


Entwicklung und Inhalt evangelischer

Finanzkontrolle

Was priift eigentlich ein Rechnungspriifungsamt?

Teil 1. Ein Beitrag von
Sebastian H. Geisler und Michael Thomas

Rechnungspriifungsamt - es gibt
wohl wenige Einrichtungsbezeich-
nungen, die so missverstandlich
sind wie diejenige des Rechnungs-
prifungsamtes. Nicht selten sorgt
die Bezeichnung bei zahlreichen
Stakeholdern, aber auch Interes-
senten, fiir eine nur (!) geftihlt klare
Aufgabenvorstellung.

Dabei hat der tatsdchliche Arbeits-
umfang eines Rechnungspriifungs-
amtes nur in geringen Bruchteilen
etwas mit der Priifung von Rech-
nungen zu tun. Vielmehr ist in
nahezu allen Regelungswerken
zur Rechnungspriifung ausgefiihrt,
dass diese die OrdnungsmaBig-
keit (also die Ubereinstimmung
mit dem geschriebenen und unge-
schriebenen Recht) und die Wirt-
schaftlichkeit (dass also Ziele mit
den minimal moglichen Mitteln
oder aus zur Verfiigung stehen-
den Vermogensmassen maximal
mogliche Ertrage erzielt werden)
der offentlichen - resp. kirchlichen
- Organisationen zu priifen haben.
Der vorliegende Artikel beschreibt
die historische Herkunft der for-
malen Rechnungskontrolle und
warum diese (vor 300 Jahren) eine
zentrale Funktion bei der Einflh-
rung der Ausgabendisziplin hatte.
Er stellt die Entwicklung hin zu
einer inhaltlich herausfordernden
sachlichen Prifungstatigkeit dar
und umreiBt die konkrete Tatigkeit
einer Ordnungs- und RechtsmaBig-
keits- sowie einer ZweckmaBigkeit
und Wirtschaftlichkeitsprifung.

Er schliet mit einem Blick auf die
aktuellen  Entwicklungen einer
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Oberkirchenrat Sebastian H. Geisler ist
Leiter des Rechnungsprifungsamtes
der Ev.-luth. Landeskirche Hannovers.

Als Volljurist und Wirtschaftswissen-
schaftler (MBA) widmet er sich der
Weiterentwicklung der  offentlichen
Finanzkontrolle in Kirche und Staat.
Er ist zertifizierter Rechnungsprifer
(Steinbeis-University, AOEV) und zertifi-
zierter Prifer fir Qualitdtsmanagement
in der kommunalen Rechnungsprifung
(KGSt). Er ist Moderator der Bundes-
prifertage, des 2. Kirchlichen Priifer-
kongresses und gemeinsam mit Herrn
Ahlers Vorsitzender des KVI Zukunfts-
forums ,Vernetzung der Rechnungspri-
fung®.

modernen, zukunftsorientierten Fi-
nanzkontrolle. Er beschrankt sich in
seiner Darstellung auf die Aufgaben
der offentlichen Finanzkontrolle in
der evangelischen Kirche. Die Art
und Weise der Organisation der Fi-
nanzkontrolle in der katholischen
Kirche, beginnend mit einem durch
den Bischof eingesetzten Rech-
nungshof bis hin zu einem Revisi-
onsreferat im operativ tiatigen Ge-
neralvikariat, wiirde den Rahmen
des Artikels hier sprengen'. Nichts-
destotrotz sind zahlreiche Ausfiih-
rungen aufgrund der vergleichbar

Michael Thomas (Dipl. Verwaltungswirt
FH und MA.) ist Kirchenrat und seit
2015 stellvertretender Leiter des Rech-
nungspriifungsamtes der Ev.-luth. Lan-
deskirche Hannovers. Als unabhéngige
Prifungseinrichtung fiihrt diese die
ortlichen und Uberértlichen Prifungen
in allen Untergliederungen der grof3-
ten evangelischen Landeskirche ein-
schliefilich deren Beteiligungen durch.
Seit flinf Jahren beschéftigt sich Herr
Thomas intensiv mit der Weiterentwick-
lung der offentlichen Finanzkontrolle.
Mit seinen Verdffentlichungen hat er an-
erkannte Kriterien zur angemessenen
Personalausstattung in der offentlichen
Finanzkontrolle entwickelt.

professionellen  Revisionstatigkeit
in der katholischen Kirche in Ab-
héangigkeit der jeweiligen Organisa-
tionsform {ibertraghar?.

Entwicklung der Inhalte der of-
fentlichen Finanzkontrolle

Mal abgesehen von antiken Fun-
den zu Kontrolltatigkeiten im
alten Agypten oder Babylon, be-
schreibt Paulus in der Bibel noch
heute pragende Grundsitze fiir
die offentliche Finanzkontrolle®
u.a. das 4-Augen-Prinzip und die
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offentliche  Rechenschaftslegung.
Die Geschichte der offentlichen
Finanzkontrolle als Behorde geht
auch schon mehr als dreihundert
Jahre zurtick und findet neben der
1713 beginnenden, vielfach doku-
mentierten und auch erforschten
Geschichte der preuBischen Gene-
ralrechenkammer* ihre erste un-
abhangige Finanzkontrollbehorde
in der von August dem Starken am
24.05.1707 errichteten sachsischen
Oberrechenkammer®.

Schon die Griindung der ersten
Rechenkammern war eine Reakti-
on auf eine schwer einzufangende
verschwenderische Haushaltsfiih-
rung und Phasen staatlicher Mittel-
knappheit. Die sich daran anschlie-
Bende Geschichte der offentlichen
Finanzkontrolle wurde immer wie-
der gepragt von der Intention, dass
die Finanzkontrolle Verschwen-
dung offenlegt und damit verhin-
dern hilft. Finanzkontrolle sollte im
Weiteren Einsparpotentiale aufwei-
sen und Ressourcen aufzeigen, die
zum Erreichen der gesteckten Ziele
gehoben werden konnen.

Mit dem Amtsantritt des PreuBen-
konigs Friedrich Wilhelm [. um
1713 wurde ein umfangreiches
Rechnungsbelegwesen einge-
fiihrté. Ziel war es, die bis dahin gel-
tende Fondswirtschaft abzuldsen
und mittels einer periodischen
Haushaltsfithrung und festen Etats
eine deutlich bessere Kostendiszi-
plin zu entwickeln.

So kam tatsachlich der Priifung des
Belegwesens und - im Konkreten -
der Priifung der nunmehr vorzule-
genden Rechnungen zu Beginn der
behordlich organisierten Finanz-
kontrolle eine strategische Bedeu-
tung zu. Die kalkulatorische und
formelle Priifung der Rechnungen
wurde eine Aufgabe der preu-
Bischen Generalrechenkammer”’. In
den darauffolgenden Jahrzehnten
war neben der Bedeutung der Un-
abhangigkeit immer wieder der In-

SR

halt des priiferischen Handelns Ge-
genstand der Weiterentwicklung.
Sehr gut lasst sich dabei an der
Geschichte der preuBischen Gene-
ralrechenkammer ablesen, dass ge-
rade Zeiten der Mittelknappheit und
der erfolgsorientierten Zukunftsge-
staltung dazu fiihrten, die Aufgaben
der Rechenkammern starker auf die
sachlichen Priifungshandlungen zu
fokussieren®. Gleichzeitig wurde in
diesen Zeiten die sehr weitgehen-
de und nur durch ein innen veran-
kertes Kollegialprinzip kontrollierte
Unabhéngigkeit betont”.

In der Bewaltigung von Krisen er-
wies sich die Finanzkontrolle als
wesentliches Handwerkszeug der
damals in Verantwortung stehen-
den Monarchen. Mit Auslaufen
des 18. Jahrhunderts wurde die
sachliche Priifung der Wirtschaft-
lichkeit durch den Schwerpunkt
JPrifung der ZweckmaBigkeit’
besonders betont. Gleichzeitig
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Mit der Errichtung der Oberrechenkammer griindete August der Starke die erste
unabhangige oberste Finanzkontrollbehdrde in Deutschland. Mit Reskript vom
24.05.1707 aus Leipzig fand die Oberste Revisionsbehorde ihre definitive Geneh-
migung zur Rechnungsprifung der Staatsfinanzen.
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fithrten eine Vielzahl an Sonderauf-
tragen zu einem deutlich ausgewei-
teten Arbeitspensum.

Von Einsparzwangen gepragt, blieb
das dazu erforderliche, fachlich
versierte Personal verwehrt. Die ei-
gentlich intendierte Unterstiitzung
der Einsparbemlhungen in der
Gesamtverwaltung konnte gerade
durch Einsparungen bei der Gene-
ralrechenkammer nur noch unzu-
reichend geleistet werden. Manches
Reformvorhaben scheiterte daran.
Und soweit zur priiferischen Tatig-
keit lediglich durchschnittlich qua-
lifiziertes Personal herangezogen
wurde, nahm die pedantische und
wenig kommunikative und dadurch
wenig mehrwertorientierte Aufga-
benerledigung zu'.Mit der Instrukti-
on von Friedrich Wilhelm II. vom 18.
Dezember 1824 wurde nicht nur das
preuBische Haushaltsrecht erstmalig
vollstandig kodifiziert, sondern die
Instruktion kodifizierte neben der
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vollstdndigen Unabhangigkeit der
Finanzkontrolle auch erstmals die
Pflicht zur ,Wirtschaftlichkeitsprii-
fung“®2.

Nur colorandi causa sei darauf ver-
wiesen, dass mit der Betonung der
Wirtschaftlichkeits- und Zweck-
maBigkeitsprifungen seitens der
Geprtlften eine Neuorganisation
der Rechenkammer und eine Auf-
wertung durch Fachleute gefordert
wurde. Auf diese Weise konne man
selbst besser von den Priifungslei-
stungen profitieren'.

Beeindruckend ist weiter, dass
diese Instruktion von 1824 bereits
erste Ansatze eines Verstandnisses,
des Priifers bzw. der Priiferin als Be-
raterin aufwies. In § 1 Abs. 1 b der
Instruktion zur Oberrechenkammer
heiBtes: ... ,nach den aus den Rech-
nungen sich ergebenden Resultaten
der Verwaltung zu beurtheilen, ob
und wo zur Beforderung des Staats
zwecks Abdnderungen nothig oder
doch rathlich sind“™.

Die Instruktion vom 18. Dezember
1824 sollte so fir mehr als hundert
Jahre die offentliche Finanzkontrol-
le zentral und wegweisend gestal-
ten. Thre materiellen PriifungsmaB-
stdbe - neben der rechnerischen
Richtigkeit auch die Wirtschaftlich-
keit und die ZweckmaBigkeit zu
priifen - fanden bis zur Griindung
des Reichsrechnungshofs Eingang
in die Gesetzgebung und lassen
sich auch dem § 96 RHO ent-
nehmen. Es entbehrt dabei nicht
einer gewissen Ironie, dass man-
gels unzureichender personeller
Ausstattung die von allen Seiten
befiirwortete ~ Wirtschaftlichkeits-
unterstiitzung nicht zum Tragen
gekommen ist’.

Faktisch wird die Periode ,auf-
grund der schwierigen Arbeits-und
der geringen Einkommensverhélt-
nisse flr das Personal der Rechen-
kammer, die zudem eine zuneh-
mende Uberalterung derselben zur
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Im Jahr 1714 rief der preuflische Kénig Friedrich Wilhelm |. eine ,General-Rechen-
Kammer* (spater ,Preuflische Oberrechnungskammer“) ins Leben. 1818 siedelte
die General-Rechen-Kammer nach Potsdam tber. 1868 wurde der PreuBischen Ober-
rechnungskammer zusatzlich die Rechnungspriifung des Norddeutschen Bundes
und 1871 die des Deutschen Reiches Gbertragen. Fortan war sie zugleich der ,Rech-
nungshof des Deutschen Reiches®. Das Gebaude des ehemaligen Reichsrechnungs-
hofes ist heutiger Sitz der Au8enstelle Potsdam des Bundesrechnungshofes.

Folge hatten, der vorherrschenden
Pedanterie bei der Priifung und der
immer noch wenig exakten Bud-
getierung und Rechnungslegung
auch als eine Zeit der Ohnmacht
und des Verfalls der ORK im Ge-
ddchtnis haften“ bleiben’. Traten
in den Folgejahren 1840 bis 1918
zahlreiche organisatorische Ver-
anderungen in der oOffentlichen Fi-
nanzkontrolle in Kraft, blieben die
inhaltlichen Aspekte des Prifungs-
handelns konstant. Nach langen
Auseinandersetzungen erstritten
sich die Parlamentsangehdrigen al-
lerdings das Recht, unmittelbaren
Zugang zur - und spater auch noch
die direkte Zuordnung der - Rech-
nungsprifung zu erhalten. Erst
durch diese direkte Zuordnung der
Rechenkammer bzw. des Reichs-
rechnungshofes zum Parlament
konnte die zur wirksamen Budget-
hoheit alles entscheidende wirk-
same Budgetkontrolle erreicht
werden. Inhaltlich agierte der
Rechnungshof in gleichem Aufga-

benverstandnis weiter. Faktisch
erhielten aber die Parlamentsan-
gehorigen mit der Anbindung des
Rechnungshofes an das Parlament
eine direkte Rickmeldung und
konnten so ungefiltert erfahren, ob
und wie die gefassten Beschliisse
umgesetzt wurden.

Auch die Phasen 1918 bis 1933 sowie
wahrend der nationalsozialistischen
Gewaltherrschaft waren nicht von
einer bewussten Weiterentwicklung
des inhaltlichen Priifungshandelns
gepragt. Vielmehr bestimmten fak-
tische Umstande - insbesondere die
Aufhebung jeglicher demokratische
Strukturen nach 1933 - eine inhalt-
liche Anpassung.

1966 - und damit wieder in einer
Kriesensituation (die ersten konjunk-
turellen Abschwiinge und eine Re-
zession nach den Jahren des Wieder-
aufbaus) war Katalysator fiir einen
wesentlichen Funktionswandel nicht
nur in der offentlichen Haushalts-
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wirtschaft, sondern zugleich auch
in der offentlichen Finanzkontrolle.
Anspruch war es, in einer sich auch
zukiinftig immer wieder andernden
und zugleich herausfordernden Situ-
ation wirtschaftlich klug zu agieren.
Insbesondere der Bundestag selbst
ging dabei in die Initiative".

Bahnbrechend waren neben der
strukturell engeren Anbindung
an das Parlament (und damit der
Starkung der parlamentarischen
Budgetkontrolle) vor allem die
,Prifung der gesamten Haushalts-
und Wirtschaftsfiihrung®. Damit
wurde ausdrtcklich die Bindung
der Prifungshandlungen an Etat-
positionen, mehr noch an zu legen-
de Rechnungen aufgehoben. Die
offentliche Finanzkontrolle bekam
ausdricklich den Auftrag, nunmehr
auch finanzrelevante Entschei-
dungen und MaBBnahmen friihzeitig
bzw. bereits begleitend zu prifen.
Dies umfasste fir die Prifungs-
einrichtungen ganz neue Pri-
fungsfelder (z.B. Erfolgskontrollen,
Organisationsprifungen, Personal-
wirtschaftspriifungen) und setzte
zugleich die zukunftsorientierten
Gedanken der Instruktion vom 18.
Dezember 1824 konsequent fort.
Die von vielen Priifungseinrich-
tungen noch lange Zeit praktizierte
nachgelagerte Prifung wird dem
nun in oOffentliches Recht gegos-
senes Priifungsverstandnis nicht
mehr gerecht. Nicht zuletzt wurde
1966 mit der Beschlussfassung die
Liickenlosigkeit der Finanzkontrol-
le als Verfassungsgrundsatz fir 6f-
fentliches Handeln festgelegt. Ein
Priifungsgrundsatz, der bis heute
uneingeschrankt gilt:“ Es gibt kei-
ne priifungsfreien Raume.“®

Kirchliche Finanzkontrolle im
Verstandnis einer offentlichen Fi-
nanzkontrolle der Kirchen

Das Verhaltnis der Kirchen zum Staat
ist durch eine lange, wechselhafte
Geschichte gepragt. Zahlreiche Sta-
tionen, wie Reformation, Augsburger

Evangelische Priifungseinrichtungen unterliegen der Vorgabe einer llickenlosen Pri-
fung. Hiernach darf es keine priifungsfreien Raume geben.

Religionsfrieden 1555, Westfalischer
Frieden 1648 und viele mehr bis hin
zum Weimarer Reichsverfassungs-
und zum Grundgesetz, haben eine
spezielle, rechtliche Ordnung von
Kirche und Staat ausgepragt.

Ein wesentlicher Aspekt dieser re-
ligionsverfassungsrechtlichen ~ Ord-
nung ist, dass Kirchen eine interne
Rechtsordnung schaffen konnen und
sich dabei zahlreicher pragnanter
Gestaltungsoptionen bedienen dur-
fen. Die Kirchen setzen sich mit ihrer
Rechtsordnung aber nicht grundsétz-
lich von den Gestaltungen in Bund
und Lindern der Bundesrepublik ab.
Vielmehr werden zahlreiche Organi-
sationsfragen sehr vergleichbar ge-
staltet. Dazu gehoren auch zentrale
finanzverfassungsrechtliche Fragen.
So orientiert sich die evangelische
Kirche auch bei ihrer Rechnungsle-
gung an vergleichbaren Standards
im staatlichen Bereich®. Insofern
verwundert es nicht, dass auch die
evangelischen Landeskirchen und
die EKD Einrichtungen der offent-
lichen Finanzkontrolle eingerichtet
haben?’.

Diese sind organisatorisch zwar
vielfach schwiécher als die Pri-
fungseinrichtungen im staatlichen

Bereich ausgepragt. Aber sie sind
mit einem inhaltlichen Auftrag
ausgestattet, der der aktuellen Auf-
fassung und dem inhaltlichen Ver-
stdndnis einer zeitgemaBen offent-
lichen Finanzkontrolle entspricht.

So gilt fir die evangelischen Pri-
fungseinrichtungen ebenfalls

m die Vorgabe der liickenlosen
Priifung (,es darf keine pri-
fungsfreien Raume geben®),

m die Priifung der gesamten Haus-
halts- und Wirtschaftspriifung
(also auch die vorgelagerte
MaBnahmenpriifung, die be-
gleitende und die beratende
Priifung) und

m die Prifung der Ordnungsma-
Bigkeit und Wirtschaftlichkeit
(also eine Prifung, die auf
RechtsverstoBe genauso wie auf
Verletzungen des Minimal-/ Ma-
Ximalprinzips hinweisen soll).?

In der nachsten Ausgabe der KVI
im DIALOG gehen die Autoren
zundchst auf den Inhalt der offent-
lichen Finanzkontrolle ein. Zudem
wird ein Ausblick auf moderne 6f-
fentliche Finanzkontrolle gegeben.
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