Professor Dr. Eberhard Munzert

Stellungnahme
fir die 6ffentliche Anhérung
"Effizienz und Unabhangigkeit der Pinanzkontrolle®

des Ausschusses fir Haushaltskontrolle
des Landtages Nordrhein-Westfalen am 25. Januar 1994

zu dem Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Gesetzes iliber den
Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen

Gesetzentwurf der Fraktion der SPD
- Drucksache 11/6029 -

und

zu dem Entwurf eines Gesetzes zur Neuordnung der nachgeordﬂeten
staatlichen Finanzkontrolle

Gesetzentwurf der Landesregierung
~ Drucksache 11/6167 -



I. Dberlegungen zur Effizienz der Finanzkontrolle

1. Eine effiziente Finanzkontrolle erfordert

ein straffes, zielgerichtetes Handeln aller
Prﬁfungsinstanzen

zeitnahe Priifungen und

ein méglichst zeitnahes Verfahren zur
Entlastung der Landesregierung.

Zur Umsetzung dieser Leitlinien bedarf es nicht
nur entsprechender gesetzlicher Regelungen,

sondern zugleich der Ausschépfung aller organi—
satorischen Mdglichkeiten.,

Hierzu nenne ich folgende konkrete Zielvorstel-
iungen:

- Zusammenfiihrung von Dienst- und Fachaufsicht

Uber alle Mitarbeiter im Bereich der
Finanzkontrolle beim Landesrechnungshof
(Vermeidung von Reibungsverlusten)
Einrichtung einer begrenzten Zahl von dem
Landesrechnungshof nachgeordneten staatlichen
Rechnungspriifungsénterh anstelle der
bisherigen in der Personalhoheit der
Landesverwaltung stehenden zahlreichen Vor-
priifungsstellen ' —

-hierdurch bedingt: Einsparung von Personal

Qualitidtssteigeruny der Priifungen

. Abbau von begleitenden Sichtkontrollen -

. dafir mehr Querschnittsuntersuchungen

KRoordinierung der Priifungsprogramme und der

Arbeitsplanung |

. im Landesrechnungshof

. sowie im Verhdltnis von Landesrechnungshof
und den staatlichen Rechnungepriifungsémtern

priifungsorientierte Personalentwicklung

. durch gezielte Personalauswahl



. und Personalfortbildung, die im Bereich der
Jjetzigen Vorpriifungsstellen nur einge-
schriankt méglich ist.

- Einsatz von Gutachtern'im Prifungsverfahren
(§ 94 Abs. 2 LHO)

- Vorlage der Jahresrechnung durch den Finanz-
minister jéweils bis zum Ende des denm
abgeschlossenen Haushaltsjahr folgenden Quar-
tals

- Vorlage des Jahresberichtes des Landesrech-
nungshofs unter Berlicksichtigung der Jahres-
rechnung des Vorjahres jew@ils bis zu den
parlamentarischen Sommerferien

~ BeschluBfassung iilber die lastung der Lan-
desregierung bis zum Ende des jeweils dem
abgeschlossenen Haushaltsjahr folgenden
Jahres.

. Zur Umsetzung dieser Zielvorstellungen sind nur

im begrenzten Umfang Rechtsinderungen er-

forderlich, némlich

- die Anderung der im Gesetzentwurf der Landes-
regierung (Drucksache 11/6167) genannten Vor-
schriften, insbesondere der LHO (Aufhebung
der bisherigen Vorpriifung - s. Artikel 1 des

Entwurfes) und des Landesrechnungshofgesetzes

(Errichtung von staatlichen Rechnungsprii-
- fungsamtern - s. Artikel 2 des Entwurfes)

- sowie der Erlaf einer Rechtsverordnung dqrch
die Landesregierung {iber Sitz und Bezeicﬁnung
der staatlichen Rechnungspridfungsamter (é.
Artikel 2 Nr. 2 des Entwurfes der Landes%e-
gierung ~ zu § 16 Abs. 1 satz 2 Landesrech-

nungshofgesetz).

Im Gbrigen sind zur Erreichung dieser
Zielvorstellungen andere MaBSnahmen
erforderlich, wie



- die Neufassung der innerdienstiichen Vor-
schriften des Landesrechnungshofs unter Be-~
riicksichtigung der neu zu errichtenden Rech-
nungspriifungsimter, vor allem

. Geschiftsordnung
. Prifungsordnung
. Geschéfts- und Dienstanweisungen

- die Bereitstellung ausreichender Mittel fir
Gutachter

- die ziligige Erstellung der Jahresrechnung
(mittels EDV)

- die ziligige Beratung des Jahresberichtes des

- Landesrechnungshofs in den Ausschﬂssen des
Landtages. ‘

Einer yolligen Uberarbeitung des Landesrech-
nunagshofgesetzes bedarf es unter deﬁ Aspekt der
Effizienz der Finanzkontrolle nicht. Das
jetzige Gesetz und seine Struktur haben sich in
ilber 20 Jahren insgesamt bew#hrt.

Die der Anhdérung zugfundeliegende Neufassuhg
des Gesetzes (Drucksache 11/6029) entspricht -~
so die sich hiufig wiederholenden Hinweise in
der Begrindung - wéitgehend dem derzeit
geltenden Recht. Wesentlich sind letztlich nur
folgende Anderungen: .

~ Die Bildung von "Abteilungen™ (§ 2 Abs. 21 und
Abs. 3 des Entwurfs) _

- die Entscheidung Uber bedeutsame Anqelegdn-
heiten, insbesondere iiber Berichte an den
Landtag, durch ein "Grofes Kollegium", das in
etwa dem jetzigen Vereinigten Senat ent-
spricht (§ 7 abs. 2 und §‘8 des Entwurfes)

- die Entscheidung in sonstigen Angelégenheiten
durch "Kleine Kollegien" anstelle der
jetzigen Senate (§ 7 Abs. 1 und § 8 Abs. 2
des Entwurfes).




. Auf diese Anderungsvorschlége werde ich im Zu-

sammenhang mit den Uberlegungen zur Unabhéngig-
keit der Finanzkontrolle noch ndher eingehen.
Unter dem Aspekt der Effizienz ist jedoch zu
bemerken, dap die Verlagerung der
Zustédndigkeiten fir Angelegenheiten von
besonderer Bedeutung (GroBes Kollegium anstelle
einzelner Senate) die Entscheidungsfindung auf
den ersten Blick zwar schwerfédlliger zu machen
scheint. Sie ermdglicht zugleich aber eine

de:_Entsghgldungsbnsia Dies diirfte nicht nur
fir die Qualit&t der zu treffenden .

Entscheidungen von Vorteil seﬁn, sondern auch
fir die Koordinierung von Prdfungsﬁberlegungen.
Deshalb entscheiden in allen anderen 15 Landern
in bedeutsamen Angelegenheiten alle Mitglieder
gemeinsam. Insoweit ist die jetzige Regelung im
Landesrechnungshofgesetz Nordrhein-Westfalen
atypisch.

Unter dem Aspekt der Effizienz sollten bei ei-

ner Neufassung des iandesrechnungshofgesetzes

fibergichtliche, klare Strukturen geschaffen

werden. Der entsprechende Gesetzentwurft

(Drucksaéhe 11/6029) sieht folgende Gremien

vor: |

- Abteilungen (§ 2 Abs. 2 und Abs. 3)

- Kleine Kollegien (§ 7 Abs. 3 und § 8 Abs. 4)

- GroBes Kollegium unter Beitritt von betraffe-
nen Priifungsgebietsleitern (§ 7 Abs. 2 uﬂd §
8 Abs. 2) ‘

- GroBes Kollegium ohne Beitritt weiterer #er-
sonen (§ 7 Abs. 2 und § 8 Abs. 3)

- Erweitertes GroBes Kollegium (§ 10 Abs. i).
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Demgegeniiber halte ich eine Straffung, die der
Effizienz zugute kommen diirfte, wie folgt fir
denkbar:
- Prﬁfungsangelegehheiten entscheiden

. das aus allen Mitgliedern bestehende

Kollegium

. sowie die jetzigen Senate.

- Uber die jéhrliche Geschidftsverteilung
entscheidet wie bei den Gerichtén ein

Dieses kdénnte - wie der jetzige Erweiterte
Vereinigte Sehnat - unter dem Vorsitz des
Prédsidenten aus den Vorsitzenden der Senate
und den zwei dienstadltesten Mitgliedern des
Landesrechnungshofs bestehan.

Die Unabhé&ngigkeit der Finanzkontrolle hat Ver-

fassungsrang (Artikel 87 Abs. 1 Landesverfas-

sung NRW). Sie garantiert sowohl

- die institutionelle Unabhingigkeit des Lan-
desrechnungshofs (Art. 87 Abs., 1 sdtz 1)

- als auch die personelle (richteriiche) Unab-
héngigkeit seiner Mitglieder (Artikel 87 Abs.
1 satz 2).

An diesem verfassungsrechtlichen Rahmen hat

sich das Gesetz iiber den Landesrechnungshot

Nordrhein-Westfalen zu orientieren.

Die institutionelle Unabhingigkeit beinhaltet,
daB die Institution Rechnungshof und damit |die
Finanzkontrolle von den in der Executive
Gblichen Einwirkungs- und Weisungsmbglichkeiten
von aufien abgeschnitten sind. Die ng:ggnglig_
Unabhéngigkeit stellt auf die Person des
Mitgliedes des Rechnungshofes ab. Ihm ist
dieser besondere Status nicht um seiner selbst



willen verliehen, sondern nur zur Sicherung
seiner Funktion. Daher diirfen seine Arbeit und
sein Verhalten nicht auf die sonst in der
Verwaltung zuldssige Art und Weise beeinfluBt
werden. Eine bedeutsame Rolle spielt dabhei die
Entscheidungsbefugnis der Mitglieder. Sie
umfaft die Auswahl des Priifungsstoffes, die
Durchfiihrung der Priifung und die unmittelbare
Beteiligung an der abschlieBenden Priufungsent-
scheidung.

Aus dem Zusammenwirken von institutioneller und
personeller Unabhéngigkeit erpibt sich, daB
durch das Landesrechnungshofgpsetz der notwen-
dige &uBere Rahmen fir den Lahdesrechnungshof
und seine Mitglieder zu regeln ist, die innere
Organisation des Landesrechnungshofs aber weit-
gehend in dessen Autonomie f&l1t.

Zum ng_tw_endig.en_ctﬁaetznghgn_nahmgn_f_ﬁ:_dgn
Lgnggsxggnnunggngi gehdéren Regelungsn iber
- die Rechtsstellung seiner Mitglieder

- seine Organe und ihre Befugnisse

- die Entscheidungszustidndigkeiten

. = Rechtsgrundlagen fir die notwendigen rech-

nungshofinternen Regelungen
- die Errichtung von staatlichen Rech-
~ nungspriifungsédmtern.

die vom Landesrechnungshof im Rahmen selner Un-

abhdngigkeit und der seiner Mitglieder in |

eigener Zusténdigkeit zu gestalten ist, gehbren

- die Geschéftsordnung

- die Geschédftsverteilung

- Grundsétze des Prifungsverfahrens
(Prifungsordnung)

- Geschidfts- und Dienstanweisungen.
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Dieser Rahmen wird im Grundsatz von beiden Ge-
setzentwirfen beachtet. Jedoch ergeben sich im
Hinblick auf die durch Artikel 87 Abs. 1 Lan-
desverfassung NRW garantierte Unabh#ingigkeit zu

einzelnen Regelungen des Entwurfes einer

Neufassung des Landesrechnungshofgeset:zes

(Drucksache 11/6029) Anmerkungen.

§ 1 Abs, 1 Satz 2 dieses Entwurfes sieht als

neue Regelung vor, daf der Landesrechnundashof
"im Rahmen seiner gesetzlichen Aufgaben den

ggne.munge.n_smt.exs.tﬂ:t.zs_ Dlese Formullerung
kénnte zu Fehlinterpretationqn fdhren. Einer-
seits kénnte daraus abgeleitét werden, daf der
Landesreghnungshof unmittelbér in Entschei-
dungsprozesse der Landesregieryng und des Land-
tags einbezogen werden kénnte. Andererseits
kénnten damit kritische Anmerkungen, die von
Landtag oder Landesregierung als hinderlich an-
gesehén werden, als unzuléssig eingestuft wer-
den. Zur Vermeidung solcher Fehlinterpretatio-
nen, welche die Unabhéngigkeit des
Landesrechnungshofs und seiner Mitglieder
eingrenzen wiirden, sollte deshalb von dleser
Formulierung abgesehen werden. '

§ 2 Abs, 2 des Entwurfes sieht die Einrichtung
von "Prifungsabteilungen” vor. Aus der Beg#ﬁn—
dung des Gesetzentwurfes (Seite 18) ist zu ent-
nehmen, dap dadurch lediglich die hergebrachte
Bezeichnung "Senat®™ durch eine modernere |
Bezeichnung ersetzt werden soll. Die seit.fun-
mehr 45 Jahren bestehende Bezeichnung "Senat"
findet sich vor allem im Gerichtsbereich fﬁr
richterliche Entscheidungsgremien und‘doku#en-
tiert deshalb eher die richterliche Unabhaéngig-
keit des Rechnungshofes und seiner Mitglieder
als der in der Verwaltungshierarchie |



gebréduchliche Begriff "Abteilung". Bewdhrte
Traditionen solliten nicht ohne triftigen Grund
aufgegeben werden. Im ilibrigen findet sich die
Bezeichnung "Senat" auch in mehreren anderen
Rechnungshofgesetzen.

Die in § 2 Abs, 3 des Entwurfs vorgesehene

Abteilungsleiter réumt diesen eine

hierarchische Befugnis im Priifungsgeschehen
ein, die im Widerspruch zur richterlichen
Unabhéngigkeit der einzelnen ?enatsmitglieder
steht und dem kollegialen Prinzip widerspricht.
Der Président, der Vizepfasidént oder die Di-
rektoren beim Rechnungshof alh Vorsitzende ei-
nes Senates sind nach dem verfassungsrechtlich
vorgegebenen Rahmen bei der Entscheidungsfin-
dung lediglich Erste unter Gleichen.

Die §§ 7 und 8 des Entwurfes sehen als neues
Entscheidungsgremium fiir Angelegenheiten von

besonderer Bedeutung, insbesondere auch fiir Be-
richte an den Landtag (§§ 97, 99, 88 LHO), ein
im Grundsatz aus den Vorsitzenden der Senate
(Kleinen Kollegien) bestehendes Grofes Kolle-
gium vor. Dieses GroBe Kollegium soll nach den
vorgeschlagenen Regelungen allerdings in unter-
schiedlicher Besetzung entscheiden.

Bei den als besonders hgggutagm_gngggghgngn
Angelegenheiten des § 8 Abs, 1 (2.B. Bericqte

an den Landtag) soll der zusténdige Prﬁfundsge-
bietsleiter "hinzutreten® (§ 8 Abs. 2). Daﬁach
wdren in diesen Fdllen des § 8 Abs. 1 sechs
Mitglieder an einer Entscheidung des
Landesrechnungshofs beteiligt. Wenn jedoch ein
Mitglied des GroBen Senats zugleich der zustén-
dige Prifungsgebietsleiter wire, wirde dagegen
kein weiteres Mitglied hinzutreten, so das dann



nur finf Mitglieder an einer Entscheidung be-
teiligt wiirden. Unabhédngig von der véllig offe-
nen Frage, was unter dem unbestimmten Begriff
Ptritt hinzu" zu verstehen ist und welche
Rechte damit dem betreffenden Priifungsgebiets~
leiter zustehen sollen, fiihrt diese Regelung zu
einer rechtlichen Ungleichheit unter den Mit-
gliedern des Landesrechnungshofs. '

10.Eine solche Ungleichheit ergibt sich auch aus
der Regelung des § 8 Abs. 3 des Entwurfes. In
den dort aufgefihrten sonstigen Angelegenhei-
ten, in denen das GroBe Kollégium
Entscheidungsbefugnis haben soll, ist der zu~
stidndige Prﬁfungsgebietsleitér ttberhaupt nicht
beteiligt. Diese Ausgrenzung ist im Hinblick
auf das aus der richterlichen Unabhidngigkeit
folgende Recht auf Beteiligung an der Entschei-
dung in Angelégenheiten des eigenen Priifungsge-
bietes rechtlich bedenklich. Das gilt im
tibrigen auch fiir den jetzigen Vereinigten Senat
(8§ 10 Abs. 2 und 11 LRHG).

11.2Aus denselben Grinden halte ich auch die nach
§ 8 Abs. 5 i.V.m Absatz 3 b) des Entwurfes
mégliche Zweistufigkeit von Entscheidungen far
bedenklich. Danach soll in bestimmten -
Angelegenheiten das GroBe Kollegium entschei-
den, wenn im Kleinen Kollegium (Senat) keine
einstimmige EntschlieBung zustande kommt. 4uch.
hier wéiren'die zusténdigen Prﬁfungsgebiets#ei-
ter von der endgfiltigen Entscheidung ausge-
schlossen. Zudem ist nicht nachvollziehbari
warum Angelegenheiten, die in die Zust&ndiéﬂai&
einer Abteilung bzw. eines Senats fallen, in
einem ilbergeordneten Gremium entschieden wérden
sollen.
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12.Ein Verglejch mit den Rechnungshéfen aller an-
deren Bundeslénder ergibt, da8 dort in bedeut-

samen Angelegenheiten, zu denen stets die Be-

richte an den Landtag gehéren, alle Mitglieder
mit gleichen Rechten an dér Entscheidung mit-
wirken. Insoweit ist dort die Kollegialstruktur

(Vollversammlung aller Mitglieder) voll ver-
wirklicht. Dadurch werden die zu § 8 des Ent-
wurfes aufgezeigten rechtlichen Bedenken hin-
sichtlich der Entscheidungsbefugnis des beab-
sichtigten GroBen Kollegiums von vornherein
vermieden. Deshalb sollte auch filr Nordrhein-
Westfalen die ﬁbereinstimmend§ Regelung der
anderen 15 Rechnungsh&éfen Vorbild sein fiir eine
Neuordnung. Hierfiir sprechen ﬁ.E. jedenfalls
mehr Griinde, als die jetzige fiir Rechnungshéfe
atypische Regelung (Entscheidung grunds#tzlich
nur durch die Dreier-Senate) durch eine andere
atypische Regelung (Entscheidung in einem Fiin-
fer- oder Sechsergremium) zu ersetzen. Die Be-
grindung des Gesetzentwurfes (Seite 20, zu § 8
Abs. 1) fithrt hierzu auch nur aus, das Verfas-
sungsgefiilge gebiete es, daB in diesen Féllen
der Landesrechnungshof als GroBes Kollegium
entscheide. Unter dem Aspekt der personellen
Unabhéingigkeit der Mitglieder (Artikel 87 Abs.
1 Landes#erfassung NRW) wire dieser Begriindung
nur dann voll zuzustimmen, wenn das vorgeschla-
gene GroBe Kollegium alle Mitglieder des Lan-
desrechnungshofs umfassen wirde.

Auch ein Vergleich mit dem Bundesrechnungsﬁof
vermag'an dieser Beurteilung nichts zu anern.
Der dort fir bedeutsame hngelegenheitén zuétén-
dige GroBe Senat umfaft zwar nicht alle Mit-
glieder. Insoweit wilrde sich fir den Bundes-
rechnungshof éber ein nicht mehr arbeitsfahiges
Gremium von 66 Personen ergeben. Im {ibrigen hat
der GroBe Senat des Bundesrechnungshofs mit 16
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Mitgliedern immer noch ein Mitglied mehr als
der Landesrechnungshof NRW insgesamt.

sgusammentassende SciilubbemerKund

Nach meinen Uberlegungen lieBen sich die beiden
Gesetzentwirfe (Drucksache 11/6029 und Drucksache
11/6167) unter Beibehaltung der durch sie vorgege-
gebenen Gliederung zu einem einheitlichen
(Artikel )Gesetz zusammenfassen, das ~ unter
Beriicksichtigung meiner Anmerkungen - denh
gestellten Anforderungen an Effizienz und
Unabhéngigkeit der Finanzkontrol@e gerecht wilrde.
Dies 14Bt sich durch eine synoptlische '
Gegeniiberstellung belegen, die i;h - falls dies
gewlinscht wird - dem HaushaltskontrollausschuB
zuleiten kénnte.

Diisseldorf, den 14.01.1994

Ww s
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