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Kay Scheller - Prasident des Bundesrechnungshofes

Der Bundesrechnungshof als Priifer der Vereinten Nationen

Prifung internationaler Organisationen durch den BRH

Als externe Finanzkontrolle des Bundes prift der Bundesrech-
nungshof (BRH) die Haushalts- und Wirtschaftsfihrung des
Bundes. Dieser Auftrag leitet sich unmittelbar aus Artikel 114
Absatz 2 des Grundgesetzes ab. Gegenstand seiner Prifun-
gen sind der Bundeshaushalt, also die jahrlichen Einnahmen
und Ausgaben des Bundes in H6he von rund einer Billion Eu-
ro (2021), sowie die Sozialversicherungstrager (gesetzliche
Krankenversicherung und Rentenversicherung) und das Han-
deln des Bundes bei privatrechtlichen Unternehmen, an denen
er beteiligt ist. Gleichzeitig engagiert sich der BRH auf vielfalti-
ge Weise auf der internationalen Ebene. Im Rahmen seiner
internationalen Strategie unterstiitzt er die Aulen- und Ent-
wicklungspolitik der Bundesregierung. Im Vordergrund steht
dabei, auf einen bestmdglichen Einsatz finanzieller Beitrage
und Zuwendungen hinzuwirken und nachhaltige Verbesserun-
gen bei den Empfangern der Zahlungen zu bewirken. Diesen
Ansatz setzt der BRH vor allem durch Abschlussprifungsman-
date bei inter- und supranationalen Organisationen um.

Internationale Organisationen werden in der Regel aus den
Haushalten ihrer Mitgliedstaaten finanziert. So ist Deutschland
Mitglied in mehr als 200 internationalen Organisationen und
dort regelmaRig einer der groRen Beitragszahler. Das jahrliche
Gesamtvolumen deutscher Beitrage an internationale Organi-
sationen belauft sich nach Erkenntnissen des BRH derzeit auf
rund 6,2 Mrd. Euro. Die Standards der Internationalen Organi-
sation der Obersten Rechnungskontrollbehdrden (INTOSAI)
empfehlen eine externe und unabhangige Kontrolle internatio-
naler Organisationen durch Oberste Rechnungskontrollbehor-
den (Rechnungskontrollbehdrden) ihrer Mitgliedstaaten. Hier
engagiert sich der BRH schon seit vielen Jahren und fiihrt
Prifungsmandate mit Abschlusspriifungen bei internationalen
Organisationen durch. Bereits beendete Prifungsmandate
aus den letzten Jahren sind beispielsweise:

- die Welthandelsorganisation (WTO),

- die Organisation der Vereinten Nationen fir industrielle
Entwicklung (UNIDO),

- die Europaische Organisation fiir die Nutzung meteoro-
logischer Satelliten (EUMETSAT),

- die Organisation fir das Verbot chemischer Waffen
(OPWC) oder

- die Internationale Atomenergie-Organisation (IAEO).

Mitgliedschaft des BRH-Prasidenten im UN Board of
Auditors

Die grofte internationale Organisation sind die Vereinten Nati-
onen (UN). Deren Generalversammlung hat den Prasidenten
des BRH, Kay Scheller, im Herbst 2015 fiir den Zeitraum 2016
bis 2022 in das UN Board of Auditors (Board) gewahlt, den
Rat der Rechnungsprfer der Vereinten Nationen.

Das Board ist das unabhangige externe Prifungsorgan der
Vereinten Nationen und wurde von der Generalversammlung
im Jahre 1946 eingerichtet. Es ist fir die Prifung von insge-
samt 24 UN-Organisationen und Projekten mit einem Gesamt-
budget von heutzutage rund 37 Mrd. US-Dollar zustandig.
Damit zahlt das Board zu den weltweit bedeutendsten interna-
tionalen Prifungsmandaten. Das Board bestatigt die Jahres-
abschlisse der einzelnen UN-Organisationen und kann sich
daruber hinaus zu weiteren Fragestellungen finanzieller oder
wirtschaftlicher Art duRern.

UN-Generalversammlung / Quelle: eigenes Foto BRN

Das Board setzt sich aus den Leitern der obersten Rech-
nungskontrollbehérden von jeweils drei der derzeit insgesamt
193 UN-Mitgliedstaaten zusammen. Die Leiter der drei Rech-
nungskontrollbehérden nehmen das Mandat persénlich wahr
und werden daher auch von der Generalversammlung ge-
wahlt. Die Mandatsdauer belauft sich auf jeweils sechs Jahre;
alle zwei Jahre scheidet ein Mitglied aus und ein neues Mit-
glied tritt ein. Der Prasident des BRH ist seit 2016 Mitglied und
trat damit die Nachfolge seines Amtskollegen aus dem Verei-
nigten Konigreich an. Weitere Mitglieder waren zunachst die
Prasidenten der Rechnungskontrollbehdrden von Indien und
Tansania, die inzwischen durch ihre Kollegen aus Chile (2018)
und China (2020) abgelost wurden. Aktuell setzt sich das
Board also aus den Leitern der Rechnungskontrollbehdrden
Chiles, Chinas und Deutschlands zusammen. Jeweils einer
der Leiter Ubt fir zwei Jahre turnusmaRig den Vorsitz im
Board aus. In den Jahren 2019 und 2020 war dies der Prasi-
dent des BRH.
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Prifungsportfolio und Priifungsstrategie des BRH

Die Zustandigkeit fir die jeweils zu prifenden UN-
Organisationen haben die Board Mitglieder untereinander
aufgeteilt.

Zu den wichtigsten Organisationen im Prufungsportfolio des
BRH zahlen die UN-Friedensmissionen. Hier ist der BRH
als sogenannter ,Lead Auditor* fur den Hauptsitz in New York
und die Blauhelmeinsatze im Kongo, Sud-Sudan, Sudan und
Mali zusténdig. AuBerdem prift er die Service Zentren in
Uganda, Italien und Spanien.

Weitere herausgehobene Organisationen des deutschen Pri-
fungsportfolios sind das UN-Entwicklungsprogramm (UNDP)
sowie das UN-Flichtlingskommissariat (UNHCR). Mit diesen
drei groBen Mandaten setzt der BRH Prifungsschwerpunkte
in den UN-Kernbereichen der Friedensicherung und der hu-
manitaren Hilfe.

Dartiber hinaus pruft der BRH auch kleinere Organisationen
und Projekte des UN-Systems. Zu diesen zahlt das Biro des
Hohen Kommissars der Vereinten Nationen fiir Menschen-
rechte (OHCHR) und die UN-Verwaltung in Genf (UNOG)
einschlief3lich der umfassenden Baumaflinahmen zur Renovie-
rung des Volkerbundpalastes und der Erweiterung des Genfer
Biros (Strategic Heritage Plan). Zudem ist der BRH mit der
Klimarahmenkonvention (UNFCCC) sowie dem Ubereinkom-
men der Vereinten Nationen zur Bekampfung der Wustenbil-
dung (UNCCD) fiir zwei am UN Campus Bonn ansassige Or-
ganisationen zustandig.

Die Ausgaben der vom BRH gepriiften UN-Organisationen
belaufen sich auf insgesamt rund 14 Mrd. US-Dollar.

Vorrangiger Prifungsgegenstand des Boards sind die nach
den internationalen Rechnungslegungsstandards fir den 6f-
fentlichen Sektor (IPSAS) aufgestellten Jahresabschliisse der
einzelnen UN-Organisationen. Diese bestehen jeweils aus
einer Bilanz, einer Gewinn- und Verlustrechnung, einem Ei-
genkapitalspiegel, einer Kapitalflussrechnung, einem Budget-
vergleich sowie einem Anhang. Gleichzeitig orientiert sich der
BRH bei seiner Strategie fiir das UN-Mandat an seiner natio-
nalen Priftatigkeit. Im Gegensatz zu anderen Rechnungskon-
trollbehdrden setzt er damit bewusst weitere Schwerpunkte in
Bereichen, die Uber eine rein formale Jahresabschlussprifung
hinaus gehen. Mit Feststellungen und Empfehlungen zur Wirt-
schaftlichkeit tragt der BRH dazu bei, dass die einzelnen UN-
Organisationen effektiv handeln und ihre Ziele mdglichst effi-
zient erreichen. Der Ansatz des BRH deckt somit Prifungsfel-
der ab wie interne Kontrollen, IT, Beschaffungen, Personalwe-
sen, Einsatz von Dienstleistern und Beratern, Hochbau, milita-
rische Aufgabenwahrnehmung sowie Umweltschutz und
Nachhaltigkeit.

Organisatorisches Herangehen

Zur Durchfiihrung des Mandats greift der Prasident des BRH
auf eine fir die Dauer des Mandats geschaffene Organisati-
onseinheit innerhalb des BRH sowie auf das Sekretariat des
Boards in New York zuriick. Die ,UN BoA-Einheit* im BRH
besteht aus mehr als 30 Priferinnen und Prifer, die aus-
schlieBlich und iber mehrere Jahre fir das Mandat der Ver-
einten Nationen tatig sind. Diese Struktur gewahrleistet Konti-
nuitat im taglichen Prifgeschaft. Bis Juni 2021 haben die Pri-
ferinnen und Prifer fir das Mandat UN Board of Auditors in 42
Landern ortliche Erhebungen durchgefiihrt.

Die Leitung der Organisationseinheit obliegt einem Director of

External Audit, der im Gegensatz zu den Ubrigen Beschaftig-
ten des BRH dauerhaft am UN-Hauptsitz in New York ansas-
sig ist. Gleiches gilt fir die Direktoren der Ubrigen Board-
Mitglieder. Die drei Direktoren bilden zusammen mit der Lei-
terin des Board-Sekretariats das sogenannte Audit Operation
Committee, welches die Prifungen des Boards koordiniert
und die Schnittstelle zu den Board-Mitgliedern, den einzelnen
Priifteams sowie hochrangigen Vertretern der Vereinten Nati-
onen und der Mitgliedstaaten bildet.

Hauptsitz des UN-Sekretariats in New York
Quelle: eigenes Foto BRH

Berichterstattung des Boards

Das Board legt die von ihm verabschiedeten Berichte der
Generalversammlung Uber deren Verwaltungs- und Haus-
haltsausschuss und den beratenden Ausschuss fiir Verwal-
tungs- und Haushaltsfragen vor. Fir den Erfolg der Arbeit des
Boards kommt es darauf an, dass die Generalversammlung
die Feststellungen und Empfehlungen annimmt und die ein-
zelnen UN-Organisationen zur Umsetzung der Empfehlungen
auffordert. In den jeweiligen Ausschiissen prasentieren Ver-
treter des BRH und der Ubrigen Board-Mitglieder ihre Pri-
fungsergebnisse im Detail und stehen fir die oftmals hohe
Anzahl an Rickfragen der UN-Mitgliedstaaten zur Verfiigung.
Dartiber hinaus nehmen die Rechnungskontrollbehérden an
informellen Anhoérungen einzelner Landergruppen wie bei-
spielsweise der Gruppe ,G77 and China“ oder einzelner Lan-
der wie den USA teil. In der Praxis zeigt sich, dass die Aus-
schiisse ein grolRes Interesse an der Arbeit des Boards ha-
ben. Gleichzeitig ist in den Anhdérungen Fingerspitzengefiihl
gefragt, da die einzelnen Mitgliedstaaten mitunter eine unter-
schiedliche Erwartungshaltung an die Prufungstatigkeit des
Boards haben. Samtliche Prifungsberichte sind 6ffentlich
verfligbar und lber die Website des Boards abrufbar: http://
www.un.org/en/auditors/board/auditors-reports.shtml.

Ausgewaihlte Wirkungen

Bis Juni 2021 hat der BRH insgesamt 32 Prifungsberichte
veroffentlicht und mehr als 1000 Feststellungen und Empfeh-
lungen formuliert. Daher hier nur eine Auswahl der damit er-
zielten Ubergreifenden Wirkungen und Wirkungen bei einzel-
nen Organisationen.
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Ubergreifende Wirkungen

Der BRH hat zu Beginn seines Mandats festgestellt, dass das
Board bisher teilweise nicht mit Geberlandern kommuniziert
hatte. Dies betraf beispielsweise den Standigen Ausschuss
des UN-Fliichtlingskommissariats sowie die Konferenzen der
Geberlénder bei der Klimarahmenkonvention oder beim Uber-
einkommen der Vereinten Nationen zur Bekdmpfung der Wis-
tenbildung. Die Licken in der Kommunikation hat das Board
inzwischen geschlossen und prasentieren die Prifungser-
kenntnisse nunmehr im direkten Dialog in den jeweiligen Gre-
mien der einzelnen Organisationen.

Das Board hatte sich in der Vergangenheit auf die Priifung der
OrdnungsmaRigkeit der Jahresabschlisse konzentriert. Fra-
gestellungen zur Wirtschaftlichkeit und Wirksamkeit der UN
hatten eine untergeordnete Bedeutung. Die Priferinnen und
Prifer waren in der Regel Experten im Bereich des Rech-
nungswesens. Mittlerweile enthalten Prifungsberichte ver-
starkt Feststellungen und Empfehlungen zur Wirtschaftlichkeit
und Wirksamkeit zum Beispiel der Friedensmissionen und des
Umweltschutzes. Dazu beigetragen hat mafigeblich der Ein-
satz interdisziplindrer Teams, die sich auch aus Beschaftigten
beispielsweise mit militdrischem Hintergrund oder Ingenieuren
zusammensetzen.

Der BRH hat bei seinen Prifungen immer wieder festgestellt,
dass verschiedene UN-Organisationen Ruckstellungen fir
Krankenversicherungen und Beihilfeverpflichtungen zu niedrig
bewertet haben. Ursachlich waren eine mangelhafte Datenba-
sis und teilweise auch eine systematische Unterbewertung.
Inzwischen weisen diese Organisationen ihre Verpflichtungen
korrekt aus und haben interne Prozesse angepasst. Allein das
UN-Sekretariat erhohte die Rickstellungen um 540 Mio. US-
Dollar.

Zahlreiche UN-Organisationen finanzieren sich berwiegend
aus Zuwendungen der Mitgliedstaaten. Der BRH stellte fest,
dass die Organisationen die fir Zuwendungen relevanten
Rechnungslegungsstandard unterschiedlich angewendet ha-
ben. Im Ergebnis hat der BRH so inzwischen eine Bilanzie-
rung nach einheitlichen Mafistdben und damit Vergleichbarkeit
und Transparenz sichergestellt. Dies bedeutete beispielsweise
allein bei UNDP eine Erhéhung der bilanzierten Forderungen
um 4,1 Mrd. US-Dollar.

UN-Friedensmissionen (UN Peacekeeping Operations)

Der Sicherheitsrat der Vereinten Nationen beschliet Manda-
te, die den Generalsekretar beauftragen, Friedensmissionen
in Kriegs- und Konfliktgebieten durchzufiihren. Insbesondere
sollen Friedensmissionen die Zivilbevdlkerung schitzen sowie
den politischen Prozess zur Herstellung von Recht und Ord-
nung anstoRen und begleiten. Sie werden von den Mitglieds-
staaten der Vereinten Nationen finanziert und mit Truppen,
Polizeikraften und Ausriistung unterstutzt.

Eine Prifung des BRH hat ergeben, dass den Blauhelmsolda-
ten teilweise grundlegende militérische Fertigkeiten fehlten,
zum Beispiel im Umgang mit Waffen oder bei der Erstversor-
gung von Verwundeten. Daraufhin haben die Vereinten Natio-
nen die Kontrollen der notwendigen Fertigkeiten vor und wah-
rend des Einsatzes in Friedensmissionen verstarkt.

Die Friedentruppen haben vereinzelt die Zivilbevdlkerung un-
zureichend geschitzt. Die Vereinten Nationen hatten es ver-
saumt, ein Bataillon sowie eine Eingreifbrigade mit 2.800 Sol-
daten entsprechend dem Mandat des Sicherheitsrates zum
Schutz der Zivilbevolkerung einzusetzen. Inzwischen setzten

die Vereinten Nationen das Bataillon gemaR den Empfehlun-
gen des BRH mandatskonform ein und hinterfragen den Be-
darf fur die Brigade

)

Konvoi im Siidsudan / Quelle: eigenes Foto BRH

Auch beim Umweltschutz fand der BRH Mangel: Die Friedens-
missionen vernachlassigten die umweltgerechte Behandlung
und Entsorgung von Schadstoffen sowie den Einsatz erneuer-
barer Energien. Sie befolgten oftmals nicht die einschlagigen
Vorgaben und Berichtspflichten. Zudem setzten die Friedens-
missionen veraltete und betriebsstoffintensive Generatoren
ein. Inzwischen haben die Vereinten Nationen ihre Dienstauf-
sicht Uber die Friedensmissionen durch Kontrollen vor Ort
intensiviert. Der vermehrte Einsatz schadstoffarmerer und
effizientere Generatoren ist gewahrleistet.

Die Vereinten Nationen hatten einen Flughafen gebaut, nutz-
ten diesen allerdings bisher nicht. Die Prifung des BRH
ergab, dass die Vereinten Nationen es versdumt hatten, die
vor Baubeginn erforderliche Zustimmung des betroffenen
Staates einzuholen. Die Vereinten Nationen verhandeln der-
zeit eine nachtragliche Genehmigung.

UN-Entwicklungsprogramm (UNDP)

UNDP arbeitet in rund 170 Staaten und ist mit 135 Landerbii-
ros vor Ort vertreten. Es unterstitzt Partnerlander mit Politik-
beratung. Aufgrund seiner weltweiten Prasenz agiert UNDP
auch als Dienstleister fur andere UN-Organisationen, bei-
spielsweise bei Beschaffungen und im Personalwesen. Die
Agenda 2030 fir nachhaltige Entwicklung ist eines von drei
inhaltlichen Kernthemen von UNDP. ,Demokratische Regie-
rungsfuhrung und Friedenssicherung® sowie ,Klimaschutz und
Katastrophenvorsorge“ sind die beiden anderen Kernthemen
von UNDP.

UNDP fehlte eine Strategie zur Betrugsbekdmpfung. Weniger
als ein Zehntel der Landerbiros hatten Betrugs- und Korrupti-
onsrisiken identifiziert. Schwachen in der Umsetzung der in-
tern festgelegten Kontrollanforderungen begtinstigten Versto-
Re und fihrten zu unzureichenden Kontrollen zur Betrugspra-
vention. Inzwischen erarbeitet UNDP eine Strategie zur Be-
trugsbekampfung. Die Organisation hat zusatzliche und auto-
matisierte Kontrollen eingefiihrt, um die Funktionstrennung im
Beschaffungsprozess oder eine personelle Rotation in beson-
ders gefahrdeten Arbeitsbereichen sicherzustellen.

Der BRH hat festgestellt, dass UNDP Geschéaftsbeziehungen
mit Lieferanten unterhalt, die vom Handel mit den Vereinten
Nationen ausgeschlossen sind. Mittlerweile kontrolliert UNDP
seine Lieferantendatenbanken regelmaRig auf sanktionierte
Lieferanten.
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UN-Flichtlingskommissariat (UNHCR)

Aufgabe von UNHCR ist es, Flichtlinge in aller Welt zu schit-
zen und zu unterstiitzen. Dabei beabsichtigt UNHCR hdochst-
mogliche, internationale Standards im Flichtlingsschutz zu
bewahren und zu férdern. Die Rahmenbedingungen fiir den
Fluchtlingsschutz sind weltweit sehr unterschiedlich und ent-
sprechend verschieden sind auch die Aufgaben von UNHCR
in den einzelnen Landern. UNHCR hat knapp 11 000 Mitarbei-
ter weltweit und ist in 128 Landern tatig.

Der BRH hat Schwachen in diversen Geschéaftsprozessen und
im internen Kontroll- und Risikomanagementsystem gefunden.
Im Einzelnen betraf dies die Bereiche Finanzen, Implementie-
rungspartner, Flottenmanagement, Personalmanagement, IT
und Datensicherheit. UNHCR hat inzwischen Prozesse ver-
bessert, das Risikobewusstsein gestarkt und Einfihrung zu-
satzliche Kontrollen eingefiihrt.

Die an den Zielen fir die nachhaltige Entwicklung
(Sustainable Development Goals) ausgerichtete Nachhaltig-
keitsstrategie von UNHCR war nicht ausreichend konzeptio-
niert und mangelhaft in der Organisation verzahnt. UNHCR
hat die Empfehlungen des BRH aufgegriffen und die Nachhal-
tigkeitsstrategie gestarkt.

Der BRH hat festgestellt, dass bei der im Jahr 2020 eingefihr-
ten dezentralisierten und regionalisierten Struktur von UNHCR
Nachbesserungsbedarf besteht. UNHCR hat angekiindigt, die
Strukturreform an den kritischen Stellen nachzubessern und
die Reform zu evaluieren.

BaumaRnahme am Genfer UN-Standort
(Strategic Heritage Plan)

Das Projekt ,Strategic Heritage Plan® in Genf beinhaltet die
Sanierung und den Umbau des Palais des Nations
(Volkerbundpalast) sowie dessen Erganzung um ein neues
Blrogebdude. Das Projekt startete im Jahr 2014. Die Bauar-
beiten sollen bis Mitte 2024 abgeschlossen sein. Die General-
versammlung der Vereinten Nationen genehmigte ein Ge-
samtbudget von 836 Millionen Schweizer Franken.

BaumaRBnahme in Genf/ Quelle: UNOG

Die Dokumentation des Risikomanagements war vielfach nicht
aktuell und teilweise unvollstandig oder falsch. Kommunikati-
onsmangel fiihrten zu teilweise falschen Eintragungen. Wichti-
ge Begriffe fur das Risikomanagement waren in der Risikoma-

nagementstrategie noch nicht definiert. Inzwischen aktuali-
siert das zustandige Projektteam der Vereinten Nationen die
Dokumentation und stellt damit sicher, dass Projektverant-
wortliche richtig und vollstéandig tber die Projektrisiken infor-
miert werden.

Der BRH hat festgestellt, dass die Fertigstellung der Bauteile
und Bauabschnitte im Jahresabschluss unzutreffend erfasst
waren. Das Biro der Vereinten Nationen in Genf hat die er-
forderlichen Buchungen daraufhin vorgenommen und damit
sichergestellt, dass die tatsachliche Vermégenslage korrekt
abgebildet wird.

Die Berechnungen zu Energieeinsparungen flr bereits durch-
gefuhrte und kinftige MaRnahmen waren teilweise wider-
spruchlich und nicht nachvollziehbar. Das Projektteam der
Vereinten Nationen wird nunmehr die tatsachlichen und prog-
nostizierten Energieeinsparungen detailliert und verfeinert
neu berechnen.

Ausblick

Der Prasident des BRH wird noch bis Mitte 2022 im Board
vertreten sein. Die bis dahin verbleibende Zeit wird der BRH
nicht nur fir neue Prifungen nutzen, sondern auch, um auf
eine mdglichst vollstdndige Umsetzung samtlicher bisheriger
Empfehlungen hinzuwirken. So méchte der BRH auch sicher-
zustellen, dass er mit seinem sechsjahrigen Mandat ein stabi-
les Fundament fir nachhaltige Verbesserungen bei den Ver-
einten Nationen legt.

Kay Scheller, Prasident des Bundesrechnungshofes

Bundesrechnungsho

Geboren 1960 in Kiel. 1981/86 Studium der Rechtswissen-
schaften. 1987 Erstes juristisches Staatsexamen. 1991 Zwei-
tes juristisches Staatsexamen. 1991 Staatskanzlei Mecklen-
burg-Vorpommern. 1991/94 Bundesministerium fiir Frauen
und Jugend. 1994/97 Bundesministerium fur Bildung und For-
schung. 1997/99 Bundeskanzleramt. 1999/2014 CDU/CSU -
Fraktion im Deutschen Bundestag, seit 2005 Fraktionsdirek-
tor. Seit 30. Juni 2014 Prasident des Bundesrechnungshofes.
Bundesbeauftragter fur Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung.
Vorsitzender des Bundespersonalausschusses.

Der Beitrag gibt die personliche Auffassung

des Verfassers wieder.
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