
rungsprozess. Sie sieht sich mit deutlich
gestiegenen Anforderungen konfrontiert.
Hierfiir gibt es vielfdltige Signale, auch
wenn ein reprasentatives empirisches Bild
noch nicht gezeichnet werden kann. Das
traditionelle Bild der kommunalen Rech-
nungspriifung war gepragt von einer Prii-
fung abgeschlossener Sachverhalte (ex
post) und einer Priifung von Einzelvorgan-
gen mit einem Priifungsschwerpunkt im
Haushaltswesen. Dominierender Beurtei-
lungsmafistab war dabei die Ordnungsma-
Bigkeit/Gesetzmafigkeit. Dieses Funkti-
onsverstandnis wird zunehmend als unbe-
friedigend empfunden, weil es das Poten-
tial der kommunalen Rechnungspriifung
nur teilweise ausschopft. Die Einfiihrung
des Neuen Steuerungsmodells (New Pu-
blic Management), vor allem aber die seit
etwa zehn Jahren erfolgende Ablosung der
Kameralistik durch die Doppik haben deut-
lich gemacht, dass eine Neuorientierung
notwendig ist. Treiber diirfte dabei vor
allem die — fiir die kommunale Rechnungs-
priifung vollig neuartige — Erfahrung des
Wettbewerbs sein, namlich des Wettbe-
werbs mit den Wirtschaftspriifern.

Allerdings besteht in grofRen Teilen
der Praxis noch keine hinreichende Klar-
heit dariiber, was die kommunale Rech-

"nungspriifung leisten kann und soll. In

einem Gutachten fiir das Institut der
Rechnungspriifer e. V. (IDR) habe ich des-
halb die groen Potentiale der kommu-
nalen Rechnungspriifung aufgezeigt —
sofern sie richtig praktiziert wird.

Verantwortlichkeiten

.................................

Fiihrung ldsst sich in die drei Teilfunktionen
Planung, Realisation (Steuerung) und Uber-
wachung unterteilen. Diese Unterteilung ist
analytischer Natur; in der Realitdt sind die
drei Teilfunktionen untrennbar miteinander
verbunden. Zustandig fiir die Fiihrung sind
sowohl der Gemeinderat als politisches Or-
gan als auch der Biirgermeister als Leiter
derVerwaltung. Die kommunale Fiihrungs-
ebene ist damit auch verantwortlich fiir al-
le Unzuldnglichkeiten, Defizite und Fehler
im Verwaltungshandeln (vgl. z.B. § 62 Abs.
1, § 55 GO NRW). Denn diese lassen sich als
Fiihrungsversagen interpretieren. Die glei-
che Verantwortung — jeweils fiir ihren Zu-
standigkeitsbereich — trifft die nachgeord-
neten Vorgesetzten.

Verantwortung ist nicht delegierbar.
Sie wird durch die Ubertragung von Auf-
gaben in keiner Weise eingeschrankt. Le-
diglich die MaBnahmen, die erforderlich
sind, um der Verantwortlichkeit gerecht
zu werden, konnen sich bei einer Aufga-
beniibertragung verandern. Damit ent-
steht eine zusatzliche Verantwortlichkeit
bei den Personen, die fiir die sorgfltige
Erfiillung der delegierten Aufgaben zu-
standig werden — mit Konsequenzen fiir
die kommunale Fithrung in Bezug auf die
Rechnungspriifung.
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Es diirfte unmittelbar einsichtig sein,
dass die kommunale Fiihrung nicht samt-
liche Fiihrungsaufgaben héchstpersonlich
erfilllen kann. Sie braucht vielmehr geeig-
nete Instrumente, z. B. interne Kontrollsys-
teme und ein Risikomanagement. Sie be-
notigt dariiber hinaus vielfaltige Unterstiit-
zung, wenn sie ihrer (Fiihrungs-)Verant-
wortung gerecht werden will. Sie braucht
diese Unterstiitzung umso mehr, je kom-
plexer, dynamischer und damit auch risi-
koreicher sich die Umwelt gestaltet.

Zunehmender Bedarf an

.................................

Die Entwicklungen im kommunalen Um-
feld zeichnen sich durch eine zuneh-
mende Komplexitdt, Dynamik und Unsi-
cherheit aus. Gestiegene Erwartungen
der Biirger beziiglich einer groferen
Transparenz und Begriindung politischer
Entscheidungen, die demographischen
Entwicklungen, die technologischen Ent-
wicklungen wie E-Government und Open
Government, die haufigen Verdnde-
rungen im Rechtsrahmen, die Verschar-
fung des Wettbewerbs und die finanziel-
le Situation — all das sind wichtige Bei-
spiele fiir diese Entwicklungen. Folge die-
ser Entwicklungen sind verdnderte und
im Niveau deutlich gestiegene Anforde-
rungen an die Fiihrung von Kommunen.

Rechnungspriifung

................................

Vor diesem Hintergrund kann die kommu-
nale Rechnungspriifung eine wichtige Un-
terstiitzungsfunktion fiir die kommunale
Fiihrung iibernehmen. Damit ist kein Aus-
schlieBlichkeitsanspruch verbunden;
auch andere Amter kénnen Fithrungsun-
terstiitzung leisten. Wegen ihrer Stellung
im Organisationsgefiige einer Kommune
ist die kommunale Rechnungspriifung je-
doch besonders pradestiniert, kritische
Hinweise und Anst6fe zu geben, die zu ei-
nerverbesserten Zielerreichung fiihren:
B |hr Zustindigkeitsbereich (gesamtes
Verwaltungshandeln) deckt sich mit
dem Verantwortungsbereich der kom-
munalen Fiihrungsebene. Sie hat des-
halb eher den Gesamtiiberblick tiber
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die kommunale Situation und ihre
Entwicklung, was eine ganzheitliche
Sichtweise fordert und es ermaglicht,
die Verfolgung von Partikularinteres-
sen und Schnittstellenprobleme zu
identifizieren.

B Sie ist nicht in das Tagesgeschift ein-
gebunden. Sie hat deshalb eher die
nétige Distanz, um die Sachverhalte
unvoreingenommen beurteilen zu kén-
nen. Sie unterliegt damit auch weniger
der Gefahr der Betriebsblindheit.

B Abgesehen von den Pflichtaufgaben ist
sie weitgehend frei darin, welche Auf-
gaben sie konkret erfiillen will. Sie hat
deshalb grundsitzlich die Maglichkeit,
ihre Aktivitdten so auszurichten, dass
die kommunale Fiihrungsebene best-
moglich unterstiitzt wird.

® |hre Unabhingigkeit ist institutionell
und personell weitgehend abgesichert,
d. h., sie kann Priifungsfeststellungen
und Empfehlungen auch dann artiku-
lieren, wenn personliche und andere
Interessen diese Informationen unter-
driicken mochten.

‘Modernes Leithild

................................

Nutzenorientierung des Priifers, Innova-
tions- und Initiativfunktion, Veranderungs-
funktion, Mediationsfunktion sowie gedn-
derte Aufgabenschwerpunkte sind Teilas-
pekte, die in ihrem Zusammenwirken das
modeme Leitbild der kommunalen Rech-
nungspriifung pragen:

B Nutzenorientierung: Priifungen sind
kein Selbstzweck, sondern ,wirtschaft-
liche Veranstaltungen®. Sie miissen
darauf ausgerichtet sein, Mehrwerte zu
schaffen. Diese Verpflichtung kommt
in den internationalen Berufsgrund-
satzen der Internen Revision deutlich
zum Ausdruck. Sie ist dort sogar Defini-
tionsmerkmal. Dabei sind unter Mehr-
wert nicht nur quantifizierbare, insbe-
sondere nicht nur finanzielle Aspekte
zu verstehen, sondern alle Vorteile bei
der kommunalen Aufgabenerfiillung.
Nutzenorientierung impliziert immer
Zukunftsorientierung, d. h., alle Ak-
tivitdten eines Priifers miissen einen
zukiinftigen Nutzen entfalten. Das gilt

auch fiir vergangenheitsorientierte
Priifungen. Nutzenorientierung muss
das Verhalten von Priifern durchgédngig
pragen, von der Auswahl der Priifungs-
themen bis hin zu jeder Detailent-
scheidung im Verlauf des Priifungspro-
zesses. Der Nutzen von Priifungen ist
allerdings in aller Regel nicht selbste-
vident. Fiir Priifer ist es deshalb funk-
tional notwendig, mit einem gezielten
Revisionsmarketing den Nutzen und
Mehrwert von Priifungen bewusst zu
machen.

Innovations- und Initiativfunktion:
Die Vorstellung, dass eine Verwal-
tung (auch) innovativ sein muss, ist
sicherlich noch nicht Allgemeingut.
Allerdings wird diese Notwendigkeit
zunehmend anerkannt. Innovationen,
wenn sie erkannt und umgesetzt wer-
den, befdhigen eine Kommune, ihre
Leistungen zu verbessern und/oder
die Abgabenbelastung der Biirger zu
reduzieren. Um Priifungen effektiv
durchfiihren zu kénnen, miissen sich
Priifer sehr umfassend informieren.
Dieses Wissen reicht weit iiber den Zu-
stand des Priifungsobjekts im engeren
Sinne hinaus. Dieses Wissen sollten
kommunale Rechnungspriifer — auch
unabhingig von einem konkreten Prii-
fungsauftrag — systematisch daraufhin
auswerten, ob ihre Kommune Potenti-
ale noch nicht erkannt hat oder noch
nicht nutzt. Die Priifung dieser Anre-
gungen der kommunalen Rechnungs-
priifer auf Eignung und Umsetzbarkeit
ist dann Aufgabe der zustandigen Ver-
waltungsbereiche.
Verdnderungsfunktion: Priifer haben
keinen ,,Berichtigungsanspruch®, d.
h., sie kdnnen vom gepriiften Bereich
nicht verlangen, dass er vom Priifer als
notwendig angesehene Verdnderungen
vornimmt. Der fehlende Berichtigungs-
anspruch schlieft allerdings nicht aus,
dass Priifer aktiv auf Verdnderung hin-
arbeiten und Veranderungen anstre-
ben sollten (Leitbild vom Priifer als
Veranderer). Denn schlieBSlich entfaltet
die bloRe Feststellung, dass Fehler
passiert und strukturelle und/oder
prozessuale Verdnderungen notwen-
dig oder wiinschenswert sind, noch



keinen Nutzen — von der praventiven
Wirkung von Priifungen einmal abge-
sehen. Verdnderungen stoRen haufig
auf vielfdltige Widerstande. Wichtig
ist deshalb der Kommunikationsas-
pekt. Der Priifer als Verdanderer muss
versuchen, potentielle Widerstande
zu identifizieren, und seine weitere
Kommunikationsstrategie darauf aus-
richten, diese Widerstande zu tiberwin-
den. Ziel ist, dass die Veranderungen
von den Verwaltungsbereichen akzep-
tiert und dann auch umgesetzt werden.
Anzustreben ist, dass bereits wahrend
des Priifungsprozesses die Verdnde-
rungen einvernehmlich und verbindlich
vereinbart werden (wer macht was bis
wann?). Bei der privatwirtschaftlichen
internen Revision ist diese Vorgehens-
weise bereits Standard. Wenn Priifer
in dieser Weise agieren, entlasten sie
stark die Fiihrungsebene. Diese kann
dann ihre sehr knappen Fiihrungska-
pazitaten auf die Probleme konzentrie-
ren, die noch nicht befriedigend geldst
sind (,management by exception®).
Mediationsfunktion: Die kommunale
Realitdt ist von vielféltigen Interessen-
unterschieden gepragt, die sich als la-
tente oder offene Konflikte destruktiv
auswirken kénnen, wenn sie nicht an-
gemessen bewdltigt werden. Vor die-
sem Hintergrund kann die Rechnungs-
priifung eine wichtige Funktion in der
Kommune iibernehmen. Einerseits
sind Priifer wegen des Konfliktpotenti-
als von Priifungen (eher) in der Lage,
Konflikte in der Kommune zu erken-
nen. Um erfolgreich zu sein, miissen
sie auch lernen, wie mit entstehenden
und manifesten Konflikten umzuge-
hen ist. Andererseits verpflichten die
Berufsgrundsatze einen Priifer zur Ob-
jektivitdt und Neutralitat. Wenn Priifer
diesen Berufsgrundsatz erkennbar
leben, steigt die Wahrscheinlichkeit,
dass sie dann auch als ,Mediatoren®
akzeptiert werden.

Gednderte Aufgabenschwerpunkte:
Die Priifungskapazitaten werden im-
mer begrenzt sein. Deshalb muss eine
kommunale Rechnungspriifung die
potentiell sinnvollen Priifungsthemen
auswadhlen, die den groften Nutzen

(Mehrwert) fiir die Kommune bewir-
ken. Im Vergleich zu den traditionellen
Schwerpunkten (Einzelfallpriifungen,
vergangenheitsorientierte Priifungen
und Priifungen im Haushaltswesen)
haben Systempriifungen, die Priifung
von Geschéfts- und Fithrungsprozes-
sen, Wirtschaftlichkeits- und Zweck-
maBigkeitspriifungen, prozessbeglei-

,»Hier (im Rechnungspriifungsamt) muss sich etwas
dndern: Ich will nicht wissen, was schiefgelaufen ist,
sondern was ich tun muss, damit nichts schief lduft.*

So begriifte der Oberbiirgermeister einer Grofistadt den neuen Leiter seines Rechnungspriifungsamtes.

tende und Ex-ante-Priifungen, risiko-
und chancenorientierte Priifungen und
Priifungen der Effektivitdt der Uberwa-
chung ein deutlich hoheres Nutzenpo-
tential. Solche Priifungen sollten des-
halb deutlich verstarkt werden.

Hinweise fiir die Umsetzung
des neuen Leitbildes
Die Umsetzung einer wirkungsvollen und
die Fiihrung unterstiitzenden Rechnungs-
priifung hat Auswirkungen auf diese Be-
reiche:

B Rechnungspriifungsordnung/Stel-
lenbeschreibungen: Die rechtlichen
Grundlagen fiir die kommunale Rech-
nungspriifung sind in den Bundes-
landern nicht einheitlich; sie sind
vor allem ,historisch gewachsen“.
Sie stehen dem neuen Leitbild aber
nicht entgegen. Es empfiehlt sich
trotzdem, die Rechnungspriifungs-
ordnung zu dandern und dem neuen
Leitbild anzupassen. Auch die Stellen-
beschreibungen und ggf. vorhandene
Priifungshandbiicher und -richtlinien
sollten neu gefasst werden. Sie re-
flektieren noch viel zu haufig das tra-
ditionelle Priiferbild. Die Anpassung
von Rechnungspriifungsordnung und
Stellenbeschreibungen kann kurzfris-
tig erfolgen. Sie hatte Signalwirkung,
dass das neue Priiferleitbild politisch
auch gewollt ist.

B Professionalisierung der kommunalen

Rechnungspriifung (Aufbau von Fach-
und Sozialkompetenz): Das Leitbild
der modernen kommunalen Rech-
nungspriifung als Fiihrungsunterstiit-
zung stellt sehr hohe Anforderungen
an die Fach- und Sozialkompetenz
der Amtsleitung und der Priifer. Zum
einen verschiebt sich tendenziell die

Ebene der Priifungsadressaten, mit
denen vorrangig kommuniziert wer-
den muss. Zum anderen sind mit der
Erfiillung der Funktionen, die das neue
Leitbild pragen — insbesondere mit
den neuen Aufgabenschwerpunkten
—, deutlich andere, in jedem Fall aber
wesentlich hhere Anforderungen ver-
bunden. Zum Beispiel geniigt fiir die
Priifung von Belegen in der Regel die
Kompetenz, iiber die die Sachbearbei-
terverfiigen miissen, die diese Einzel-
vorgdnge ordnungsgemaf bearbeiten
sollen. Systempriifungen in dem glei-
chen Anwendungsbereich verlangen
zusétzlich vertiefte organisatorische
Kompetenzen, z. B. Kenntnisse iiber
zweckméaBige Aufbau- und Ablauf-
organisationen, die Integration mit
DV-Systemen und nicht zuletzt Veran-
derungskompetenz. Fiir die Ubernah-
me der Initiativfunktion sind dariiber
hinaus die Entwicklungen im Umfeld
zu beobachten und zu analysieren, z.
B. um zusétzliche Risiken und/oder
Best-Practice-Gestaltungen zu erken-
nen und auf ihre Eignung zu tiberprii-
fen. Die Professionalisierung muss
deshalb bereits bei der Auswahl der
Mitarbeiter beginnen; grundsatzlich
muss eine einschldgige universitdre
Ausbildung vorausgesetzt werden.
Sie wird dann verstarkt durch eine
bereits am ersten Arbeitstag begin-
nende systematische und intensive

innovative Verwaltung 12/2013 35




Aus- und Fortbildung. Diese darf sich
keineswegs auf die reine Wissensver-
mittlung beschranken. Sie muss auch
Priifungsmethodik und Priiferverhal-
ten reflektieren, d. h. mit anderen
Handlungsmoglichkeiten abwdgen.
Sie muss dariiber hinaus auch dazu
befdhigen, die unterschiedlichen Di-
mensionen eines Problems zu erken-
nen und zu integrieren (ganzheitliches
Denken). Entscheidend ist schlieBlich
die Personlichkeitsentwicklung. Prii-
fer miissen vertrauenswiirdig sein,
d. h. als fachlich hochkompetent und
als personlich integer/unterstiitzend
wahrgenommen werden.
Stellenpldne: Hohere Anforderungen
an eine Stelle miissen sich in einer
entsprechenden Anpassung der
Stellenpldne widerspiegeln. Die
sehr hohen Anforderungen, die das
moderne Leitbild stellt, fiihren zu
héheren Bewertungen, und zwar um
bis zu drei Besoldungsstufen ge-
geniiber dem KGSt-Gutachten 2009,
das noch weitgehend ven dem tra-
ditionellen Bild der kommunalen
Rechnungspriifung gepragt war. Mit
einer solchen Hoherbewertung der
Leiter- und Priiferstellen sind sicher-
lich Akzeptanzprobleme verbunden
— insbesondere vor dem Hintergrund
der finanziellen Situation vieler Kom-
munen. Man sollte aber deutlich die
gravierenden Nachteile sehen, wenn
Priifer nicht hochqualifiziert sind.
Denn ohne ausreichende Qualifizie-
rung steigt das Risiko, dass Fehler/
Defizite iibersehen werden und/oder
Empfehlungen suboptimal sind.
SchlieBlich sprechen fiir die sehr
hohen Qualifikationsanforderungen
und entsprechenden Besoldungs-
stufen Wirtschaftlichkeitsiiberle-
gungen. Denn ,gute“ Priifer sind in
aller Regel (deutlich) wirtschaftlicher
als ,,schlechte“ — selbst bei einer ho-
heren Besoldung.

Externe Evaluation der Leistungen
des Rechnungspriifungsamtes (Peer-
Review): Externe Evaluationen kdn-
nen den Veranderungsprozess, d. h.
die Professionalisierung der kommu-
nalen Rechnungspriifung beschleu-
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nigen, wenn ein externer erfahrener
Priifer (Peer) der kommunalen Rech-
nungspriifung den Spiegel vorhalt und
Verbesserungspotentiale aufzeigt.
Mit solchen externen Evaluationen
|dsst sich auch festzustellen, ob das
moderne Leitbild bereits gelebt wird.
Denn es diirfte kaum als ,gerecht
empfunden werden, wenn einerseits
die Besoldungsstufen bereits ange-
hoben werden und andererseits die
(sehr hohen) Anforderungen nicht
oder noch nicht erfiillt werden, auf die
sich die hoheren Besoldungsstufen
griinden. Externe Evaluationen sind
fiir die interne Revision bereits Pflicht.
Das Instrument hat sich dort bewéhrt.
Gleiches gilt fiir die Wirtschaftsprii-
fung, die Peer-Reviews schon langer
anwendet. Allerdings sollte dieses In-
strument fiir die Zwecke der kommu-
nalen Rechnungspriifung modifiziert
werden, um auch dem Zweck der Stel-
lenbewertung gerecht zu werden.

Interkommunale Zusammenarbeit bei
kleinen Rechnungspriifungsdamtern:
Haufig gibt es noch kleine Rechnungs-
priifungseinrichtungen, die teilweise
sogar mit nur einem Priifer ausgestat-
tet sind. Es ist fraglich, ob diese ef-
fektiv arbeiten konnen. Insbesondere
diirfte mehr als fraglich sein, ob sie
dem Leitbild einer modernen kommu-
nalen Rechnungspriifung entsprechen
konnen. Solche kleinen Priifungsor-
gane ermoglichen z. B. keine hinrei-
chende fachliche Spezialisierung,
und wenn Mitarbeiter einen fach-
lichen Schwerpunkt haben, fiihrt das
tendenziell dazu, dass diese Priifer
Priifungsthemen entsprechend ihrem
fachlichen Schwerpunkt bevorzugen
und das iibrige Leistungsspektrum
der Kommune vernachldssigen. Kri-
tisch istin diesem Zusammenhang die
Festlegung einer angemessenen Min-
destgrofe. Als Untergrenze wird man
wohl fiinf Priiferstellen (einschlie3lich
Leiterstelle) ansetzen miissen. Kom-
munen mit einer geringeren Kapazitat
kénnen diese Mindestgrofe {iber eine
interkommunale Zusammenarbeit er-
reichen. Dafiir gibt es mittlerweile hin-
reichend viele positive Erfahrungen

und Modelle. Naheliegend ist z. B. die
Ubertragung der Priifungsaufgaben
auf das Rechnungspriifungsamt des
Landkreises oder ein gemeinsames
Rechnungspriifungsamt mit mehreren
benachbarten Kommunen.

Funktion der Fithrung

.................................

Es ist nicht nur wiinschenswert, sondern
auch Verpflichtung der kommunalen Fiih-
rung, den Verdnderungsprozess bei der
kommunalen Rechnungspriifung aktiv zu
unterstiitzen. Diese Verpflichtung resul-
tiert aus ihrer Verantwortlichkeit fiir die
Effektivitat der Uberwachung. Sie ldsst
sich auch aus dem Wirtschaftlichkeitsge-
bot ableiten. Es verlangt, Steuerungsins-
trumente so einzusetzen, dass sie fiir die
Kommune einen moglichst hohen Nutzen
(Mehrwert) erbringen. Aber auch aus Ei-
gennutz sollte der kommunalen Fiihrung
an einer moglichst effektiven kommu-
nalen Rechnungspriifung gelegen sein, d.
h., sie sollte die kommunale Rechnungs-
priifung ,fordern, z. B. durch eine ange-
messene personelle und sachliche Aus-
stattung und durch eine sichtbare Unter-
stiitzung in Konfliktfallen mit zu prii-
fenden Einrichtungen. Sie sollte aber
auch ,fordern“, d. h. die kommunale
Rechnungspriifung unter Leistungsdruck
setzen, z. B. wenn die kommunale Fiih-
rung nicht frithzeitig auf wesentliche Ri-
siken hingewiesen wird. Ein zweckmagi-
ges Mittel ist z. B. die Veranlassung eines
Peer-Reviews.

Weitere Informationen erhalten Sie
bei Prof. Dr. Martin Richter, E-Mail:
Martin.Richter@uni-potsdam.de. [
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