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Planung und Abwicklung von Rundfunkprufungenl)

- Hans-Peter Rottmann -

Warum Planung von Rundfunkprifungen?
Interne Planung

Auch Rechnungshofe kénnen nicht losgelést von den Grundsatzen der Wirt-
schatftlichkeit und Sparsamkeit arbeiten. Daher ist selbstverstandlich die Dauer
der Prifung und der Einsatz der eigenen Mitarbeiter zu planen. Da - wie in
anderen Rechnungshéfen auch - bei uns die Zustandigkeit fir Bau- und EDV-
Prufungen bei anderen Abteilungen liegt, ist ggf. der Einsatz dieser Mitarbeiter
zu berticksichtigen.

Umfang des Prufungsstoffs

Hierzu macht es Sinn, sich die Grél3e der zu prifenden Einrichtung vor Augen
zu halten. So sieht z.B. das Zweite Deutsche Fernsehen (ZDF) %) im Betriebs-
haushaltsplan fur das Jahr 2004 Ertrage von 1,8 Mrd. und Aufwendungen von
1,9 Mrd. € sowie Uber 5.000 Beschétftigte vor. Keiner wird verlangen, dass diese
Vorgange lickenlos vom Rechnungshof gepruft werden sollen.

Outsourcing

Viele Rundfunkanstalten haben bestimmte Bereiche in Kapitalgesellschaften
ausgelagert. Ohne besondere Regelungen hat der Rechnungshof nicht das
Recht, die Haushalts- und Wirtschaftsfuhrung dieser Gesellschaften zu prufen.
Im Rahmen der Prifungsplanung ist daher zu uberlegen, ob der Prufungs-
auftrag auf Tochtergesellschaften ausgedehnt werden kann.

Dieser Beitrag wurde urspriinglich als Vortrag anlasslich des EURORAI-Seminars ,Die
regionalen Einrichtungen der 6ffentlichen Finanzkontrolle und die Prufung von Rundfunk-
und Fernsehanstalten” in Leipzig im Jahr 2004 gehalten.

Ministerialrat Rottmann ist Referent beim Rechnungshof Rheinland-Pfalz.

2) Die folgenden Ausfiihrungen und Beispiele beziehen sich auf Erfahrungen aus der Priifung

des ZDF.
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In dem Zusammenhang sind auch Anfragen von Dritter Seite, etwa der EU von
Interesse. Sie hat z.B. die deutschen Behorden gebeten, zu erlautern, ob und
ggf. wie die Kommission zur Ermittlung des Finanzbedarfs der Rundfunk-
anstalten (KEF) und/oder die Rechnungshofe prifen, ob der erwartete oder
erreichte Investitionsruckfluss im Zusammenhang mit Produktionstochtern
angemessen ist oder ob die Gewinnspannen der Produktionsunternehmen
unabhéngig davon, ob die Produktion fir die Muttergesellschaft oder aber Dritte
erfolgt, vergleichbar sind.

Dauer des Prufungsverfahrens

Die Erfahrung der letzten Jahre hat gezeigt, dass sich Prifungsverfahren tber
Gebuhr in die L&nge ziehen, insbesondere aufgrund der schleppenden Beant-
wortung der Fragen oder der Unvollstandigkeit der angeforderten Unterlagen.
Diese Erfahrung setzen wir dahingehend um, dass wir parallel mehrere Pru-
fungsthemen angehen.

Verfassungsmaliige Einschrankungen der Prufungsrechte

Die Besonderheit bei der Rundfunkprifung ist die grundgesetzlich garantierte
Rundfunkfreiheit. Sie schitzt alle wesensmafig mit der Veranstaltung von
Rundfunk zusammenhangenden Tatigkeiten.

Im Kommentar zu 8 35 SWR-Staatsvertrag geht der Vertreter des SWR,
basierend auf einem Urteil des Verwaltungsgerichts Stuttgart, davon aus, dass
die Rechnungshofe nur eingeschrankte Prifungsrechte besitzen.

- Nur in programmfremden Bereichen sei eine umfassende Prufung erlaubt.

- Im Personalbereich sei von den Auswahlkriterien der Rundfunkanstalt aus-
zugehen, wobei allgemeine Kostenstrukturen ermittelt werden konnten.

- Im unmittelbaren Programmbereich, einschlie8lich der hierzu erforder-
lichen Einkaufe und Investitionen, seien eigene Bewertungen der Rech-
nungshofe unzuldssig. Es bleibe aber die Prifung, ob Haushaltsvorgaben
der Gremien eingehalten wurden und ob ordnungsgemald abgerechnet
wurde.

Diese restriktive Auffassung wird von den Rechnungshéfen nicht geteilt. In der
Praxis greifen die genannten Einschrankungen auch nur zum Teil. Hinsichtlich
der Prifungen im Personalkostenbereich hat sich der Rechnungshof bisher
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nicht einschranken lassen. Zwar ist es uns verwehrt, zu kritisieren, dass z.B.
eine bestimmte Sendereihe in das Programm aufgenommen wurde. Prifen
konnen wir aber, ob die Produktion wirtschaftlich hergestellt wurde und die
internen Produktionsvorschriften eingehalten wurden. So decken wir im
Programmbereich immer wieder Mangel in der Durchfihrung von Produktionen
auf.

Fur die Planung von Prifungen ist es wichtig, sensible Bereiche oder Pru-
fungsfeststellungen, die den Programmbereich betreffen, rechtzeitig zu er-
kennen und noch wahrend der Ortlichen Erhebungen mit der Anstalt zu
besprechen.

Wie bereiten wir uns vor?

Im Vorfeld einer Prifung werten wir alle vorgehaltenen Unterlagen aus. Das
sind:

Gremienprotokolle

Wir haben mit dem ZDF vereinbart, dass uns regelméRig nach Sitzungen des
Verwaltungsrats die Protokolle der Sitzungen mit den zugehdrigen Vorlagen
und Unterlagen Ubersandt werden. Entsprechendes gilt fir die Unterrichtung
uber Anderungen interner Organisationsverfiigungen. Durch die Ubersandten
Unterlagen werden wir einigermal3en zeitnah Uber das aktuelle Geschehen
innerhalb der Anstalt informiert.

Haushaltsplane und Jahresabschliisse

Diese Unterlagen werden uns regelmaf3ig tbersandt. Es bietet sich an, die
Daten mittels Zeitreihenanalysen aufzubereiten, um auffallige Veranderungen
bei den Ertragen und Aufwendungen festzustellen. Aufgabe einer Prufung ist es
dann, die Ursachen der Veranderungen zu ermitteln und Verbesserungs-
moglichkeiten aufzuzeigen.
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Berichte der Abschlusspriifer einschliel3lich Fragebogen

Der Erkenntniswert aus diesen Unterlagen ist leider immer geringer geworden,
da die Ausfihrlichkeit der Berichtsabfassung Uber die gepruften Positionen oft
zu winschen Ubrig lasst.

Zu Zwecken der Priufungsplanung gut geeignet sind Berichte Uber die Ord-
nungsmafigkeit der Geschaftsfuhrung. Allerdings bedurfen diese einer
gesonderten Beauftragung, was bei den meisten Rundfunkanstalten nicht der
Fall ist. Zu diesem Komplex hat das Institut der Wirtschaftsprifer einen Fragen-
katalog mit 21 Fragenkreisen entwickelt. Vorausgesetzt der Fragebogen wird
ausfuhrlich beantwortet, kann er Méngel aufzeigen, die der Rechnungshof bei
kiinftigen Prifungen, etwa durch Organisationsprufungen aufgreifen kann.

Berichte der internen Revision

Wir lassen uns jahrlich eine Aufstellung der geplanten und durchgefiihrten
Prifungen der internen Revision uUbersenden. Die fur unsere Zwecke
interessanten Berichte fordern wir an und werten sie aus. Entsprechendes gilt
fur Berichte externer Beratungsunternehmen. Auf deren Existenz werden wir
meistens durch die Verwaltungsratsvorlagen oder Presseberichte aufmerksam.

Jahrbiicher/KEF-Berichte

Diese liefern wertvolle Erkenntnisse und Zahlen zu den Rundfunkanstalten. So
vergleicht die KEF z.B. im 14. Bericht fur verschiedene Sendungen (Wirt-
schafts-, Kultur- und Politikmagazine, Ratgebersendungen sowie Krimis) die
Kosten und den Einsatz an Personalkapazitat innerhalb der ARD und des ZDF.
Hiermit liegen Daten vor, die als Benchmark dienen kdnnen.

Erfahrungsaustausch Rechnungshofe, Arbeitskreis

Ganz wichtig sind auch der Austausch der Rechnungshofe untereinander und
gemeinsame Fortbildungsveranstaltungen. RegelmafRig wird im Arbeitskreis
"Rundfunk” Gber durchgefiihrte und geplante Prifungen berichtet.
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Wie gehen wir bei der Planung vor?

Sinn der Planung ist es, die Prifungsthemen festzulegen, hierfur klare Ziele und
Vorgaben inhaltlicher und zeitlicher Art zu machen, um die Prifung wirksam
und mit moglichst geringem Aufwand durchzufiihren. Zudem wird der Prifungs-
zeitraum festgelegt. Da wir die Haushalts- und Wirtschaftsfihrung in jedem Jahr
prufen, schlie3en unsere Prifungen Uberwiegend am letzten gepriften Jahr an.
Der Zeitraum umfasst ein bis drei Jahre, wobei wir uns Uberwiegend auf die
aktuellsten Haushaltsjahre beschranken.

Nach Auswertung der Unterlagen werden die Prufungsthemen in gemeinsamer
Teamarbeit ausgewahlt. Dies ist wichtig, da so auf die langjéhrige Erfahrung der
Mitarbeiter zuriickgegriffen werden kann. Motivation und Verantwortungs-
bewusstsein sind umso grol3er, je mehr die Prifungsbeamten die Auswahl der
Themen mit beeinflussen.

Mit der Auswahl der Prifungsthemen ist im Allgemeinen auch die Prifungsform
vorgegeben. In der Regel mischen sich die verschiedenen Formen. Etwas
unorthodox will ich folgende Kategorisierung, angelehnt an verschiedene Typen
von Mitarbeitern, wahlen:

- Der Kaiser

- Der Wissenschatftler

- Der Ordnungsfanatiker
- Der Wuhler

- Der Kontrolleur

Der Kaiser

Er handelt nach dem Motto "Schauen wir mal”. Das ist nicht etwa der Typ der
Prufungen auf sich zukommen lasst, ohne sich Gedanken dariiber zu machen.
Er hat ein Prufungsthema, das oft sehr komplex ist und worliber noch unzu-
reichende Kenntnisse hinsichtlich der Daten, Verfahren und Problemkreise
vorliegen. Die Prufung zielt nicht auf eine abschlieRende Beurteilung des Ver-
waltungshandelns ab, sondern ist auf die Informationsbeschaffung ausgerichtet.
Gemeinhin nennt man solche Prufungen Orientierungsprifungen oder auch
Allgemeine Prifungen.

Ein Beispiel fiur eine Allgemeine Prifung ist die Darstellung der personen-
bezogenen Aufwendungen, die wir allen unseren Prufungsfeststellungen voran-
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stellen. Hier werden die Aufwendungen fir Festangestellte, freie Mitarbeiter,
personenbezogene Dienstleistungen und Mitarbeiter bei Tochtergesellschaften
ermittelt und auf Personentage und Personalstellen umgerechnet. Diese Uber-
sicht dient dazu, Meldungen der Anstalt Gber einen erfolgreichen Stellenabbau
zu relativieren. Denn trotz einer Verringerung der Zahl der Festangestellten,
stellten wir fest, dass der Gesamteinsatz an Personal in den letzten Jahren
standig gestiegen ist.

Im Einzelnen haben wir zusammen mit dem ZDF aus den Ergebnisrechnungen
die Aufwandskonten im Programmbereich und in den Gemeinkostenbereichen
definiert, die Vergutungen fur freie Mitarbeiter und Leihpersonal enthalten
(Redakteure, Moderatoren, Atelierpersonal). Diese Daten werden zu Beginn der
Prufung abgefragt und danach ausgewertet. Einer weiteren Prufungsvor-
bereitung bedarf es nicht.

Der Wissenschaftler

Er geht methodisch vor und untersucht oft gréRere Bereiche. Er fuhrt System-
prifungen durch und analysiert verschiedene Verfahren oder Abteilungen.
Dabei werden auch ZweckmaRigkeit und Wirtschaftlichkeit der Aufbau- und
Ablauforganisation beurteilt. Hier kdnnen die bekannten Verfahren wie z.B.
Personalbedarfsprifungen eingesetzt werden. In Einzelfallen bedienen wir uns
fur die Prufung von Spezialbereichen der Mithilfe externer Gutachter (insbe-
sondere im Bereich der Technik).

Nach Bestimmung des Prifungsthemas wird entschieden, ob ein umfassender
Fragenkatalog erstellt wird. Je komplexer das Thema und je mehr Prufer damit
befasst sind, um so eher erstellt das Prufungsteam einen detaillierten Frage-
bogen. Darin wird festgelegt, welche Unterlagen und Aussagen von welcher
Stelle mit welcher Zielrichtung angefordert werden und welcher Prifer zu-
standig ist. Der Fragebogen dient als Checkliste, die abzuarbeiten ist. Er ist
dynamisch aufzufassen, d.h. er wird je nach Prifungsfortschritt erganzt.

Beim ZDF haben wir in den letzten Jahren z.B. die Gemeinschaftseinrichtung
3sat, die Abwicklung von Auftragsproduktionen, die Organisation der Haupt-
redaktion Sport, das Beschaffungswesen und das interne Kontrollsystem fir die
Verwaltung der Beteiligungsunternehmen gepruft.
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Der Ordnungsfanatiker

Er achtet auf die Recht- und OrdnungsmaRigkeit. Diese Prifung steht zwar
aktuell nicht mehr im Vordergrund der Prifungen. Aber die Tatsache, dass der
Verwaltungsrat des ZDF bislang die Entlastung des Intendanten von der Pri-
fung durch den Rechnungshof abhangig macht, fihrt dazu, dass wir beim ZDF
auch darauf achten, ob die anstaltsinternen Vorschriften eingehalten werden.
Die Prifung der Rechtmé&Rigkeit wird oft mit der Prifung der Systeme ver-
bunden.

Anhaltspunkte fur mogliche Prifungen der Rechtmafiigkeit gibt z.B. die Finanz-
ordnung des ZDF. So ist die Anstalt vor der Einleitung von Projekten mit erheb-
licher finanzieller Bedeutung verpflichtet, die Wirtschaftlichkeit der Mal3nahme
unter Berucksichtigung maoglicher Varianten zu prifen und nach Abschluss der
MalRnahme eine Ergebnisprifung vorzunehmen. Fiur Sachinvestitionen uber
250.000 € mussen bestimmte Unterlagen, insbesondere auch eine Schétzung
der Folgekosten vorliegen.

Auch die Durchsicht der Unterlagen des Justitiariats Uber Rechtsstreitigkeiten
sind ein lohnendes Feld, VerstoRe oder Organisationsmangel aufzudecken, die
einer ndheren Untersuchung bedtirfen.

Der Wihler

Er braucht die Belege und wéhlt so einen ganz anderen Ansatz als der Wissen-
schaftler. Er kommt von den Jahresabschlusszahlen oder der Kostenrechnung
her. Ergeben sich z.B. aus der von mir erwdhnten Auswertung der Jahres-
abschliisse aulergewohnliche Veranderungen, nimmt er diese zum Anlass
naher nachzuforschen. Dabei wird er dann von den einzelnen Konten aus-
gehend, die Einzelbelege einsehen, also eine klassische Belegprifung durch-
fuhren.

Dem Wihler wurde in den letzten Jahren durch geénderte Ablagesysteme das
Leben schwer gemacht. Leider sind die goldenen Zeiten vorbei, wo der Prufer
Ordner mit Originalbelegen auf den Tisch bekam und darin wihlen konnte.
Wegen der meist chronologischen Ablage missen Belege erst mihsam be-
stimmt werden und sind meist nur noch in mikroverfilmter Form oder Online per
EDV vorzufinden.
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Der Kontrolleur

Er wird bei uns etwa alle finf bis sechs Jahre tatig. Er pruft anhand der
Aussagen der Anstalt in ihren Stellungnahmen zu unseren Berichten nach, ob
den Empfehlungen des Rechnungshofs gefolgt wurde. Falls dies nicht ge-
schehen ist, wird die Anstalt aufgefordert, die Mangel abzustellen (Nachschau).
Hier gilt das Motto ,Vertrauen ist gut, Kontrolle ist besser”.

Zusammenfassung

Sie sehen, es gibt die unterschiedlichsten Typen. Wir setzen in Rheinland-Pfalz
alle Typen von Prifern und damit Prufungsformen ein, je nach Thema mit
strikten oder weniger strikten Vorgaben. So wichtig eine mdglichst genaue
Festlegung der Prifungsziele und —verfahren ist, auch oder gerade bei den
Rundfunkprifungen gilt oft der Satz: "Meistens kommt es anders als man
denkit!".

Was ist bei der Abwicklung von Rundfunkprifungen zu beachten?

Prufungseroffnung

Die Prufung wird rechtzeitig den betroffenen Stellen angekundigt. Dabei kdnnen
erganzende Unterlagen und Daten angefordert werden. Zu Beginn der Prifung
wird mit der Anstaltsleitung, Ublicherweise dem Verwaltungsdirektor, eine Vor-
besprechung abgehalten. Dabei werden die Prifungsschwerpunkte benannt
und organisatorische Fragen geklart. Die Anstalt gibt diese Informationen an die
zustandigen Stellen weiter und benennt Ansprechpartner.

Dies hat den Vorteil, dass von kompetenter Stelle sozusagen die Hausmeinung
vorgebracht wird und spatere Einwendungen, der Rechnungshof gebe nur die
Einzelmeinung eines Mitarbeiters wieder, entfallen. Nachteilig ist, dass nur noch
gefilterte Unterlagen und Informationen zum Rechnungshof gelangen und die
Prufungsdauer verlangert wird. Daher ist es wichtig, den Kontakt zu den Sach-
bearbeitern herzustellen und die Prifungsunterlagen vor Ort durchzusehen.
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Ablauf der ortlichen Erhebungen

Von der Gite und Vollstandigkeit der erhobenen Informationen héngt die Quali-
tat und Akzeptanz der Prifungsfeststellungen entscheidend ab. Daher ist es
wichtig, Uber die festgestellten Sachverhalte Einvernehmen zu erzielen. Hierzu
werden in Zwischenbesprechungen die Sachverhalte mit den Zustandigen
besprochen und abgestimmt.

In der Praxis dauern die ¢értlichen Erhebungen mindestens acht Monate, meist
langer. Dies hangt wie bereits erwahnt von der Komplexitat des Prifungsstoffes
sowie der Qualitat und der Geschwindigkeit der Beantwortung der Fragen ab.

Schlussbesprechung

In einer Schlussbesprechung tragt der Rechnungshof der Unternehmensleitung
die wichtigsten Sachverhalte und Feststellungen vor. Zur Vorbereitung der Be-
sprechung erhalt die Anstalt etwa 14 Tage zuvor ein vorlaufiges Exemplar der
Prufungsfeststellungen.

Die Schlussbesprechung dient dazu, Sachverhalte letztlich abzuklaren und eine
erste Wertung der Anstalt zu erhalten.

Veroffentlichung der Prifungsfeststellungen

Der Adressatenkreis der Prifungsfeststellungen ist staatsvertraglich ab-
schlieRend geregelt. Neben der Anstalt und den Gremienvorsitzenden sind dies
alle Landesregierungen. Eine Veroffentlichung der Feststellungen im Jahres-
bericht und damit eine Unterrichtung der Parlamente, ist uns gerichtlich unter-
sagt.

Allerdings haben wir mit dem ZDF vereinbart, dass es eine Zusammenfassung
der Prufungsfeststellungen erstellt, mit uns abstimmt und diese dann den
Prasidenten der Landerparlamente und der Presse mitteilt. In Rheinland-Pfalz
erhalten die Mitglieder des Haushalts- und Finanzausschusses und des Aus-
schusses fur Medien und Multimedia die Zusammenfassung in der Regel als
Landtagsvorlage.
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Behandlung der Prifungsfeststellungen

Wie bereits erwahnt dienen unsere Prifungsfeststellungen der Entlastung des
Intendanten durch die Gremien. Wir haben erreicht, dass wir vor der Beschluss-
fassung des Verwaltungsrats Uber unsere Prifungsfeststellungen und die
Stellungnahme des Intendanten hierzu, vor dem Finanzausschuss des Verwal-
tungsrats die wesentlichen Feststellungen erlautern und Fragen hierzu beant-
worten.

Wir halten es fur sehr wichtig, dass das zustandige Gremium nicht nur einseitig,
aufgrund der Stellungnahme des Intendanten entscheiden kann, sondern sich
sozusagen aus erster Hand unterrichtet. Dies hat dazu beigetragen, die Akzep-
tanz der Prufungsfeststellungen zu erhohen und Umsetzung der Forderungen
zu beschleunigen.

Abschluss des Prufungsverfahrens

Nach Eingang der mit dem Verwaltungsrat abgestimmten Stellungnahme des
Intendanten des ZDF wird diese vom Rechnungshof ausgewertet. Falls
notwendig, wird der Intendant zu einer erneuten Stellungnahme aufgefordert,
ein Verfahren, das in den letzten Jahren nicht erforderlich war. Sind die Fest-
stellungen in unserem Sinne erledigt, wird das Prufungsverfahren fur abge-
schlossen erklart.

Somit kann das Spiel von Neuem beginnen.
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