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Rechnungsprüfungsamt – es gibt 
wohl wenige Einrichtungsbezeich-
nungen, die so missverständlich 
sind wie diejenige des Rechnungs-
prüfungsamtes. Nicht selten sorgt 
die Bezeichnung bei zahlreichen 
Stakeholdern, aber auch Interes-
senten, für eine nur (!) gefühlt klare 
Aufgabenvorstellung.

Dabei hat der tatsächliche Arbeits-
umfang eines Rechnungsprüfungs-
amtes nur in geringen Bruchteilen 
etwas mit der Prüfung von Rech-
nungen zu tun. Vielmehr ist in 
nahezu allen Regelungswerken 
zur Rechnungsprüfung ausgeführt, 
dass diese die Ordnungsmäßig-
keit (also die Übereinstimmung 
mit dem geschriebenen und unge-
schriebenen Recht) und die Wirt-
schaftlichkeit (dass also Ziele mit 
den minimal möglichen Mitteln 
oder aus zur Verfügung stehen-
den Vermögensmassen maximal 
mögliche Erträge erzielt werden) 
der öffentlichen – resp. kirchlichen 
- Organisationen zu prüfen haben. 
Der vorliegende Artikel beschreibt 
die historische Herkunft der for-
malen Rechnungskontrolle und 
warum diese (vor 300 Jahren) eine 
zentrale Funktion bei der Einfüh-
rung der Ausgabendisziplin hatte. 
Er stellt die Entwicklung hin zu 
einer inhaltlich herausfordernden 
sachlichen Prüfungstätigkeit dar 
und umreißt die konkrete Tätigkeit 
einer Ordnungs- und Rechtsmäßig-
keits- sowie einer Zweckmäßigkeit 
und Wirtschaftlichkeitsprüfung.

Er schließt mit einem Blick auf die 
aktuellen Entwicklungen einer 

modernen, zukunftsorientierten Fi-
nanzkontrolle. Er beschränkt sich in 
seiner Darstellung auf die Aufgaben 
der öffentlichen 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 tätigen Ge-
neralvikariat, würde den Rahmen 
des Artikels hier sprengen1. Nichts-
destotrotz sind zahlreiche Ausfüh-
rungen aufgrund der vergleichbar 

professionellen Revisionstätigkeit 
in der katholischen Kirche in Ab-
hängigkeit der jeweiligen Organisa-
tionsform übertragbar2.

Entwicklung der Inhalte der öf-
fentlichen Finanzkontrolle

Mal abgesehen von antiken Fun-
den zu Kontrolltätigkeiten im 
alten Ägypten oder Babylon, be-
schreibt Paulus in der Bibel noch 
heute prägende Grundsätze für 
die öffentliche Finanzkontrolle3, 
u.a. das 4-Augen-Prinzip und die 

ENTW
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Oberkirchenrat Sebastian H. Geisler ist 
Leiter des Rechnungsprüfungsamtes 
der Ev.-luth. Landeskirche Hannovers. 
Als Volljurist und Wirtschaftswissen-
schaftler (MBA) widmet er sich der 
Weiterentwicklung der öffentlichen 
Finanzkontrolle in Kirche und Staat. 
Er ist zertifizierter Rechnungsprüfer 
(Steinbeis-University, AOEV) und zertifi-
zierter Prüfer für Qualitätsmanagement 
in der kommunalen Rechnungsprüfung 
(KGSt). Er ist Moderator der Bundes-
prüfertage, des 2. Kirchlichen Prüfer-
kongresses und gemeinsam mit Herrn 
Ahlers Vorsitzender des KVI Zukunfts-
forums „Vernetzung der Rechnungsprü-
fung“.

Michael Thomas (Dipl. Verwaltungswirt 
FH und M.A.) ist Kirchenrat und seit 
2015 stellvertretender Leiter des Rech-
nungsprüfungsamtes der Ev.-luth. Lan-
deskirche Hannovers. Als unabhängige 
Prüfungseinrichtung führt diese die 
örtlichen und überörtlichen Prüfungen 
in allen Untergliederungen der größ-
ten evangelischen Landeskirche ein-
schließlich deren Beteiligungen durch. 
Seit fünf Jahren beschäftigt sich Herr 
Thomas intensiv mit der Weiterentwick-
lung der öffentlichen Finanzkontrolle. 
Mit seinen Veröffentlichungen hat er an-
erkannte Kriterien zur angemessenen 
Personalausstattung in der öffentlichen 
Finanzkontrolle entwickelt.

SerieSerie

Was prüft eigentlich ein Rechnungsprüfungsamt?

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

Entwicklung und Inhalt evangelischer  
Finanzkontrolle
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öffentliche Rechenschaftslegung. 
Die Geschichte der öffentlichen 
Finanzkontrolle als Behörde geht 
auch schon mehr als dreihundert 
Jahre zurück und findet neben der 
1713 beginnenden, vielfach doku-
mentierten und auch erforschten 
Geschichte der preußischen Gene-
ralrechenkammer4 ihre erste un-
abhängige Finanzkontrollbehörde 
in der von August dem Starken am 
24.05.1707 errichteten sächsischen 
Oberrechenkammer5.

Schon die Gründung der ersten 
Rechenkammern war eine Reakti-
on auf eine schwer einzufangende 
verschwenderische Haushaltsfüh-
rung und Phasen staatlicher Mittel-
knappheit. Die sich daran anschlie-
ßende Geschichte der öffentlichen 
Finanzkontrolle wurde immer wie-
der geprägt 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 können.

Mit dem Amtsantritt des Preußen-
königs Friedrich Wilhelm I. um 
1713 wurde ein umfangreiches 
Rechnungsbelegwesen einge-
führt6. Ziel war es, die bis dahin gel-
tende Fondswirtschaft abzulösen 
und mittels einer periodischen 
Haushaltsführung und festen Etats 
eine deutlich bessere Kostendiszi-
plin zu entwickeln.

So kam tatsächlich der Prüfung des 
Belegwesens und - im Konkreten – 
der Prüfung der nunmehr vorzule-
genden Rechnungen zu Beginn der 
behördlich organisierten Finanz-
kontrolle eine strategische Bedeu-
tung zu. Die kalkulatorische und 
formelle Prüfung der Rechnungen 
wurde eine Aufgabe der preu-
ßischen Generalrechenkammer7. In 
den darauffolgenden Jahrzehnten 
war neben der Bedeutung der Un-
abhängigkeit immer wieder der In-

halt des prüferischen Handelns Ge-
genstand der Weiterentwicklung. 
Sehr gut lässt sich dabei an der 
Geschichte der preußischen Gene-
ralrechenkammer ablesen, dass ge-
rade Zeiten der Mittelknappheit und 
der erfolgsorientierten Zukunftsge-
staltung dazu führten, die Aufgaben 
der Rechenkammern stärker auf die 
sachlichen Prüfungshandlungen zu 
fokussieren8. Gleichzeitig wurde in 
diesen Zeiten die sehr weitgehen-
de und nur durch ein innen veran-
kertes Kollegialprinzip kontrollierte 
Unabhängigkeit betont9.

In der Bewältigung 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 Prüfung der Wirtschaft-
lichkeit durch den Schwerpunkt 
‚Prüfung der Zweckmäßigkeit‘ 
besonders betont10. Gleichzeitig 

führten eine Vielzahl an Sonderauf-
trägen zu einem deutlich ausgewei-
teten Arbeitspensum.

Von Einsparzwängen geprägt, blieb 
das dazu erforderliche, fachlich 
versierte Personal verwehrt. Die ei-
gentlich intendierte Unterstützung 
der Einsparbemühungen in der 
Gesamtverwaltung konnte gerade 
durch Einsparungen bei der Gene-
ralrechenkammer nur noch unzu-
reichend geleistet werden. Manches 
Reformvorhaben scheiterte daran. 
Und soweit zur prüferischen Tätig-
keit lediglich durchschnittlich qua-
lifiziertes Personal herangezogen 
wurde, nahm die pedantische und 
wenig kommunikative und dadurch 
wenig mehrwertorientierte Aufga-
benerledigung zu11.Mit der Instrukti-
on von Friedrich Wilhelm II. vom 18. 
Dezember 1824 wurde nicht nur das 
preußische Haushaltsrecht erstmalig 
vollständig kodifiziert, sondern die 
Instruktion kodifizierte neben der 

Mit der Errichtung der Oberrechenkammer gründete August der Starke die erste 
unabhängige oberste Finanzkontrollbehörde in Deutschland. Mit Reskript vom 
24.05.1707 aus Leipzig fand die Oberste Revisionsbehörde ihre definitive Geneh-
migung zur Rechnungsprüfung der Staatsfinanzen.
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benverständnis weiter. Faktisch 
erhielten aber die Parlamentsan-
gehörigen mit der Anbindung des 
Rechnungshofes an das Parlament 
eine direkte Rückmeldung und 
konnten so ungefiltert erfahren, ob 
und wie die gefassten Beschlüsse 
umgesetzt wurden.

Auch die Phasen 1918 bis 1933 sowie 
während der nationalsozialistischen 
Gewaltherrschaft waren nicht von 
einer bewussten Weiterentwicklung 
des inhaltlichen Prüfungshandelns 
geprägt. Vielmehr bestimmten fak-
tische Umstände – insbesondere die 
Aufhebung jeglicher demokratische 
Strukturen nach 1933 – eine inhalt-
liche Anpassung.

1966 – und damit wieder in einer 
Kriesensituation (die ersten konjunk-
turellen Abschwünge und eine Re-
zession nach den Jahren des Wieder-
aufbaus) war Katalysator für einen 
wesentlichen Funktionswandel nicht 
nur in der öffentlichen Haushalts-

Folge hatten, der vorherrschenden 
Pedanterie bei der Prüfung und der 
immer noch wenig exakten Bud-
getierung und Rechnungslegung 
auch als eine Zeit der Ohnmacht 
und des Verfalls der ORK im Ge-
dächtnis haften“ bleiben16. Traten 
in den Folgejahren 1840 bis 1918 
zahlreiche organisatorische Ver-
änderungen in der öffentlichen Fi-
nanzkontrolle in Kraft, blieben die 
inhaltlichen Aspekte des Prüfungs-
handelns konstant. Nach langen 
Auseinandersetzungen erstritten 
sich die Parlamentsangehörigen al-
lerdings das Recht, unmittelbaren 
Zugang zur - und später auch noch 
die direkte Zuordnung der - Rech-
nungsprüfung 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-

vollständigen Unabhängigkeit der 
Finanzkontrolle auch erstmals die 
Pflicht zur „Wirtschaftlichkeitsprü-
fung“12.

Nur colorandi causa sei darauf ver-
wiesen, dass mit der Betonung der 
Wirtschaftlichkeits- und Zweck-
mäßigkeitsprüfungen seitens der 
Geprüften eine Neuorganisation 
der Rechenkammer und eine Auf-
wertung durch Fachleute gefordert 
wurde. Auf diese Weise könne man 
selbst besser von den Prüfungslei-
stungen profitieren13.

Beeindruckend ist weiter, dass 
diese Instruktion von 1824 bereits 
erste Ansätze eines Verständnisses, 
des Prüfers bzw. der Prüferin als Be-
raterin aufwies. In § 1 Abs. 1 b der 
Instruktion zur Oberrechenkammer 
heißt es: … „nach den aus den Rech-
nungen sich ergebenden Resultaten 
der Verwaltung zu beurtheilen, ob 
und wo zur Beförderung des Staats 
zwecks Abänderungen nöthig oder 
doch räthlich sind“14.

Die Instruktion vom 18. Dezember 
1824 sollte so für mehr als hundert 
Jahre die öffentliche Finanzkontrol-
le zentral und wegweisend gestal-
ten. Ihre materiellen Prüfungsmaß-
stäbe - neben der rechnerischen 
Richtigkeit auch die Wirtschaftlich-
keit und die Zweckmäßigkeit zu 
prüfen - fanden bis zur Gründung 
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 
befürwortete Wirtschaftlichkeits-
unterstützung nicht zum Tragen 
gekommen ist15.

Faktisch wird die Periode „auf-
grund der schwierigen Arbeits- und 
der geringen Einkommensverhält-
nisse für das Personal der Rechen-
kammer, die zudem eine zuneh-
mende Überalterung derselben zur 

Im Jahr 1714 rief der preußische König Friedrich Wilhelm I. eine „General-Rechen-
Kammer“ (später „Preußische Oberrechnungskammer“) ins Leben. 1818 siedelte 
die General-Rechen-Kammer nach Potsdam über. 1868 wurde der Preußischen Ober-
rechnungskammer zusätzlich die Rechnungsprüfung des Norddeutschen Bundes 
und 1871 die des Deutschen Reiches übertragen. Fortan war sie zugleich der „Rech-
nungshof des Deutschen Reiches“. Das Gebäude des ehemaligen Reichsrechnungs-
hofes ist heutiger Sitz der Außenstelle Potsdam des Bundesrechnungshofes.
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Bereich ausgeprägt. Aber sie sind 
mit einem inhaltlichen Auftrag 
ausgestattet, der der aktuellen Auf-
fassung und dem inhaltlichen Ver-
ständnis einer zeitgemäßen öffent-
lichen Finanzkontrolle entspricht.

So gilt für die evangelischen Prü-
fungseinrichtungen ebenfalls

   �die Vorgabe der lückenlosen 
Prüfung („es darf keine prü-
fungsfreien Räume geben“), 

   �die Prüfung der gesamten Haus-
halts- und Wirtschaftsprüfung 
(also auch die vorgelagerte 
Maßnahmenprüfung, die be-
gleitende und die beratende 
Prüfung) und 

   �die Prüfung der Ordnungsmä-
ßigkeit und Wirtschaftlichkeit 
(also eine Prüfung, die auf 
Rechtsverstöße genauso wie auf 
Verletzungen des Minimal-/Ma-
ximalprinzips hinweisen soll).21

In der nächsten Ausgabe der KVI 
im DIALOG gehen die Autoren 
zunächst auf den Inhalt der öffent-
lichen Finanzkontrolle ein. Zudem 
wird ein Ausblick auf moderne öf-
fentliche Finanzkontrolle gegeben.

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

Ein wesentlicher Aspekt dieser re-
ligionsverfassungsrechtlichen Ord-
nung ist, dass Kirchen eine interne 
Rechtsordnung schaffen können und 
sich dabei zahlreicher prägnanter 
Gestaltungsoptionen bedienen dür-
fen. Die Kirchen setzen sich mit ihrer 
Rechtsordnung aber nicht grundsätz-
lich von den Gestaltungen in Bund 
und Ländern der Bundesrepublik ab. 
Vielmehr werden zahlreiche Organi-
sationsfragen sehr vergleichbar ge-
staltet. Dazu gehören auch zentrale 
finanzverfassungsrechtliche Fragen. 
So orientiert sich die evangelische 
Kirche auch bei ihrer Rechnungsle-
gung an vergleichbaren Standards 
im staatlichen Bereich19. Insofern 
verwundert es nicht, dass auch die 
evangelischen Landeskirchen und 
die EKD Einrichtungen der öffent-
lichen Finanzkontrolle eingerichtet 
haben20.

Diese sind organisatorisch zwar 
vielfach schwächer als die Prü-
fungseinrichtungen im staatlichen 

wirtschaft, sondern zugleich auch 
in der öffentlichen Finanzkontrolle. 
Anspruch war es, in einer sich auch 
zukünftig immer wieder ändernden 
und zugleich herausfordernden Situ-
ation wirtschaftlich klug zu agieren. 
Insbesondere der Bundestag selbst 
ging dabei in die Initiative17.

Bahnbrechend waren neben der 
strukturell engeren Anbindung 
an das Parlament (und damit der 
Stärkung der parlamentarischen 
Budgetkontrolle) vor allem die 
„Prüfung der gesamten Haushalts- 
und Wirtschaftsführung“. Damit 
wurde ausdrücklich die Bindung 
der Prüfungshandlungen an Etat-
positionen, mehr noch an zu legen-
de Rechnungen aufgehoben. Die 
öffentliche Finanzkontrolle bekam 
ausdrücklich den Auftrag, nunmehr 
auch finanzrelevante Entschei-
dungen und Maßnahmen frühzeitig 
bzw. bereits begleitend zu prüfen. 
Dies umfasste für die Prüfungs-
einrichtungen ganz neue Prü-
fungsfelder (z.B. Erfolgskontrollen, 
Organisationsprüfungen, Personal-
wirtschaftsprüfungen) und setzte 
zugleich die zukunftsorientierten 
Gedanken der Instruktion vom 18. 
Dezember 1824 konsequent fort. 
Die von vielen Prüfungseinrich-
tungen noch lange Zeit praktizierte 
nachgelagerte Prüfung wird dem 
nun in öffentliches Recht gegos-
senes Prüfungsverständnis nicht 
mehr gerecht.  Nicht zuletzt wurde 
1966 mit der Beschlussfassung die 
Lückenlosigkeit der Finanzkontrol-
le als Verfassungsgrundsatz für öf-
fentliches Handeln festgelegt. Ein 
Prüfungsgrundsatz, der bis heute 
uneingeschränkt gilt:“ Es gibt kei-
ne prüfungsfreien Räume.“18

Kirchliche Finanzkontrolle im 
Verständnis einer öffentlichen Fi-
nanzkontrolle der Kirchen

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

Evangelische Prüfungseinrichtungen unterliegen der Vorgabe einer lückenlosen Prü-
fung. Hiernach darf es keine prüfungsfreien Räume geben.
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