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Ausgewahlte Thesen zur Finanzkontrolle

Ein Beitrag von Thomas Schmid

Vorbemerkungen

Dieser Beitrag behandelt die Thematik der Finanzkontrolle als Instrument der
Staatsleitung aus der Perspektive einer kantonalen Finanzkontrolle. Das Wir-
ken der Finanzkontrolle des Kantons Graubunden (Finanzkontrolle) ist im
Gesetz Uber die Finanzaufsicht (GFA)? geregelt. Sie ist oberstes Fachorgan
der Finanzaufsicht.® Die Prifungen beschranken sich somit auf finanzielle
Belange, wobei dies aber auch z.B. finanzrelevante Prozesse, Verantwort-
lichkeiten, Risiken, Kontrollen oder die Einhaltung von Vorgaben umfasst.
Nicht zu den Aufgaben der Finanzkontrolle gehdren insbesondere die politi-
sche Aufsicht oder beispielsweise die materielle Prifung von Gerichtsent-
scheiden. Die Finanzkontrolle ist unabhangig, selbststandig und nur Verfas-
sung und Gesetz verpflichtet.* Administrativ ist sie dem Departement fiir Fi-
nanzen und Gemeinden zugeordnet.® Sie unterstiitzt die Geschéaftspriifungs-
kommission des Grossen Rats (GPK), deren Mitglieder aus gewahlten
Volksvertretenden bestehen, bei der verfassungsmassigen Finanzaufsicht
uber die Verwaltung und Gerichte (Oberaufsicht), die Regierung bzw. Depar-

temente bei ihrer Finanzaufsicht Uber die Verwaltung (Dienstaufsicht) sowie
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das Obergericht bei finanziellen Aspekten der Justizaufsicht.® Die Finanzkon-
trolle ist somit als Teil der FUhrungsunterstitzung ein Instrument der Staats-
leitung.”

Die Eidgenossische Finanzkontrolle und in der Regel auch die Finanzkontrol-
len anderer Kantone sind ahnlich aufgestellt. In einzelnen Kantonen beste-
hen aber eigenstandige verwaltungsexterne Organisationseinheiten (Rech-
nungshofe) oder die Finanzkontrolle ist ahnlich einer klassischen internen

Revision als Finanzinspektorat ausgestaltet.

These I: Es braucht eine Finanzkontrolle — mit ihren Priifungen in finan-
ziellen Belangen unterstiitzt sie die systematische Sicherstellung der
Rechtmassigkeit und starkt das fur einen demokratischen Rechtsstaat

zentrale Vertrauen in Politik und Staat

Die Initiativ- und Prozessleitungsfunktion der Staatsleitung obliegt grundsatz-
lich der Regierung.® Sie kooperiert, um den Staat gemeinsam und zielgerich-
tet weiterzubringen, unter Wahrung der Zustandigkeiten® mit dem Grossen
Rat bzw. seinen Kommissionen, z.B. bei der Erarbeitung des Regierungs-
programms'® oder im Gesetzgebungsprozess''. Politisches und staatliches
Handeln hat auf geltendem Recht zu beruhen und dessen Einhaltung unter-
liegt entsprechenden internen Kontrollen bzw. wird beaufsichtigt. Allerdings
scheint die Bindung an das geltende Recht nicht nur im Ausland teilweise
unter Druck zu geraten.'? Dies mindert potenziell das Vertrauen in die Politik

und den Staat.
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In erster Linie? liegt die Erreichung von Zielen und damit die operative Ver-
antwortung bei der Regierung und den Departementen. Dazu gehort es
auch, Chancen und Risiken zu erkennen, zu beurteilen und angemessene
Massnahmen daraus abzuleiten und durchzusetzen. Instrumente zur Adres-
sierung von Risiken sind Notfallplane, strategische Massnahmen oder, flr
operative Risiken im Finanzbereich, ein Internes Kontroll- und Steuerungs-
system (IKS).

In zweiter Linie konnen Regierung und Departemente durch interne Fachstel-
len unterstitzt werden, die z.B. die Einhaltung von Rechtsvorschriften sicher-

stellen (Compliance) oder das Chancen- und Risikomanagement betreiben.

Regierungsmitglieder und die GPK kdnnen sich zwar mittels Befragungen
und Kontrollen eine gewisse Sicherheit verschaffen, sind dabei aber auf die
Unterstutzung und Kompetenz der sachzustandigen Bereiche und Kontroll-
funktionen angewiesen. Eine unabhangige Validierung durch die Finanzkon-
trolle mit ihren Fachspezialisten als dritte Linie verschafft ihnen zusatzliche
Transparenz und Sicherheit.'* Gepriifte Stellen, vorgesetzte Departemente,
die Regierung sowie die GPK erhalten gemass Auftrag der Finanzkontrolle
eine unabhangige Einschatzung, ob die Haushaltsflihrung rechtmassig, ord-
nungsgemass, sparsam, wirtschaftlich, wirksam und zweckmassig wahrge-
nommen wird." Oberstes Ziel ist es, sicherzustellen, dass Steuergelder
zweckgemass eingesetzt werden und der Regierung und den gewahlten
Volksvertretenden dazu die flr eine Einschatzung notwendige Transparenz
zu verschaffen. Die zustandigen Stellen konnen sich verbessern, wenn sie
sich gemass ihrer Fihrungsverantwortung mit den Berichten der Finanzkon-
trolle auseinandersetzen und Empfehlungen umsetzen. Zudem wird eine
praventive Wirkung erzielt, indem nur schon das Wissen darum, dass eine
Prifung zu einem Sachverhalt durchgefiihrt werden kénnte, entsprechendes
vorgabengerechtes Handeln fordert. Insbesondere fur eine GPK ware es oh-

ne die Finanzkontrolle («verlangerter Arm») mit ihren Mdglichkeiten zu detail-
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lierten Prifungen schwieriger, ihre Aufsicht im finanziellen Bereich wahrzu-
nehmen und entsprechende Sicherheit und Transparenz zu erlangen. Insge-
samt kann die Finanzkontrolle damit indirekt einen wichtigen Beitrag zur
Starkung des fur einen demokratischen Rechtsstaat zentralen Vertrauens in

die Staatsleitung leisten.

These IlI: Die Finanzkontrolle stiftet liber ihre Prifungen hinaus einen
Mehrwert

Es geht der Finanzkontrolle nicht nur um die Aufdeckung von Schwachstellen
zur Verhinderung von Fehlentwicklungen und entsprechenden Vorschlagen
zur Behebung. Gesetzlich vorgesehen ist denn auch, dass ihr Sonderauftra-
ge erteilt oder sie, immer unter Wahrung ihrer Unabhangigkeit, beratend bei-
gezogen werden kann.'® Die wiederholt erfolgte Vergabe von Auftragen an
die Finanzkontrolle zeigt, dass ihre Beurteilung anerkannt ist. Unterstutzung
heisst aber auch, vorauszudenken und frihzeitig Herausforderungen im Sin-
ne eines Fruhwarnsystems oder im Rahmen von Vernehmlassungen zu Er-
lassen oder anderen Regelwerken anzusprechen. Konkrete Anfragen, z.B.
als Sparringpartner zu agieren, zum Beizug bei Projekten oder in Arbeits-
gruppen oder zur Unterstitzung bei Weiterbildungen, belegen, dass es von
den gepriuften Stellen oder vorgesetzten Departementen geschatzt wird,
wenn sich die Finanzkontrolle mit ihrer Erfahrung, ihrer Fachkompetenz im
Finanzbereich, ihren praktischen Kenntnissen (z.B. von ICT-Systemen, be-
reichsubergreifenden Prozessen, vergleichbaren Losungen in anderen Be-
reichen etc.) und dem Blick firs Ganze (versus isolierte Betrachtung) in ei-
nem immer komplexer werdenden Umfeld einbringt. Zudem kdénnen, unter
der Bedingung, dass die Anwender sie auf eigene Verantwortung einsetzen,
von der Finanzkontrolle entwickelte Tools (z.B. zur Datenanalyse) zur Verfu-
gung gestellt werden. Da den Mitarbeitenden innerhalb des kleinen Teams
der Finanzkontrolle nur wenige berufliche Perspektiven geboten werden kon-
nen, ist sie daran interessiert, ihnen im Rahmen einer Laufbahnplanung Maog-
lichkeiten zur Weiterentwicklung innerhalb der kantonalen Verwaltung zu er-

offnen. Fur andere Bereiche der kantonalen Verwaltung sind die Mitarbeiten-
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den mit ihrer Fachkompetenz, ihrem Netzwerk und den Erfahrungen in der

kantonalen Verwaltung immer wieder willkommene Erganzungen.

These lll: Die Unabhangigkeit und Objektivitat der Finanzkontrolle ist

Voraussetzung fiir ihr erfolgreiches Wirken

Fir die Glaubwirdigkeit der Finanzkontrolle ist es zentral, dass sie ihre Ar-
beit unbeeinflusst ausfihren kann. Nur so kann sie sich objektiv ein Urteil
bilden und ihren Berichten wird das notwendige Vertrauen entgegenge-
bracht.

Damit die Unabhangigkeit als unabdingbare Voraussetzung, auch bei admi-
nistrativer Zuordnung zur kantonalen Verwaltung,'” effektiv sichergestellt ist,
ist die organisatorische Stellung geregelt und sind Rahmenbedingungen ge-
schaffen worden:

- Damit ohne Zutun der Legislative keine Bestimmungen zur Unabhan-
gigkeit geandert werden kdnnen, sind diese in einem Gesetz, dem GFA, ver-
ankert.

- Festlegung der Unabhangigkeit und Selbststandigkeit und dass die
Finanzkontrolle nur Verfassung und Gesetz verpflichtet ist und sie ihr Ar-
beitsprogramm selbst festlegen kann.'® Es bestehen also keine Unterstel-
lungsverhaltnisse.

- Alle Personalangelegenheiten die Leiterin oder den Leiter der Finanz-
kontrolle betreffend obliegen einem paritatischen Gremium zur Antragstel-
lung an die Regierung.'® Personalgeschafte, die Mitarbeitende der Finanz-
kontrolle betreffen, obliegen der Leiterin oder dem Leiter der Finanzkontrol-
le.?% Es kann somit kein Druck mittels personeller Massnahmen ausgetibt
werden.

- Die Finanzkontrolle kann Sachverstandige beiziehen?' und ein ge-
nehmigter Budgetkredit stellt sicher, dass dies auch kurzfristig effektiv mog-

lich ist.
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- Es bestehen Ausgaben- und Kredituberschreitungskompetenzen wie
bei einem Departement?? und die Finanzkontrolle legt ihr Budget ohne Be-
einflussung durch die Regierung dem Grossen Rat vor.?

- Der direkte Zugang zu gepruften Stellen, Regierung, GPK und Ober-
gericht ist gewahrleistet** und die Finanzkontrolle hat die Kompetenz der
GPK alle Auskunfte zu erteilen und die Pflicht ihr alle Prifberichte zuzustel-
len?.

- GPK und Regierung konnen der Finanzkontrolle besondere Auftrage
erteilen. Wichtig ist aber, dass die Finanzkontrolle sie ablehnen kann,?6 damit
sie z.B. nicht von aus ihrer Sicht notwendigen Prifungen abgehalten werden
kann.

Die Objektivitat wird durch Regelungen (inkl. Offenlegung) und professionel-
les Verhalten sichergestellt. Zu den gréssten Gefahren gehéren Interessen-
konflikte, langjahrige Vertrautheit, persénliche Beziehungen zu Mitarbeiten-
den oder frihere Zustandigkeit flir einen zu prifenden Bereich. Die Finanz-
kontrolle darf keine Vollzugsaufgaben (z.B. Fihrungs- oder Entscheidfunkti-
onen, operative Aufgaben) Gbernehmen?’ und sie hat keine Weisungsbefug-
nisse. Dies ist wichtig, um zu verhindern, dass eigene Arbeiten Uberprift
werden mussen. Die Finanzkontrolle darf also beispielsweise auch nicht die
Durchfuhrung von internen Kontrollen Ubernehmen. Zudem kann bei bera-
tender Unterstitzung ein Spannungsverhaltnis entstehen, dem mit klarer
Kommunikation und konsequenter Einhaltung der Zustandigkeiten und Rol-
lenverteilung begegnet werden muss. Entsprechende Unterstitzungen sind
transparent allen Anspruchsgruppen offenzulegen, eine Instrumentalisierung
der Finanzkontrolle ist zu verhindern und es ist auf eine kongruente Informa-

tion zu achten.
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These IV: Die Finanzkontrolle erzielt auch ohne Durchsetzungskompe-

tenz die gewiinschte Wirkung

Die Finanzkontrolle unterstiitzt, beaufsichtigt, prift und erstattet Bericht.?®
Beanstandungen sind von den zustandigen Stellen zu adressieren.?® Die Fi-
nanzkontrolle hat also keine Weisungsbefugnis und sie darf Empfehlungen
und Antrage auch nicht selbst umsetzen, da sie keine Vollzugsaufgaben
ubernehmen darf.3? Es stellt sich also die Frage der Effektivitat der Arbeit der

Finanzkontrolle.

Ziel einer Priufung ist es, festgestellte Sachverhalte in Abstimmung mit der
gepruften Stelle objektiv in einem Bericht festzuhalten, so dass alle Beteilig-
ten damit einverstanden sind. Darauf basierend werden Empfehlungen und
Antrage formuliert, zu denen die geprufte Stelle im Einvernehmen mit dem

zustandigen Departement schriftlich Stellung nehmen kann.

Grundsatzlich geht es also darum, die geprifte Stelle mdglichst selbst zur
Erkenntnis zu bringen, dass Massnahmen getroffen werden sollten bzw. sie
mit sachlich robusten Argumenten davon zu Uberzeugen. Grundlage dafur ist
eine auf Vertrauen basierende, partnerschaftliche Zusammenarbeit. Erfah-
rungsgemass werden gut begrindete und praktisch umsetzbare Empfehlun-
gen oder Antrage von den gepruften Stellen akzeptiert und umgesetzt. Wer-
den aus Sicht der Finanzkontrolle wesentliche Antrage nicht angemessen
adressiert, besteht die Moglichkeit, eine Replik zuhanden der Berichtsadres-
saten zu verfassen oder, falls angezeigt, zur Eskalation an die zustandige
Stelle, z.B. die Regierung.3! Auch wenn keine Eskalation erfolgt, ist mit der
Berichterstattung an die GPK32 ein Mechanismus vorhanden, um der Umset-
zung von gewichtigeren Antragen zum Durchbruch zu verhelfen, insbesonde-
re wenn diese mit einer Replik versehen sind. Einerseits wirkt dies praventiv,
indem die gepriften Stellen sich der Berichterstattung an die GPK bewusst

sind. Andererseits kann die GPK nétigenfalls auch direkt von den zustandi-
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gen Stellen Auskinfte einverlangen. Die Finanzkontrolle selbst verfolgt den
Stand der Umsetzung von bedeutenden Antragen jahrlich mittels Befragun-
gen nach und revidiert die effektive Umsetzung periodisch, was auch einen

gewissen Druck zur Erledigung durch die gepruften Stellen erzeugt.

Die bei einzelnen Finanzkontrollen unter bestimmten Bedingungen vorgese-
hene Veroffentlichung von Einzelberichten ist in Graublnden nicht vorgese-
hen3? und ist aus Sicht der Finanzkontrolle zur Durchsetzung auch nicht not-
wendig. Selbst mit einer Veroffentlichung wird nicht unbedingt die gewunsch-
te Wirkung erzielt** und es besteht das Risiko, dass sich die Finanzkontrolle
dem Vorwurf der politischen Einflussnahme3® aussetzt. Ausserdem misste
der Detaillierungsgrad der Berichterstattung reduziert werden, um sicherzu-
stellen, dass keine Amtsgeheimnisse oder Personlichkeitsrechte verletzt
werden. Zudem kdénnte, im Wissen um eine Verdffentlichung, der Zugang der
Finanzkontrolle oder die Kooperation wahrend der Prifung und die Losungs-
findung bei Feststellungen erschwert werden. Wichtig ist allerdings, dass die
Finanzkontrolle jahrlich der Regierung und der GPK uber ihre Tatigkeit und
wichtige Feststellungen Bericht erstattet und auch die Moglichkeit hat, in
schwerwiegenden Fallen direkt an den Grossen Rat zu gelangen.3® Einmal
pro Legislatur ist dem Grossen Rat zudem uber die Tatigkeit und die Bean-
standungen Rechenschaft abzulegen. Dies bedeutet, dass dieser Bericht3’
offentlich zuganglich ist. Mit der Schaffung von Transparenz soll den Steuer-
zahlenden Einblick in die Aufgabenausfihrung der Verwaltung und der Ge-
richte gewahrt und andererseits Auskunft Uber die Pruftatigkeit der Finanz-

kontrolle gegeben und so das Vertrauen in den Staat gestarkt werden.

Exkurs

Eine interessante Frage, die im Rahmen der Erarbeitung des Beitrags flir das

Zurcher Forum zur Staatsleitung zur Mastervorlesung zur Staatsleitung auf-
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geworfen wurde, ist, ob dem Regierungsprasidenten eine Obliegenheit zu-
gunsten des Kollegiums bei der ernsthaften Auseinandersetzung mit und
Uberwachung der Umsetzung von Antrédgen der Finanzkontrolle zukommt.
Zugang zu den Einzelberichten hat er zwar nicht,® erhalt aber im Rahmen
der Kenntnisnahme der Regierung des jahrlichen internen Tatigkeitsbe-
richts3® eine aufdatierte Ubersicht Gber die wesentlichsten Feststellungen
und den Stand der Umsetzung. Da die Regierungsmitglieder die ihr Depar-
tement betreffenden wesentlichen Feststellungen kennen, ware eine Erorte-
rung zum Umsetzungsstand in der Regierung aus Sicht der Finanzkontrolle
sicher gerechtfertigt, insbesondere dann, wenn seit langerer Zeit Verzoge-

rungen bei der Umsetzung feststellbar sind.

Schlussbemerkung

Wenn Staatsleitung als kooperativ koordiniertes Wirken von Regierung und
Parlament zur zielgerichteten Entwicklung des Staats verstanden wird, dann
ist damit ein kooperatives Gewaltenteilungsverhaltnis indiziert. Da unser
Staat auf Bundes- und Kantonsebene auf den Grundsatzen von Demokratie
und Rechtsstaatlichkeit beruht und gewaltenteilig strukturiert ist, erfordert er
im Sinne von Checks and Balances auch Kontrollorgane wie die Finanzkon-
trolle. Die Finanzkontrolle erbringt als Instrument der Staatsleitung fur Regie-
rung und Parlament einen wichtigen Beitrag fur ihre FUhrungsaufgabe, vo-
rausgesetzt, sie ist institutionell und effektiv unabhangig. Nach einem moder-
nen Gewaltenteilungsverstandnis nimmt die Finanzkontrolle im Behérdenge-
fuge eine partnerschaftliche Rolle ein und kann auch praventiv und proaktiv

einen erheblichen Mehrwert zugunsten der Staatsleitung erbringen.
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