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Verzeichnis der Abkiirzungen

BAT = Bundes-Angestelltentarifvertrag
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GG = Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland
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Kap. = Kapitel (des Haushaltsplans)

LT = Landtag

ORH = Bayer. Oberster Rechnungshof

SGB = Sozialgesetzbuch

Tit. = Titel (Haushaltsstelle)

TitGr. = Titelgruppe

TNr. = Textnummer

VergGr. = Vergltungsgruppe

VOL = Verdingungsordnung fiir Leistungen - ausgenommen Bauleistungen -

VOB = Verdingungsordnung fiir Bauleistungen



VORBEMERKUNG

1. Der vorliegende Bericht enthélt entsprechend dem Art. 97 BayHO Ergebnisse
der Priifung der Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung des Freistaates Bayern, die
fur die Entlastung der Staatsregierung (Art. 80 BV, Art. 114 BayHO) von Be-
deutung sein konnen. Er dient der Austibung der Haushaltskontrolle durch das
Parlament, stellt jedoch keine Zusammenfassung der gesamten Priifungstétig-
keit des ORH dar.

Der Bericht befaBt sich einle‘itend mit der Haushaltsrechnung des Jahres 1991,
die Gegenstand des Entlastungsverfahrens ist, und enthélt die von der Haus-
haltsordriung vorgeschriebenen Stellungnahmen des ORH zu ihrer Ordnungs-
mafRigkeit. Im iibrigen liegen ihm vor allem Priifungsergebnisse zugrunde, die
sich auf das Verwaltungsgeschehen in den Jahren 1992 und 1993 beziehen.

Den Staatsministerien wurde Gelegenheit gegeben, zu den ihren Geschiftsbe-
reich beriihrenden Beitragen Stellung zu nehmen. Die dem ORH darauf zuge-
gangenen Einwendungen wurden in die Beratungen des ORH einbezogen und
mit ihrem wesentlichen Inhalt im Bericht wiedergegeben.

Der ORH priift gemaR Art. 88 Abs. 1 BayHO die gesamte Haushalts- und Wirt-
schaftsfilhrung des Staates. Die Schwerpunkte seiner Priifungstatigkeit liegen
in grundsétzlichen Fragen der Verwaltungsvereinfachung, des Subventionsab-
baus und der finanzwirtschaftlichen Entwicklung des Staatshaushaltes. Politi-
sche Entscheidungen unterliegen dabei grundsétzlich nicht seiner Beurteilung.
Der ORH weist jedoch aufgrund von Priifungserkenntnissen im Einzelfall auf
finanzwirtschaftliche Voraussetzungen und Auswirkungen hin und bezieht dabei
auch andere Verpflichtungen des Staates ein.

2. Neben diesem Bericht hat der ORH im Juni 1993 einen Sonderbericht zum
Ausbau der Donau zwischen Straubing und Vilshofen und zur Zukunft
der Rhein-Main-Donau AG (RMD) vorgelegt. Seine Anregungen, die RMD zu
privatisieren und zu untersuchen, ob bei einem Verzicht auf den bislang ge-
planten Ausbaustandard fir diesen Streckenabschnitt eine wesentlich kosten-
ginstigere und verkehrswirtschaftlich dennoch ausreichende Lésung mdglich
ist, hat der Landtag mit Beschliissen vom 13. Juli 19931 aufgegriffen. Die
Staatsregierung hat am 27. Juli 1993 beschlossen, zu der vorgeschlagenen

1) LT-Drucksachen 12/12274, 12/12275, 12/12278



Ausbaualternative eine Stellungnahme der RMD anzufordern und mit dem
Bundesministerium fiir Verkehr den verkehrswirtschaftlichen Nutzen zu klaren.
Der ORH geht davon aus, daR die Staatsregierung lber das Ergebnis den
Landtag unterrichtet. Dabei ist von Bedeutung, daR fiir die Entscheidung, ob
und ggf. welche Alternative in das Raumordnungsverfahren einzubringen ist,
Bund und Bayern gemeinsam zustindig sind und die RMD hier nur weisungs-
gebundener Auftragnehmer ist.

Ferner hat er im November 1993 gegeniiber der Staatsregierung ein Gutachten
erstattet, wie die insgesamt 26 Land- und Universitatsbaudmter und die 14 Fi-
nanzbauidmter mit dem Ziel einer moglichst effizienten und kostenglinstigen
Wahrnehmung der zu bewiéltigenden Aufgaben zusammengefiihrt werden kon-
nen.

. Der ORH priift auch die Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung der landesunmittel-
baren juristischen Personen des 6ffentlichen Rechts, jedoch ohne die Tréger
der Sozialversicherung und ohne die Kommunen. Ergebnisse aus diesen Pri-
fungen werden den gepriiften Stellen und soweit erforderlich den Rechtsauf-
sichtsbehdrden mitgeteilt; der Landtag wird nur insoweit unterrichtet, als parla-
mentarische MaRnahmen erforderlich sein kénnen.

Die Handwerkskammern, die als Kdrperschaften des 6ffentlichen Rechts der
Aufsicht des Staatsministeriums fiir Wirtschaft und Verkehr unterstehen, be-
streiten das Priifungsrecht des ORH. In dem dazu mit der Handwerkskammer
fiir Miinchen und Oberbayern gefiihrten Rechtsstreit haben das Verwaltungs-
gericht Miinchen und der Bayer. Verwaltungsgerichtshof das Priifungsrecht des
ORH bestatigt; das Verfahren ist nunmehr beim Bundesverwaltungsgericht an-
héngig.

. Der ORH hat seit 1990 zum Aufbau einer rechtsstaatlichen Verwaltung und ei-
ner funktionierenden Finanzkontrolle in den neuen L&ndern beigetragen. Zu-
sammen mit seinen Rechnungspriifungsédmtern hat er bisher 2 500 Arbeitstage
an Aufbaubhilfe geleistet.
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I. Allgemeine Feststellungen
zur Haushaltsrechnung 1991 und

zum Haushaltsvollzug

Haushaltsplan 1991

Der Haushaltsplan fiir das Haushaltsjahr 1991 ist durch das Haushaltsge-
setz 1991/1992 vom 29. Juli 1991 (HG) in Einnahmen und Ausgaben auf
48 015 445 300 DM festgestellt worden.

Gegeniiber dem Vorjahr ist das formale Haushaltsvolumen rein rechnerisch nur
um 0,6 v.H. gestiegen, weil seit 1991 die Kreditaufnahme netto veranschlagt wird,
d.h. die Tilgungsleistungen nicht mehr im Haushaltsvolumen enthalten sind. L4Rt
man die Tilgungsleistungen auch 1990 unberiicksichtigt, betrdgt der Zuwachs
7,2v.H.

Das nach dem bundeseinheitlichen Berechnungsschema des Finanzplanungs-
rats ! bereinigte Ausgabensoll ist gegeniiber 1990 um 7,1 v.H. gestiegen. Im Jahr
1990 hatte sich das nach dem gleichen Schema bereinigte Ausgabevolumen ge-
gentiber 1989 um 4,9 v.H. erhéht.

Im Haushalt 1991 waren Minderausgaben aufgrund haushaltsgesetzlicher Ein-
sparungen (Art. 4 Abs. 1 HG) in H6he von 700 Mio DM veranschlagt (Kap. 13 03
Tit. 972 01). Sie haben 1,5 v.H. (Vorjahr 1,3 v.H.) des Haushaltsvolumens betra-
gen. Die globalen Minderausgaben wurden im Haushaltsvollzug dadurch erbracht,
daB die Ausgabeansétze bei den Hauptgruppen 5 bis 8 teilweise gesperrt worden
sind (BeschluB der Staatsregierung gemaR Art. 4 Abs. 1"HG im Benehmen mit
dem AusschuB fiir Staatshaushalt und Finanzfragen des Landtags vom 18. Juni
1991).

1) Hierbei bleiben auRer Betracht: Zufahrungen an Ricklagen, Fonds und Stdcke, interne Verrechnungen
(1991 insgesamt 152,7 Mio DM).
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Haushaltsrechnung 1991

Das Staatsministerium der Finanzen hat die Haushaltsrechnung fiir das Haushalts-
jahr 1991 gemaR Art. 80 BV (Art. 114 Abs. 1 BayHO) dem Landtag, dem Senat
und dem ORH mit Schreiben vom 27. November 1992 (LT-Drucksache 12/9537,
Sen-Drucksache 359/92) iibersandt.2 Im AbschluRbericht nach Art. 84 BayHO hat
es den kassenméaRigen Abschluf und den HaushaltsabschluB (Art. 82, 83 BayHO)
dargestellt sowie den Haushaltsvollzug erigutert. Der AbschluBbericht ist in Band |
der Haushaltsrechnung enthalten.

ZusammengefaBt zeigt der AbschluB fiir das Haushaltsjahr 1991 folgendes Bild:

HaushaltsabschluB Zahleniibersicht 1

Soll

Einnahmen

Ausgaben

- nach dem Haushaltsplan

- aus dem Haushaltsjahr 1990 Ubertragene
Einnahme- und Ausgabereste

48 015 445 300,00 DM
995 318 170,23 DM

48 015 445 300,00 DM
1 422 614 050,04 DM

- in das Haushaltsjahr 1992 bertragene
Einnahme- und Ausgabereste

1270003 617,25 DM

insgesamt (Rechnungssoll) 49 010 763 470,23 DM 49 438 059 350,04 DM
Ist Einnahmen Ausgaben
- nach der Haushaltsrechnung 49 249 659 172,72 DM 49 214 620 978,69 DM

1732337 691,09 DM

insgesamt

50 519 662 789,87 DM

60 946 958 669,78 DM

Unterschied Soll/lst

1508 899 319,74 DM

1508 899 319,74 DM

Das Rechnungsergebnis ist somit ausgeglichen, weil dem Mehrbetrag auf der
Ausgabenseite ein gleich hoher Betrag auf der Einnahmenseite gegeniibersteht.
Die Haushaltsreste sind dabei nach dem Prinzip des Sollabschlusses wie bereits
geleistete Ausgaben bzw. wie bereits eingegangene Einnahmen beriicksichtigt.

Wie die nachfolgende Zahleniibersicht 2 zeigt, waren die auf das Haushaltsjahr
1992 {ibertragenen Ausgabereste (1 732 337 691,09 DM - vgl. TNr. 8) gedeckt.

2) Die Rechnung des ORH (Epl. 11) fur das Haushaltsjahr 1991 wurde dem Landtag und dem Senat mit
Schreiben vom 17. Marz 1993 (LT-Drucksache 12/10709, Sen-Drucksache 71/93) mit der Bitte um
Prufung und Entlastung vorgelegt (Art. 101 BayHO).
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Zahleniibersicht 2

Die Ausgabereste waren gedeckt durch

Betrag

- den vorgetragenen Bestand, der sich zusammensetzt aus
dem Unterschied zwischen Einnahmen und Ausgaben

des Jahres 1991

+ 35 038 194,03 DM

- den EinnahmeUberschissen friiherer Jahre

+ 427 295 879,81 DM

- die in das Haushaltsjahr 1992 ubertragenen Einnahme-

reste (Kreditermachtigungen)

+ 1270003 617,25 DM

insgesamt

1732 337 691,09 DM

Entwicklung der Isteinnahmen und -ausgaben

Die Isteinnahmen und -ausgaben haben sich seit 1983 wie folgt entwickelt:

Einnahmen- und Ausgabenentwicklung

Zahleniibersicht 3

Isteinnahmen Istausgaben

Jahr Zunahmen Zunahmen

Mio DM v.H. Mio DM v.H.
1983 36 261,4 3,1 36 037,3 2,4
1984 37 079,3 2,3 37 098,2 2,9
1985 39 140,7 56 39 264, 1 5,8
1986 41 306,4 55 41107,5 47
1987 42 5943 651 42 230,4 61"
1988 43635,8 2,4 43736,0 3,6
1989 45 905,5 5,2 457442 46
1990 47 910,5 4,4 48 390,7 5,8
1991 49 249,7 9,723 49 214,6 8,423
1992 52 588,5 6,8 3) 51 796,8 52 3)

1) Bereinigte Steigerungsraten, bedingt durch haushaltstechnische Anderungen, insbesondere die Um-

stellung des Rechnungswesens der Hochschulkliniken auf die kaufménnische Buchfdhrung.

2) Bereinigte Steigerungsraten, bedingt durch die Nettoveranschlagung der Kreditaufnahme ab dem Haus-
haltsjahr 1991.

3) Der Staat kaufte 1991 im Vollzug des Dritten Gesetzes zur Anderung des Milchaufgabevergttungsge-
setzes vom 24.7.1990 (BGBI | S. 1470) fur 571 Mio DM Milchkentingente auf und wies sie gegen ein
Entgelt in gleicher Hohe anderen Erzeugern zu. Ohne Berucksichtigung dieser durchlaufenden Gelder
betrug 1991 die Zunahme bei den Einnahmen 8,4 v.H. und bei den Ausgaben 7,2 v.H.; fur 1992 errech-

nen sich auf dieser Grundlage bei den Einnahmen 8,0 v.H. und bei den Ausgaben 6,5 v.H.
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Im Jahr 1991 haben sich hiernach die Gesamteinnahmen des Freistaates Bayern
gegeniiber dem Vorjahr formal um 9,7 v.H. (8,4 v.H.)3 erhoht. Bezogen auf das
nach dem Schema des Finanzplanungsrats bereinigte Einnahmevolumen ergibt
sich eine Zunahme von 9,8 v.H. (8,5 v.H.)3.

Demgegeniiber haben sich im Vergleichszeitraum erhéht

- die nach dem Berechnungsschema des Finanzplanungsrats bereinigten Ein-
nahmen bei der Gesamtheit der alten Bundeslédnder um 8,3 v.H.4

- das Bruttoinlandsprodukt fiir Bayern (berechnet in jeweiligen Preisen) um
8,4 v.HS

Die Gesamtausgaben sind 1991 geringer angewachsen als die Einnahmen:
- formalum 8,4 v.H. (7,2 v.H.),3

- nach dem Schema des Finanzplanungsrats um 7,0 v.H. (5,8 v.H.).3

Demgegeniiber haben sich bei der Gesamtheit der alten Bundesldnder die berei-
nigten Ausgaben fiir 1991 um 6,9 v.H.4 erhéht.

Der bereinigte Zuwachs war damit

- bei den Einnahmen hdéher als die Zuwachsrate des Bruttoinlandsprodukts fiir
Bayern und fiir das gesamte Bundesgebiet (8,1 v.H.),

- bei den Ausgaben gleich der Zuwachsrate des Bruttoinlandsprodukts fiir Bayern
und lag um 0,3 v.H. iiber der Zuwachsrate fiir das gesamte Bundesgebiet.®

Im Vergleich zur Gesamtheit der alten Bundeslander sind in Bayern gegeniiber
dem Vorjahr sowohl die Einnahmen als auch die Ausgaben starker gestiegen. Wie
sich die bereinigten Einnahmen und Ausgaben und der Schuldenstand seit 1970
entwickelt haben bzw. voraussichtlich entwickeln werden, zeigt das folgende
Schaubild 1:

3) ohne Ber(cksichtigung des An- und Verkaufs von Milchkontingenten (siehe hierzu Zahlenubersicht 3
FuBnote 3)

4) BMF-Dokumentation 5/93
5) Bayer. Landesamt fir Statistik und Datenverarbeitung, Statistische Berichte, PI1-j/92 (2. Auflage)

6) Ohne die Ausgaben fur den Ankauf von Milchkontingenten war die Zuwachsrate bei den Ausgaben
niedriger als die Zuwachsraten des Bruttoinlandprodukts fur Bayern und fur das gesamte Bundesgebiet.
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Entwicklung der bereinigten Einnahmen und Ausgaben Schaubild 1
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Anmerkung: 1993 bis 1997 Sollzahlen nach dem Haushaltsplan bzw. dem Finanzplan

Deutlich zu erkennen ist, daR die Schulden in den vergangenen zwanzig Jahren
auch in den Zeiten giinstiger konjunktureller Entwicklung etwa im gleichen Umfang
gestiegen sind wie die Einnahmen (vgl. hierzu TNr. 13).

Haushaltswirtschaftliche Daten
Gliederung der Einnahmen und Ausgaben

Die folgende Zahleniibersicht zeigt, wie sich die Rechnungsergebnisse im Haus-
haltsjahr 1991 bei den Einnahmen nach ihrem Entstehungsgrund und bei den
Ausgaben nach 8konomisch zusammengehorigen Zwecken (Hauptgruppen i.S.
des Gruppierungsplans) gliedern. Zum Vergleich sind auch das Haushaltssoll fur
1991 sowie die Ist-Ergebnisse der Jahre 1990 und 1992 dargestelit.
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Einnahmen und Ausgaben Zahleniibersicht 4
Hauptgruppe 1980 1991 1992
Ist Ist Soll |Abweich- | Ist
ung
Ist/Soll

MioDM | MioDM | MioDM | MioDM | MioDM

Einnahmen

Steuern und steueréhnliche Abgaben 344049 |37520,1 |36270,4| 12497 | 399046
1 | Verwaltungseinnahmen, Einnahmen aus 41013 | 48559 | 41375 7184 | 45472

Schuldendienst

2 | Zuweisungen und Zuschisse mit Ausnahme | 2687,3 | 30258 | 28297 1961 | 35146
fur Investitionen
3 | Schuldenaufnahme, Zuweisungen und 67170 38479 | 47778 89299 | 46221
Zuschusse fur Investitionen, besondere
Finanzierungseinnahmen

insgesamt 47 910,5 |49 249,7 | 48015,4| 1234,3 | 52588,5
Ausgaben
4 | Personalausgaben 18 566,2 |19921,0/19958,0 37,0 | 21 4740
5 | S&chliche Verwaltungsausgaben 29827 | 29009| 30180 -1181| 31260
Ausgaben fur den Schuldendienst 5031,3| 21505| 22771 -1266| 21502

6 | Zuweisungen und Zuschtisse mit Ausnahme |12 113,1 |13 796,1 | 12 863,1 933,0 | 143035
fr Investitionen

7 | Baumafnahmen 15311 | 1693,0| 17331 -401 | 18011

8 | Sonstige Ausgaben flr Investitionen 79849 | 79187 | 87124 -7937 | 86219
und InvestitionsférderungsmaBnahmen

9 | Besondere Finanzierungsausgaben 181,3 8345| -547,3| 13818 3201
insgesamt 48 390,6 |149214,7|1480154| 11993 | 51 796,8

Anmerkung: Der Ruckgang der Einnahmen bei der Hauptgruppe 3 in den Jahren 1991 und 1992 ist durch
die Nettoveranschlagung der Kredite bedingt.

Wie sich die Einnahmen und Ausgaben im einzelnen entwickelt haben, ist im Ab-
schluBbericht des Staatsministeriums der Finanzen zur Haushaltsrechnung 1991,
S. 10 ff. ndher erlautert. Zu den Steuereinnahmen siehe auch TNr. 12.

Haushaltswirtschaftliche Quoten

Um die Haushaltsstruktur mit den entsprechenden Durchschnittswerten der ande-
ren Lander vergleichen zu kénnen, werden die Gesamtausgaben als BezugsgriRe
nach dem Berechnungsschema des Finanzplanungsrats (vgl. TNr. 6) bereinigt.
Danach ergibt sich folgendes Bild:
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Haushaltswirtschaftliche Quoten Zahleniibersicht 5
zu Bayern Gesamtheit der Lander "
Haupt- Quote 1990 1991 1992 1990 1991 1992
gruppe vH. vH. v.H. v.H. v.H. vH.
0 Steuerdeckungsquote 75,8 77,2 771 68,9 67,7 69,9
3 Kreditfinanzierungsquote 24 21 2,0 6,4 7,2 6,1
4 Personalausgabenquote 411 41,2 41,7 39,7 39,7 39,9
5 Zinsausgahenguote 4,3 4,3 4,0 7,6 7.9 8,2
075 | Zinsteuerguote 57 55 52 11,1 11,7 11,8
7/8 | Investitionsquote 21,1 19,9 20,2 15,8 15,7 15,5

1) 1991 und 1992 Sollzahlen

Steuerdeckungsquote Verhaltnis Steuereinnahmen zu bereinigten Gesamtaus-

gaben

Kreditfinanzierungsquote Verhaltnis Nettokreditaufnahme (= Kreditaufnahme minus

Schuldentilgung) zu bereinigten Gesamtausgaben

Personalausgabenquote Anteil der Personalausgaben (einschlieflich personal-
bezogener Sachausgaben) an den bereinigten Gesamt-

ausgaben

Zinsausesbenguete = Anteil der Zinsausgaben fir Kreditmarktmittel an den be-

reinigten Gesamtausgaben

Zinssteuerquote = Verhéltnis Zinsausgaben fur Kreditmarktmittel zu Steuer-

einnahmen

Investitionsquote = Anteil der investiven Ausgaben (= eigene Investitionen

des Staates plus Investitionsférderungen) an den berei-

nigten Gesamtausgaben

Die Gegeniiberstellung zeigt, daR sich die Haushaltslage des Freistaates Bayern
im Verlauf der Jahre 1990 bis 1992 im L&ndervergleich giinstiger entwickelt hat,
bei allen Vorbehalten, die insbesondere im Hinblick auf unterschiedliche Wirt-
schafts- und Verwaltungsstrukturen zu machen sind.

Wie sich die wichtigsten haushaltswirtschaftlichen Quoten seit 1970 entwickelt ha-
ben, zeigt das folgende Schaubild 2:



-16 -

Entwicklung der Quoten Schaubild 2
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Inanspruchnahme der Kreditermédchtigung

Nach der Haushaltsrechnung fiir 1991 wurde der durch das Haushaltsgesetz vor-

gegebene Kreditrahmen wie folgt in Anspruch genommen:

Kreditermachtigung

Zahleniibersicht 6

Mio DM

- Krediterméachtigung nach Art. 2 Abs. 1 Nr. 1 HG 1933,0
- aus dem Haushaltsjahr 1990 tbertragene Einnahmereste

(Art. 2 Abs. 1 Nr. 3 HG) 995,3
Gesamtermaichtigung 2928,3
Davon wurden beansprucht fir
- Schuldenaufnahme am Kreditmarkt 1003,0
- auf das Haushaltsjahr 1992 zur teilweisen Deckung der

Ausgabereste ibertragene Einnahmereste 1270,0
Insgesamt beansprucht 2273,0
Im Haushaltsjahr 1991 wurden unter Berticksichtigung der Tilgungs-
Ieistungen” nicht beansprucht 735,4

1) 1991 waren die Tilgungsleistungen um 80,1 Mio DM niedriger als vorgesehen.
1990 waren 498,5 Mio DM nicht beansprucht worden.



-17 -

Die Kreditermachtigung wurde nicht voll beansprucht, weil sich sowohl die
Steuereinnahmen als auch die Verwaltungseinnahmen glinstiger als veranschlagt
entwickelt haben (vgl. TNr. 4.1 Zahlenibersicht 4, TNr. 12.2 Zahlen(ibersicht 2).

Finanzierungssaldo

Die Entwicklung der Haushaltslage im Jahr 1991 spiegelt sich auch im Finanzie-
rungssaldo wider. Dieser ist eine Gegeniiberstellung der Isteinnahmen und Istaus-
gaben, die fiir diesen Zweck gemaRB Art. 13 Abs. 4 BayHO nach dem bundesein-
heitlichen Berechnungsschema des Finanzplanungsrats um bestimmte Finanzie-
rungsvorgénge bereinigt werden. Ein Vergleich der Finanzierungssalden fiir die
Haushaltsjahre 1990 bis 1992 gibt folgendes Bild:

Finanzierungssaldo Zahleniibersicht 7

1990 1991 1992
MioDM MioDM MioDM

Isteinnahmen 47 910,5 49 249,7 525885
davon ab

- Schuldenaufnahme am Kreditmarkt D 4109,9 1003,0 10085
- Entnahme aus Rucklagen, Fonds und Stécken 1415 255,0 683,5
- haushaltstechnische Verrechunungen 1481 211,86 2749
bereinigt 435110 47 780,1 50 621,6
Istausgaben 48 390,7 49 214,6 51796,8
davon ab

- Schuldentiigung am Kreditmarkt 1) 3008,6

- Zufuhrung an Riicklagen, Fonds und Stécke 28,2 622,2 55,7
- haushaltstechnische Verrechnungen 1531 212,3 264.4
bereinigt 45 200,8 48 380,1 51 476,7
Finanzierungssaldo - Ist -1689,8 -600,0 -855,1
Finanzierungssaldo nach dem Haushaltsplan -22654 -2 156,0 -1 289,1

1) Seit dem Haushaltsjahr 1991 werden die Kredite netto ausgewiesen, dh die Einnahmen aus Krediten

und die Ausgaben fir Tilgungen werden saldiert.
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Das folgende Schaubild 3 zeigt die Entwicklung des Finanzierungssaldos: 7

Entwicklung des Finanzierungssaldos : Schaubild 3
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Anmerkung: 1993 bis 1997 Sollzahlen nach dem Haushaltsplan bzw. dem Finanzplan

Es wird deutlich, daB seit 1970 mit Ausnahme der Jahre 1972, 1973 und 1989
mehr ausgegeben als eingenommen wurde. Dies fiihrte zu einem starken Anstieg
der Schulden (vgl. hierzu TNr. 13).

Haushaltsiiberschreitungen

In der Haushaltsrechnung 1991 sind Haushaltsiiberschreitungen mit einem Ge-
samtbetrag von 954 Mio DM ausgewiesen, und zwar:

- UberplanméBige Ausgaben 911 709 118,49 DM

- aulerplanméRige Ausgaben 33 840 535,95 DM

- Vorgriffe (liberplanmé&Rige Ausgaben bei liber-
tragbaren Haushaltsansétzen) 8 840 509,44 DM

Zum Soll des Haushaltsplans 1991 ins Verhaltnis gesetzt, betragen die Haushalts-
tiberschreitungen 2,0 v.H. und liegen damit liber dem Vergleichswert des Vorjah-
res (1,6 v.H.). Die Zunahme ist vor allem darauf zuriickzufiihren, daB 1991 als

7) Unterschied zwischen den bereinigten Einnahmen und den bereinigten Ausgaben
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Riickstellung fiir die endgiiltige Abrechnung des Landesanteils an der Umsatz-
steuer und der Lohnsteuerzerlegung mit den neuen Landern 600 Mio DM (iber-
planméRig der Kassenverstdrkungs- und Blrgschaftssicherungsriicklage (Kap.
13 06 Tit. 911 01) zugefiihrt wurden. L4Bt man diese Zuflihrung unberiicksichtigt,
haben die Haushaltsiiberschreitungen mit 0,7 v.H. etwa die GréRenordnung des
Jahres 1989 (0,5 v.H.).

Wie sich die Haushaltsiiberschreitungen auf die Einzelpldne aufteilen, ist aus der
Haushaltsrechnung (Gesamtrechnung S. 16) ersichtlich. Die jeweils betroffenen
Haushaltsstellen und die Griinde fiir die Uberschreitungen ergeben sich aus den
Beitrdgen der Ressorts zur Haushaltsrechnung (Anlagen [). Die Haushaltsiiber-
schreitungen im Einzelbetrag ab 1 Mio DM sind ferner in der Beilage 4 zum Ab-
schluBbericht des Staatsministeriums der Finanzen dargestellt. Darliber hinaus hat
das Staatsministerium dem Landtag und dem Senat nach Art. 37 Abs. 4 BayHO in
Verbindung mit Art. 5 Abs. 2 HG halbjéhrlich die tber- und auBerplanmaRigen
Ausgaben und die Vorgriffe mitgeteilt, soweit sie den Betrag von 100 000 DM
{iberstiegen haben (Schreiben vom 29. Oktober 1991 und vom 23. September
1992).

Uber- und auBerplanmiRige Ausgaben bediirfen nach Art. 37 Abs. 1 BayHO der
Einwilligung des Staatsministeriums der Finanzen, die nur bei einem unvorherge-
sehenen und unabweisbaren Bediirfnis erteilt werden darf. Von wenigen Ausnah-
men abgesehen, liegen die Einwilligungen des Staatsministeriums der Finanzen
auch vor. In sechs Féllen mit einem Betrag von insgesamt 866 385 DM (Vorjahr
zwei Falle mit 177 152 DM) haben es die betroffenen Ressorts allerdings ver-
sdumt, sie rechtzeitig zu beantragen. In fiinf Fallen hat das Staatsministerium der
Finanzen bestédtigt, daB es bei rechtzeitiger Antragstellung auch diesen
Uberschreitungen zugestimmt hétte.

Im folgenden Fall hatte es auch bei rechtzeitiger Antragstellung seine Einwilligung
nicht erteilt, weil die Uberschreitung durch rechtzeitige Bewirtschaftungs-
maBnahmen vermeidbar gewesen ware: Fiir Mehrarbeit der Lehrer an Gymnasien
waren im Haushaltsplan (Kap. 05 19 Tit. 422 41) 850 000 DM ausgebracht. Vor
Beginn des Schuljahres 1991/92 hat das Staatsministerium der Finanzen
zugestimmt, daR diese Mittel um 750 000 DM (berschritten werden diirfen. Nach
Vorliegen des Jahresergebnisses stellte sich heraus, da@ 987 187,33 DM
tiberplanmaRig verausgabt worden waren. Es wurden somit 237 187,33 DM ohne
Zustimmung geleistet. Der ORH hélt es nicht fiir vertretbar, da sich ein Ressort
durch eine solche Vorgehensweise zusatzliche Ausgabemittel verschafft.
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Nach Art. 37 Abs. 1 Satz 4 BayHO bedarf es keines Nachtragshaushalts, wenn die
unvorhergesehene und unabweisbare Mehrausgabe im Einzelfall 10 Mio DM nicht
iiberschreitet oder wenn Rechtsanspriiche zu erfiillen sind. Im Haushaltsjahr 1991
ist diese Betragsgrenze in folgenden Fallen (iberschritten worden:

- Die Personalentwicklung infolge des Ausbaus des Kindergartenwesens und li-
neare sowie strukturelle Tariferh6hungen fiihrten bei Kap. 05 04 TitGr. 95 zu
{iberplanmagigen Ausgaben von 40,1 Mio DM. Da es sich um gesetzliche Lei-
stungen nach dem Bayer. Kindergartengesetz handelte, bedurfte es keines
Nachtragshaushalts.

- Die Verglitungen fiir nebenamtlichen bzw. nebenberuflichen Unterricht muBten
aufgrund einer Entscheidung des Bundesarbeitsgerichts angehoben werden.
Dies fiihrte bei Kap. 0519 Tit. 427 01 zu uberplanmé&Bigen Ausgaben von
10 Mio DM. Es bestand die Rechtsverpflichtung, die héheren Vergiitungen zu
zahlen; eines Nachtragshaushalts bedurfte es deshalb nicht.

- Fr die Beférderung von Personen mit Zeitfahrausweisen des Ausbildungsver-
kehrs werden den Unternehmern 50 v.H. der entstehenden Mindereinnahmen
vom Land ersetzt (§ 45 a Personenbeférderungsgesetz). Der Bund bezahlte
bisher den Ausgleich fiir seine Unternehmen selbst. Seit 1991 sind die Lénder
auch diesen Unternehmen gegentiber ausgleichspflichtig. Dies verursachte bei
Kap. 07 05 Tit. 683 71 (iberplanmaRige Mehrausgaben von 73,9 Mio DM. Eines
Nachtragshaushalts bedurfte es nicht, weil der Freistaat Bayern gesetzlich ver-
pflichtet ist, die Ausgaben zu leisten.

- Der hohe Zugang von Asylbewerbern fiihrte bei Kap. 1053 Tit. 643 01 zu
iberplanméBigen Ausgaben von 61 Mio DM. Die Ausgaben fielen in Erfiillung
gesetzlicher Verpflichtungen an (Art. 4 Asylbewerberaufnahmegesetz).

Ausgabereste

Am Ende des Haushaltsjahres sind nach Abzug der Vorgriffe (vgl. TNr. 7.1) rech-
nerische Ausgabereste in Hohe von 2 370,2 Mio DM verblieben. Von diesem Be-
trag sind mit Einwilligung des Staatsministeriums der Finanzen gemaR Ar. 45
Abs. 3 BayHO 1 732,3 Mio DM auf das Haushaltsjahr 1992 (ibertragen worden
(vgl. TNr. 2). Dieser Betrag errechnet sich wie folgt:
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Ausgabereste Zahleniibersicht 8

Mio DM Mio DM

Rechnerischer Ausgaberest 2370,2
abzlglich

- Einsparungen fiir haushaltsgesetzliche Sperren
bei (ibertragbaren Ausgaben (vgl. TNr. 1.2) 566,7

- sonstige Einsparungen (insbesondere zum Aus-
gleich von iber- und auBerplanméRigen Ausga-
ben geméaR Art. 37 Abs. 3 BayHO und Reste, fiir
welche die Ressorts eine Ubertragung nicht bean-
tragt haben) 71,2 637,9

In das Jahr 1991 libertragene Ausgabereste 17323

Die Ausgabereste sind gegeniiber 1990 zwar um 310 Mio DM angestiegen, sie
bewegen sich aber mit einem Anteil von 3,5 v.H. der Gesamtausgaben noch im
tiblichen Rahmen. Die bei den einzelnen Haushaltsstellen verbliebenen Haushaits-
reste im Betrag von iiber 1 Mio DM sind in der Beilage 1 zum AbschluBbericht zur
Haushaltsrechnung dargestellt; in einer Anlage hierzu sind die Einzelbetrdge ab
10 Mio DM erlautert.

Die gesetzlichen Voraussetzungen fiir die Ubertragung der Ausgabereste auf das
Haushaltsjahr 1992 waren, soweit gepriift, gegeben.

Nachweis bei den zutreffenden Haushaltsstellen

In einer Reihe von Fillen sind Einnahmen und Ausgaben entgegen Art. 35 Abs. 1
BayHO nicht an der fiir sie vorgesehenen Stelle in der Rechnung nachgewiesen
worden. Im Zusammenhang damit sind z.T. Ausgabemittel in Anspruch genom-
men worden, die fiir andere Zwecke bewilligt waren. Die einschlégigen Fille, de-
nen aber keine grundséatzliche Bedeutung zukommt, wurden beanstandet. Soweit
geboten, wurde ein nachtréglicher Ausgleich verlangt.
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Feststellungen nach Art. 97 Abs. 2 Nr. 1 BayHO
Ubereinstimmung der Haushaltsrechnung mit den Kassenbiichern

Die in der Haushaltsrechnung aufgefiihrten Betrdge stimmen mit den in den Bii-
chern nachgewiesenen Betrégen iiberein.

Soweit Zahlungen in einem automatisierten Verfahren gebucht worden sind, hat
der ORH davon abgesehen, die Ubereinstimmung mit den Biichern im einzelnen
zu priifen; er hat sich jedoch von der Sicherheit und OrdnungsmaBigkeit des Ver-
fahrens durch Stichproben lberzeugt.

Belegung der Einnahmen und Ausgaben

Soweit Einnahmen und Ausgaben gepriift wurden, sind keine Betrége festgestelit
worden, die nicht belegt waren.

Gesamtbeurteilung der Haushalts- und Wirtschaftsfithrung

Fiir das Haushaltsjahr 1991 kann unbeschadet der nachfolgend wiedergegebenen
Auswahl von Priifungsergebnissen festgestellt werden, daf die Haushalts- und
Wirtschaftsfiihrung der staatlichen Dienststellen insgesamt geordnet war.

Steueraufkommen und Steuereinnahmen
(Kap. 13 01)

Das in Bayern erzielte Gesamtaufkommen an Gemeinschaftsteuern des Bundes
und der Lander (einschlielich der Zerlegungsanteile bei der Lohn- und Korper-
schaftsteuer), an Landessteuern sowie der Anteil Bayerns an der von der Zollver-
waltung im gesamten Bundesgebiet erhobenen Einfuhrumsatzsteuer haben sich
wie folgt entwickelt:
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Entwicklung des Steueraufkommens

Zahleniibersicht 1

Verdanderungen
Steuerarten 1988 1989 1990 1991 1992 1992
gegentber 1991
MioDM | MioDM [ MioDM | Mio DM | Mio DM Mio DM
a) Gemeinschaftsteuern
Lohnsteuer 205987 | 321150 | 316073 | 36566,7 | 410896 + 4529
Lohnsteuerzerlegung 663,5 609,2 568,7 607,6 4927 - 1149
Veranlagte
Einkommensteuer 61649 | 63435| 67998| 732041 73545 + 344
Nichtveranlagte
Steuern vom Ertrag 13872 | 23566 19403 | 20610 1966,8 - %42
Kérperschaftsteuer 47737 | 56463 44098 53230 44210 - 9020
Korperschaftsteuer-
zerlegung 2589 6886 187,8 529 146,0 + 931
Umsatzsteuer 121773 | 120392 | 139295 | 171344 | 209159 + 37815
Gewerbesteuerumlage 866,3 8814 995 4 N7.0 1064.2 + 1472
Summe a §5890,5 | 606798 | 60438,6 | 699827 | 774507 + 7468,0
b) Landessteuern
Vermdgensteuer 9903 | 10428 | 11325( 11748 12625 + 877
Erbschaftsteuer 4975 440,2 4816 467,0 4991 + 321
Grunderwerbsteuer 6923 839,5 904,5 951,9 10945 + 1426
Kraftfahrzeugsteuer 15310 17227| 15640| 18115 21141 + 3026
Rennwett- und
Lotteriesteuer 3038 3112 3245 3670 412,2 + 452
Feuerschutzsteuer 85,1 78,1 855 96,6 1099 + 133
Biersteuer 3205 319,6 359.8 3999 3829 - 170
Summe b 44295 | 47541 | 48524 | 5268,7| 58752 + 6065
Summe aund b 60320,0 | 654339 | 652910 | 752514 | 833259 + 8074,5
c) Anteil an der Ein-
fuhrumsatzsteuer 35213| 39874 | 4353139119 41674 + 2555
Gesamtaufkommen | 63841,3 | 69421,3 | 69644,1| 79 163,3 | 87493,3 + 8330,0
{(Summe a bis ¢)

Das Steueraufkommen ist im Haushaltsjahr 1992 wiederum um insgesamt
8 330,0 Mio DM (+ 10,5 v.H.) gegeniiber dem Vorjahr gestiegen. Besonders ange-
stiegen sind das Aufkommen aus der Lohnsteuer (+ 12,4 v.H.) und der Umsatz-

steuer (+ 22,1 v.H.).
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Bei der Entwicklung des Lohnsteueraufkommens ist allerdings zu berticksichtigen,
daR ab dem Kalenderjahr 1992 an die Stelle des Lohnsteuerjahresausgleiches die
Arbeitnehmer-Antragsveranlagung getreten ist (vgl. TNr. 12.2.1).

Vom Gesamtaufkommen an Steuern (einschlieRlich des Anteils an der Einfuhrum-
satzsteuer) verblieben dem Freistaat Bayern nach Abzug der jeweiligen Anteile
des Bundes und der Gemeinden in den Haushaltsjahren 1988 bis 1992 folgende
Steuereinnahmen:

Entwicklung der Steuereinnahmen ) Zahleniibersicht 2
des Freistaats Bayern

Jahr Soll It. Ist- Verédnderung der Ist- Steuer-
Haus- Einnahmen [ Einnahmen gegenilber dem deckungs-
haltsplan Haushaltsplan Vorjahr quote 2
Mio DM Mio DM v.H. v.H. v.H.
1988 30 220,56 312342 +34 +3,2 76,3
1989 32 845,0 34 084,6 +38 +9,1 79,4
1990 33605,0 34 259,9 +19 +05 75,8
1991 36 130,5 37 358,0 +34 +9,0 77,2
1992 39 168,9 39 695,5 +1,3 +6,3 771

1) ohne steuerahnliche Abgaben (insbesondere Spielbankabgabe)
2) Die Steuerdeckungsquoten der Gesamtheit der Linder ergeben sich aus TNr. 4.2,

Die kassenmaRigen Steuereinnahmen des Staates sind auch im Jahr 1992 gegen-
tiber dem Vorjahr wiederum deutlich um 2 337,5 Mio DM (+ 6,3 v.H.) gestiegen;
sie lagen mit 526,6 Mio DM (+ 1,3 v.H.) iiber dem Haushaltsansatz.

Folgende Mehr- oder Mindereinnahmen wurden 1992 bei den einzelnen Steuern
gegeniiber dem Vorjahr erzielt:
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Mehr- und Mindereinnahmen 1992 gegeniiber 1991

Zahleniibersicht 3

Veridnderung gegeniiber 1991
Mio DM v.H.

Gemeinschaftsteuern

Lohnsteuer einschlief3lich Zerlegungsanteil + 18734 + 11,9
Veranlagte Einkommensteuer + 15,5 + 0,5
Nichtveranlagte Steuern vom Ertrag - 97,3 - 10,9
Kérperschaftsteuer einschlieBlich Zerlegungsanteil - 4151 - 158
Steuern vom Umsatz + 216,4 + 24
Gewerbesteuerumlage + 138,1 + 27,9
Zusammen + 17310 + 54
Landessteuern

Vermoégensteuer + 87,7 + 75
Erbschaft- und Schenkungsteuer + 32,1 + 6,9
Grunderwerbsteuer + 142,6 + 15,0
Kraftfahrzeugsteuer + 302,6 + 16,7
Rennwett- und Lotteriesteuer + 45,2 + 12,3
Feuerschutzsteuer + 13,3 + 13,8
Biersteuer - 17,0 - 43
Zusammen + 606,5 + 11,5
Mehreinnahmen insgesamt 2 337,5 + 6,3

Die nachfolgende Zahlentibersicht 4 und das Schaubild zeigen, wie sich die Ein-
nahmen des Staates aus den wichtigsten Steuerarten im einzelnen entwickelt

haben:

Einnahmenentwicklung der wichtigsten Steuerarten

Zahlenlibersicht 4

Jahr | Lohnsteuer | Veranlagte | Korperschaft- Steuern Kraftfahrzeug- | Vermdgen-

einschl. Einkommen- steuer vom Umsatz steuer steuer

Zerlegung steuer einschl.
Zerlegung

Mio DM Mio DM Mio DM Mio DM Mio DM Mio DM
1988 12 861,4 2616,6 2 463,8 7 838,0 15631,0 990,3
1989 13 907,8 26921 31217 8119,3 17227 1042,8
1990 13 674,8 2 886,7 22482 9 263,5 1564,0 1132,5
1991 15 799,1 3107,0 26344 9161,8 1811,5 1174,8
1992 17 672,5 31225 2219,3 9 378,2 21141 1262,5
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Entwicklung der Einnahmen des Freistaates Bayern Schaubild
aus den wichtigsten Steuerarten (1988 bis 1992)
Mio DM
18 000 - Lohnsteuer
16 000 -
14 000 -
12 000 -
10 000 - - Steuern vom
Umsatz
8 000
6 000 -
4000 - Einkommensteuer
== Kérperschaftsteuer
2000 - Kraftfahrzeugsteuer
0 . ) . Vermégensteuer
1988 1989 1990 1991 1992

Deutlich angestiegen sind 1992 wieder die Einnahmen des Staates aus dem
Lohnsteueraufkommen um 1 873,4 Mio DM (+ 11,9 v.H.) auf 17 672,5 Mio DM.
Erhéht hat sich der Anteil an dem von den bayerischen Finanzémtern erhobenen
Lohnsteueraufkommen um 1 922,2 Mio DM, wihrend bei der Lohnsteuerzerlegung
durch die Nachzahlung von Zerlegungsanteilen 1991 an die neuen Bundeslander
(121,9 Mio DM) ein Riickgang von 48,8 Mio DM zu verzeichnen war. Das
ausgewiesene Lohnsteueraufkommen wurde 1992 auch dadurch erhéht, daB
durch die Umstellung des Lohnsteuerjahresausgieichs (LJA) auf eine
Antragsveranlagung die bisherigen Erstattungen im LJA-Verfahren nicht mehr das
Lohnsteueraufkommen schmalern, sondern bei der Antragsveranlagung zu Lasten
der Einkommensteuer gebucht werden. Die im Antragsveranlagungsverfahren in
1992 gezahiten Erstattungen (Landesanteil/Sollbetrdge) beliefen sich auf
2227 Mio DM. Bereinigt um diesen Betrag ist der Landesanteil an der Lohnsteuer
in 1992 noch um 1 650,7 Mio DM (+ 10,4 v.H.) gestiegen.

Konstant blieben die kassenmiBigen Einnahmen aus der Einkommensteuer. Sie
erhéhten sich gegeniiber dem Vorjahr nur geringfiigig um 15,5 Mio DM
(+ 0,5 v.H.). Wiederum angestiegen sind die schon bisher aus den kassenmé&Bigen
Einnahmen der Einkommensteuer nach § 46 Einkommensteuergesetz zu
erstattenden Lohnsteuerbetrige von 1943,6 MioDM im Jahr 1991 auf
2 110,5 Mio DM im Jahr 1992 (Landesanteil/Sollbetrige).
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Zusétzlich haben jedoch die aus der Umstellung des LJA-Verfahrens auf das An-
tragsveranlagungsverfahren stammenden und dadurch erstmals bei der Einkom-
mensteuer abgerechneten Erstattungen von 222 7 Mio DM (vgl. TNr. 12.2.1) das
Einkommensteueraufkommen 1992 wesentlich verringert. Bereinigt um diese
erstmaligen Erstattungen sind die Einnahmen aus der Einkommensteuer um
238,2 Mio DM (+ 7,6 v.H.) angestiegen.

Eine deutliche Einnahmeminderung ist bei der Korperschaftsteuer mit
415,1 Mio DM (- 15,8 v.H.) zu verzeichnen. Abgesunken ist der Anteil an dem von
den bayerischen Finanzédmtern erhobenen Korperschaftsteueraufkommen um
461,6 Mio DM (- 17,7 v.H.), wahrend beim Zerlegungsanteil an der Koérperschaft-
stéuer eine Erhéhung von 46,5 Mio DM vereinnahmt wurde.

Angestiegen sind die dem Freistaat Bayern verbleibenden Anteile aus den Steu-
ern vom Umsatz von 9 161,8 Mio DM auf 9 378,2 Mio DM (+ 2,4 v.H.).

Durch die Einbeziehung der neuen Bundeslénder in die Umsatzsteuerverteilung
sank der im vorlaufigen Vollzug dem Freistaat Bayern verbleibende Anteil am
Umsatzsteueraufkommen von 35,7 v.H. im Jahr 1991 auf 30,5 v.H. im Jahr 1992.

Aufgrund des starken Anstiegs der von den bayerischen Finanzédmtern erhobenen
Umsatzsteuer von 17 134,4 Mio DM im Jahr 1991 auf 20 915,9 Mio DM im Jahr
1992 (+ 22,1 v.H.) erhéhte sich dennoch der Anteil des Freistaates Bayern im
vorldufigen Vollzug um 262,3 Mio DM (+ 4,1 v.H.). Erhoht hat sich zusétzlich der
Landesanteil an der Einfuhrumsatzsteuer von 3 911,9 Mio DM auf 4 167,4 Mio DM
(+6,5v.H).

Aufkommensmindernd wirkten sich dagegen die Ausgleichszahlungen bei der Ab-
rechnung der Steuerverteilung (- 697,3 Mio DM, darunter 482,1 Mio DM fiir das IV.
Quartal 1991) und die Leistungen zum Fond "Deutsche Einheit" in Hohe von
471,3 Mio DM aus.

Die danach dem Land 1952 verbliebenen Einnahmen aus den Steuern vom Um-
satz haben sich somit wie folgt entwickelt:
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Einnahmen des Staates aus den Steuern vom Umsatz

Zahlentbersicht 5

Steuern vom Umsatz 1991 1992
Mio DM Mio DM
Umsatzsteueraufkommen der Finanzamter 17 134,4 209159
Im vorlaufigen Vollzug einbehaltener Landesanteil 61170 6 379,4
(35,7 v.H.) | (30,5v.H.)
Agsglelchszahlungen bei der Abrechnung der Steuerver- . 6828 - 6973
teilung
Abfiuhrung geman Staatsvertrag - 1843 - 4713
Umsatzsteueranteil des Staates 52499 5210,8
Anteil an der Einfuhrumsatzsteuer 39119 4167.,4
Landesanteil aus den Steuern vom Umsatz 9161,8 9 378,2

Bei den Landessteuern ist die Kraftfahrzeugsteuer im Jahr 1992 gegeniiber dem
Vorjahr deutlich um 302,6 Mio DM (+ 16,7 v.H.) angestiegen. Der Anstieg beruht
insbesondere auf dem Vollzug von Gesetzesdnderungen, die im Laufe des Jahres
1991 erlassen wurden (Wiederanhebung der Kfz-Steuer fiir schwere Lkw, Erh6-
hung der Steuersétze fiir Diesel-Pkw) und auf dem fortschreitenden Auslaufen von
Steuerbegiinstigungen fiir schadstoffarme Pkw.

Mehreinnahmen wurden u.a. noch erzielt bei der Vermdégensteuer mit
87,7MioDM (+7,5v.H) und bei der Grunderwerbsteuer mit 142,6 Mio DM
(+ 15,0 v.H.).

Staatsschulden
(Kap. 13 06)

Schuldenstand

Zum Ende des Haushaltsjahres 1992 hat sich der Schuldenstand des Freistaates
Bayern wie folgt entwickelt:
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Zahleniibersicht 1

Art der Schuld

Stand am SchluB des Haushaltsjahres (in Mio DM)

1987

1988

1989

1990

1991

1992

A. Ausgleichsforderungen

der Geldinstitute, Versiche-
rungsunternehmen und
Bausparkassen

B. Schulden aus Kredit-
marktmitteln 1)
Inhaberschuldverschreibungen
Schulden bei Banken, Spar-
kassen, Sozialversicherungs-
tragern und dgl.

C. Schulden im offentlichen
Bereich
beim Bund zur Férderung des
Wohnungsbaues

D. Auslandsschulden

769,2

25 3371

4 260,3

13

7211

26 865,6

4 551,5

1.4

6714

26 802,9

47315

1,3

620,1

27 955,6

4 879,5

1.3

567,1

29011,5

4 998,7

1.3

512,3

30 074,8

5114,5

1,3

Summe der Staatsschuld
(A bis D)

30 367,9

32 139,6

32 2071

33 456,5

34 578,6

35702,8

E. Schulden Dritter 2)

fur die der Freistaat Bayern
den Schuldendienst Gber-
nommen hat
(Verrentungsdarlehen)

7443

627,8

541,3

436,6

336,2

256,3

Gesamtschuldenstand

31112,2

32767,4

327484

33 893,1

34914,8

35 959,2

1) einschlieRlich Kreditrahmenvertrdge (1987: 400 Mio DM; 1988 bis 1990: 800 Mio DM;
1991: 1 200 Mio DM, darunter 800 Mio DM valutiert; 1992: 1 400 Mio DM, darunter 530 Mio DM valutiert)

2)

abgeschlossene Férderprogramme vergangener Jahre fur MaRnahmen des kommunalen Schulhaus- und

Krankenhausbaues

Haushaltswirtschaftlich von besonderem Gewicht sind die steigenden Kredit-
marktschulden. Die Kreditaufnahme und der Schuldendienst stelien sich bei die-

ser Schuldenart wie folgt dar:
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Zahlenibersicht 2

Haus- | Bruttokredit- | Tilgung ! | Nettokredit- | Zinsaufwand | Schuldendienst
halts- einnahme einnahme insgesamt
jahr

Mio DM Mio DM Mio DM Mio DM Mio DM

Ist
1986 3112,5 1986,3 1126,2 1853,6 3839,9
1987 3664,92 2181,5 14834 1 899,8 40813
1988 3744,02 2215,4 1 528,6 1 889,6 4105,0
1989 2530,8 25935 - 627 1914,8 4508,3
1990 4109,9 2957,3 1152,6 1917,8 4 875,1
1991 375212 2696,1 1056,0 2048,4 47445
1992 462852 3 565,2 1063,3 2 048,5 5613,7
Soll 3)

1993 4290,6 3 058,4 12322 2 099,1 5157,5
1994 52263 37182 1 508, 1 22423 5 960,5
1995 72221 48320 2 390,1 2369,7 7201,7
1996 7 059,4 5108,0 1951,4 2570,5 7 678,5
1997 6 635,2 5190,0 14452 27222 7 912,2

1) Es handelt sich hierbei jeweils um den Tilgungsaufwand fir reine Kreditmarktschulden. Die Abwei-
chung von den in TNr. 6 genannten Betragen ergibt sich daraus, dal dort bei der Ermittlung des Fi-
nanzierungssaldos entsprechend der Veranschlagung im Haushaltsplan auch die Tilgung far Aus-
gleichsforderungen der Geldinstitute berticksichtigt worden ist.

2) einschiieflich Kreditrahmenvertrage
3) Entwurf Nachtragshaushalt 1993/1994 und Finanzplan 1995 bis 1997

Entwicklung der Kreditmarktschulden

Die Schulden am Kreditmarkt sind seit 1975 kontinuierlich gestiegen. Auf die sich
daraus ergebenden Probleme hat der ORH wiederholt und friihzeitig hingewie-
sen.® Der Haushalt des Freistaats Bayern weist zwar 1992 bei den Vergleichszah-
len, nach denen die Staatsfinanzen allgemein beurteilt werden, im Vergleich zu
den iibrigen Flachenlandern giinstigere Werte aus.® Gleichwohl ist aber auch in
Bayern die Kreditmarktverschuldung enorm gestiegen. Wie das Schaubild 1 zeigt,

8) ORH-Berichte 1973 TNr. 56, 1976 TNr. 52, 1979 TNr. 20, 1983 TNr. 13, 1986 TNr. 11, 1989 TNr. 12,
1992 TNr. 12

9) vgl. TNr. 4.2
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war der Finanzierungssaldo seit 1974 - mit Ausnahme des Jahres 1989 - stets ne-
gativ, das heift, in all den Jahren waren die Ausgaben hoher als die Einnahmen.

Entwicklung der Kreditmarktschulden Schaubild 1
Mrd DM
40
35 - |
& schulden
30 3 O Finanzierungssaldo
25 -
20 -
15 -
10 +
5.
o BLA B
5 .
O - AN M <TI0 OOV O - NOM T ONONDO -~ ANOMT W O~
B D I B I DM 00 00 00 6 60 00 00 00 M W O P D D P W D D
2S00 0 00 OROEO OO 20 2R 2a0 GO 0 0 O 2 S0 Oa 2

Anmerkung: 1993 bis 1997 Sollzahlen nach dem Haushaltsplan bzw. Finanzplan

Die Schulden haben sich seit 1970 versechzehnfacht. Dagegen sind z. B. die
Staatseinnahmen und das Bruttoinlandsprodukt in jeweiligen Preisen "nur" um das
Vierfache angestiegen. Besonders hoch war die Neuverschuldung wegen der Re-
zession in den Jahren 1974/1975 und 1980/1982. Aber auch in den Jahren ab
1984 mit giinstiger konjunktureller Entwicklung und wachsenden Steuereinnah-
men 10 wurden jihrlich etwa eine Milliarde DM neue Schulden aufgenommen
(Ausnahme: 1989). Da die aufgenommenen Kredite nicht abgebaut, sondern im
Ergebnis nur umgeschuldet wurden und jahrlich neue Kreditaufnahmen hinzuge-
kommen sind, wurden die kiinftigen Haushalte erheblich vorbelastet. Das jahrliche
Finanzierungsdefizit, das fir sich gesehen relativ gering erscheint, hat damit we-
gen der kumulativen Wirkung eine stiandig wachsende, hohe Staatsverschuldung
verursacht.

10) Anstieg des Bruttoinlandsprodukts in Bayern von 1984 bis 1992: + 64,3%
Anstieg der Steuereinnahmen Bayerns von 1984 bis 1992: +52,7%
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Zinsausgaben
Die steigende Staatsverschuldung fiihrt zwangslédufig zu steigenden Zinsausga-
ben, die ihrerseits wiederum durch Einnahmen - letztlich Steuereinnahmen - ge-

deckt werden miissen.!"

Wie sich die Nettokreditaufnahme und die Zinsen seit 1970 entwickelt haben
bzw. bis 1997 voraussichtlich entwickeln werden, zeigt das folgende Schaubild 2:

Entwicklung der Nettokreditaufnahme und der Zinsen Schaubild 2

Mrd DM
3,5 4

3. ENERER Nettokreditaufnahme

Zinsausgaben
2.5 (Kreditmarkt)
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Anmerkung: 1993 bis 1997 Sollzahlen nach dem Haushaltsplan bzw. Finanzplan

Die durch die Kreditaufnahme in fritheren Jahren ausgelsten Zinszahlungen
schrénken den finanzpolitischen Handlungsspielraum des Staates immer mehr
ein. So waren z.B. durch die hohen Zinszahlungen 1991 und 1992 jeweils
2 Mrd DM Mittel gebunden. Im Ergebnis wurde seit 1984 mit den neuen Schulden
nur ein Teil der Zinsverpflichtungen abgedeckt, aber kein zusétzlicher Handlungs-
spielraum mehr gewonnen, eine Entwickiung, die sich mit den weiteren Kreditauf-
nahmen zunehmend verstérkt.

Ferner zeigt das Schaubild 2, daB ab 1993 wegen der fortschreitenden Neuver-
schuldung erneut mit einem starken Anstieg der Zinsausgaben zu rechnen sein

11) Zur Belastung des Kapitalmarkts durch die 8ffentliche Hand siehe TNr. 13.5.
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wird. DaR sich der jéhrliche Zinsaufwand von 1986 bis 1990 nur geringfligig
(3,5 v.H.) erhdht hat, obwoh! die Neuverschuldung um 5,2 Mrd DM (17 v.H.) an-
gewachsen ist, ist auf positive Umschuldungseffekte bei der AnschluBfinanzierung
héher verzinslicher Schuldtitel zuriickzufiihren. Dieser Effekt kann sich jederzeit
umkehren, wie dies bereits im Jahre 1991 geschehen ist, zumal gegenwértig ein
ausgesprochen niedriges Zinsniveau vorherrscht.

Die Zinsausgabenquote (Anteil der Kreditmarktzinsen an den bereinigten Gesamt-
ausgaben) ist in den letzten Jahren von 4,9 v.H. im Jahre 1985 auf 4,0 v.H. im
Jahre 1992 zurilickgegangen. Dies ist in erster Linie auf die giinstige Entwicklung
der Steuereinnahmen und der Zinssétze in der zweiten Halfte der Achtzigerjahre,
nicht aber auf einen Schuldenabbau zuriickzufiihren. Ein I&ngerfristiger Vergleich
zeigt, dall die Zinsausgaben seit 1970 prozentual weit starker gestiegen sind als
die librigen Ausgaben des Staates. Diese starkere Dynamik in den Zinsausgaben
macht deutlich, daB bei einem Verzicht auf Schuldenabbau und bei gleichzeitiger
Neuverschuldung immer mehr Mittel fiir den Schuldendienst aufgewandt werden
miissen, die dann zur Finanzierung der eigentlichen Staatsaufgaben nicht mehr
zur Verfiigung stehen. Wie die Zinsausgaben und die tibrigen Ausgaben seit 1970
gestiegen sind, zeigt das folgende Schaubild 3:

Prozentuale Steigerung der Zinsausgaben Schaubild 3
und der iibrigen Ausgaben
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Anmerkung: 1993 bis 1997 Sollzahlen nach dem Haushaltsplan bzw. Finanzplan
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Landervergleich

Das Staatsministerium der Finanzen weist zutreffend darauf hin, daR der Freistaat
Bayern unter den alten Bundeslandern die geringste Pro-Kopf-Verschuldung hat.
Ende 1992 entfielen auf jeden Einwohner Bayerns 2 532 DM Kreditmarktschulden.
Es folgt Baden-Wiirttemberg mit 4 167 DM; im Durchschnitt haben sich die Fl4-
chenlénder (alt) mit 5 054 DM je Einwohner verschuldet. Die relativ glinstige Posi-
tion Bayerns im L&ndervergleich (s. auch TNr. 4.2 Zahlenlibersicht 5) darf aber
nicht den Blick auf die Gefahren verstellen, die sich aus der sténdig wachsenden
Staatsverschuldung als solcher ergeben.

Verschuldung der éffentlichen Hand

Die Gesamtverschuldung der 6ffentlichen Hand ist in Deutschland gewaltig gestie-
gen. Die Verschuldung der Gebietskérperschaften einschlieBlich der Sonderver-
mdgen sowie der Treuhandanstalt, Bahn und Post erreichte 1992 1,6 Billionen
DM; 1989 lag die Gesamtverschuldung noch bei 1 Billion DM.12 Die Schulden der
offentlichen Hand haben sich somit innerhalb von nur drei Jahren um 60 v.H. er-
hoht. thr Verhéltnis zum Bruttoinlandsprodukt hat in dieser Zeit von 47 v.H. auf
57 v.H. zugenommen. Die genannten &ffentlichen Haushalte haben fiir 1993 ein
Defizit und damit einen Kreditbedarf von 220 Mrd DM eingeplant. Die oOffentliche
Hand wird allein -durch die Neuverschuldung des Jahres 1993 voraussichtlich
90 v.H. des neugebildeten Geldvermdgens dieses Jahres in Anspruch nehmen.!3
Mit ihrer Gesamtverschuldung beanspruchte sie schon 1992 insgesamt 44 v.H.
des gesamten Geldvermdgens,'4 was bei anspringender wirtschaftlicher
Entwicklung den Kapitalmarkt erheblich belasten kann. Es zeigt sich, daf die
Mdglichkeiten der Kreditaufnahmen bereits in Zeiten guter gesamtwirtschaftlicher
Entwicklung und guter haushaltswirtschaftlicher Rahmendaten weitgehend ausge-
schopft wurden.

Auswirkungen der Gesamtverschuldung auf Bayern

Die Gesamtverschuldung der 6ffentlichen Hand und die wirtschaftliche Entwick-
lung in Deutschland haben unmittelbare Auswirkungen auf Bayern. So zeichnen

12) Deutsche Bundesbank, Monatsbericht September 1993, S. 73 bis 76
13) Deutsche Bundesbank, Monatsbericht Juni 1993, S. 12

14) Jahresendbestand des Geldvermdgens bei Banken, Bausparkassen, Versicherungen: 3 603,7 Mrd DM
(vgl. Deutsche Bundesbank, Monatsbericht Mai 1993, S. 31)
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sich im Finanzplanungszeitraum bis 1997 umfangreiche Eingriffe in die Finanz-
ausstattung der Lander ab. Vor allem die Kosten der Deutschen Einheit, Kiirzun-
gen bei den Finanzzuweisungen des Bundes und die Neuordnung des L&nderfi-
nanzausgleichs werden den Staatshaushalt jahrlich in Milliardenhéhe belasten.
Diese Situation wird noch verschérft durch prognostizierte Steuermindereinnah-
men aufgrund der ungiinstigen gesamtwirtschaftlichen Lage.

Schon 1992 entfielen zusammen mit den Schulden der bayerischen Kommunen
und des Bundes einschlieBlich der Schulden von Bahn, Post und Treuhandanstalt,
auf jeden Einwohner Bayerns etwa 17 000 DM. Dieser Betrag diirfte bis Ende
1993 voraussichtlich auf nahezu 20 000 DM ansteigen 15 (vgl. Schaubild 4).

Pro-Kopf-Verschuldung je Einwohner Bayerns Schaubild 4
DM
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| Staat ] Bayer. Kommunen I Bund ] Sondervermégen
Bundesbahn u. B Treuhandanstalt 8 Verschuldung 1992 [l voraussichtlich
Bundespost 1993

Anmerkung: ab 1990 einschliefllich neue Lander

15) Das Defizit der tffentlichen Haushalte einschlieBlich der Treuhandanstalt sowie Bahn und Post (ohne
Sozialvericherung) dirfte 1993 bundesweit etwa 220 Mrd DM betragen (Deutsche Bundesbank, Mo-
natsbericht September 1993, S. 38/39).
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Der ORH ist der Auffassung, daR diese Situation bei der Beurteilung, in welchem
Umfang der Schuldenstand des Freistaats Bayern noch erhtht werden kann, be-
riicksichtigt werden muB. Aus haushaltswirtschaftlicher Sicht sollte daher bei der
Aufnahme neuer Schulden #uferste Zuriickhaltung geiibt werden. Den Finanzie-
rungsspielraum durch héhere Neuverschuldung zu gewinnen, erscheint wegen der
bereits bestehenden Vorbelastung mit den oben dargestellten haushaltswirtschaft-
lichen Nachteilen nur begrenzt maéglich. Bei einem weiteren Schuldenanstieg 1auft
auch Bayern Gefahr, seinen finanzpolitischen Handlungsspielraum auf Dauer zu
verlieren. Mittelfristig gentigt es nicht, nur die Neuverschuldung zu begrenzen,
vielmehr miite der Schuldenstand verringert werden. Die mittelfristige Finanzpla-
nung l4Bt jedoch eine solche Entwicklung nicht erkennen. Der Finanzplan (Stand
Juli 1993) weist fiir 1993 bis 1997 eine Neuverschuldung von 8,3 Mrd DM aus.
Diese zusatzlichen Schulden bedeuten eine zusétzliche Zinslast von jahrlich 700
Mio DM ab 1998.

Zudem zahlt die Bundesrepublik Deutschland international zu den Landern mit der
héchsten Gesamtabgabenbelastung; die Steuern und Sozialversicherungsbeitrage
(ohne zahireiche weitere Abgaben) beanspruchen bereits 43,5 v.H. des Bruttoso-
zialprodukts.'® Als Folge des starken Ausgabenwachstums ist die Staatsquote 7
1992 auf knapp 53 v.H. angewachsen.!8 Dies sind die héchsten Werte in der Ge-
schichte der Bundesrepublik.

Diese Gesamtsituation erfordert es zunehmend, sich auf das unumgénglich Not-
wendige unter dem Gesichtspunkt der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit zu be-
schranken. Bei MaBnahmen von gréRerem finanziellen Gewicht - und zwar auch
bei Einsatz von Fordermitteln - miissen verstarkt Kosten-Nutzen-Relationen zu-
grundegelegt werden.!® Insbesondere aber sollte nach Auffassung des ORH die
Verwirklichung lediglich wiinschenswerter MaBnahmen angesichts der sich ab-
zeichnenden Haushaltslage zunichst unterbleiben. Wir halten es in dieser Situa-
tion mehr denn je fiir geboten, alle Bereiche des Staatshaushalts einer kritischen
Uberpriifung mit dem Ziel einer nachhaltigen Entlastung zu unterziehen. In erster

16) Deutsche Bundesbank, Monatsbericht September 1993, S. 41

17) Verhaltnis der Ausgaben von Gebietskérperschaften und Sozialversicherungen zum Bruttosozialprodukt

18) Jahresbericht 1992 der Landeszentralbank in Bayern, S. 14; Deutsche Bundesbank, Geschéftsbericht
1992, S. 38

19) vgl. z.B. ORH-Bericht zum Ausbau der Donau zwischen Straubing und Vilshofen und zur Zukunft der
Rhein-Main-Donau AG, Munchen, vom 1. Juni 1993; ORH-Bericht 1990 TNr. 14 (Notwendigkeit
verstarkter Erfolgskontrollen) und Nr. 2 Buchst. a) des Landtagsbeschlusses vom 18. Juli 1991 (LT-
Drucksache 12/2638)
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Linie sind dabei ein Subventions- und Aufgabenabbau ins Auge zu fassen. Hierzu
hat der ORH wiederholt konkrete Vorschlage unterbreitet.2® Durch Subventionsab-
bau freiwerdende Mittel sollten vorrangig zum Schuldenabbau verwendet werden.

Zu zusétzlichen Einnahmen aus der Privatisierung staatlicher Beteiligungen hat
das Staatsministerium der Finanzen hat darauf hingewiesen, da derartige Ein-
nahmen nach der Verfassungslage (Art. 81 Satz 2 BV) ausschlieBlich fiir Neuer-
werbungen zu verwenden sind. Nach Auffassung des ORH sollten solche einmali-
gen Einnahmen nicht zur Finanzierung neuer Ausgabenprogramme oder zusétzli-
cher Projekte mit hohen laufenden Folgelasten verwendet werden.

Verfassungsrechtliche Begrenzung der Neuverschuldung

Der bundesweite Anstieg der Gffentlichen Gesamtverschuldung auch in den Jah-
ren mit positivem Konjunkturverlauf und damit hohen Steuereinnahmen macht
ferner deutlich, daft die gesetzliche, teilweise verfassungsrechtliche Begrenzung
der Neuverschuldung auf die im Haushaltsplan veranschlagten Ausgaben fiir In-
vestitionen (vgl. Art. 18 Abs. 1 BayHO und Art. 115 Abs. 1 Satz 2 GG) nicht aus-
reicht, um die Verschuldung der 6ffentlichen Hand wirksam zu begrenzen. Dafiir
mag auch ursichlich sein, daB der haushaltsrechtliche und der wirtschaftliche In-
vestitionsbegriff nicht identisch sind. Hinzu kommt, daR Kredite nicht im Verhélitnis
zum Wertverzehr der Investitionen getilgt werden. Ersatzbeschaffungen werden
wieder durch neue Kredite finanziert, wahrend die Altschulden, fiir die kein ent-
sprechender Gegenwert mehr vorhanden ist, bestehen bleiben.2! Nach Auffassung
des ORH miif3te sichergestellt werden, daR in Zeiten positiven Konjunkturveriaufs
und damit wachsenden Steueraufkommens zumindest ein Teil des Einnahmenzu-
wachses zur Nettoschuldentilgung verwendet werden muB und damit auch dem
Grundgedanken des Art. 82 BV Rechnung getragen wird. Wenn Jahre mit hohen
Steuereinnahmen kiinftig nicht zum Abbau der Schulden genutzt werden, wird es
immer schwieriger werden, in wirtschaftlich schwachen Zeiten die Staatsfinanzen
stabil zu erhalten.

20) vgl. ORH-Berichte 1989 TNr. 23 (Zuwendungen zu Mafnahmen des Umweltschutzes - Luftreinhal-
tung - an ein Energieversorgungsunternenmen), 1990 TNr. 23 (Fdrderung von ErschlieBungsvorhaben
der Gasversorgung) und TNr. 37.4 (Luftreinhaltung), 1991 TNr. 25 (Férderung von VWasserversor-
gungsanlagen) und TNr. 44 (Férderung von Anlagen der Abfallwirtschaft), 1992 TNr. 24 (Férderung von
ErschlieRungsvorhaben der Gasversorgung), TNr. 26.5 (Pramien und Zuschisse fir die Tierzucht),
TNr. 27 (Férderung von Initiativen mit drtlich beschranktem Wirkungskreis im Bereich des StMAS),
TNr. 31 (keine Forderung des StraRenrickbaus) und TNr. 35 (Férderprogramm “Freizeit und Erho-
lung"); ORH-Bericht 1993 TNrn. 21, 23, 27, 28, 31, 32 und 33

21) vgl. Bemerkungen des Bundesrechnungshofs 1993 S. 27 (BT-Drucksache 12/5650)
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Staatsbiirgschaften

Nach dem Gesetz iiber die Ubernahme von Staatsbiirgschaften und Garantien
von 1972 (BUG) waren Ende 1992 Kredite von 2,243 Mrd DM mit einer
Biirgenhaftung von 1,333 Mrd DM verbiirgt. Daneben bestanden Biirgschaften von
77 Mio DM fiir eine Kreditsumme von insgesamt 110 Mio DM aufgrund friiherer
gesetzlicher Erméchtigungen ("Altbiirgschaften").

Die folgende Zahleniibersicht zeigt die Entwicklung des Bestands an verblirgten
und teilverbiirgten Krediten sowie die Haftungsbetrdge im Haushaltsjahr 1992,
gegliedert nach den Férderungsbereichen des BUG; die Altbirgschaften sind in
die jeweiligen Férderungsbereiche einbezogen.
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Anmerkungen zur Zahleniibersicht

Zu A:
Fir gewerbliche Biirgschaften waren 1992 keine Ausfallzahlungen zu leisten.

Zu B:

Ausfille aus dem Programm "Darlehen Junge Familie" werden aus dem hierfiir
bei der Landesanstalt fiir Aufbaufinanzierung gebildeten Sicherungsfonds
gedeckt. Dieser ist vom Freistaat Bayern in Hohe von 5§ Mio DM riickgarantiert.
Diese Garantie wurde bisher nicht in Anspruch genommen.

ZucC:

Der hohe Riickgang an Fallzahlen im Haushaltsjahr 1992 ist auf eine neu vor-
genommene Bestandsaufnahme der Wohnungsbaubiirgschaften durch die
Bayerische Landesbodenkreditanstalt zuriickzufiihren. Ursache hierflr war,
daB in der bisherigen Rechnung des Staatsministeriums der Finanzen die Til-
gungen zwar betragsméRig beriicksichtigt waren, fallméRig aber keinen Nie-
derschlag fanden.

Die Fallzahlen schlieBen auch die in Globalbiirgschaften einbezogenen Kredite
ein.

Ausfallzahlungen fiir Wohnungsbaubiirgschaften waren 1992 nicht zu leisten.

An Riickerstattungen auf friilhere Inanspruchnahmen wurden im Berichtsjahr
33 515 DM vereinnahmt.

AuRer den in TNr. 14.1 dargestellten Biirgschaften und Garantien bestanden zum
Ende des Haushaltsjahres 1992 noch folgende Garantien und sonstige Gewahrlei-
stungen:

Haftungsfreistellungen in Héhe von je 10 Mio DM gegeniiber den Stidten Hof,
Bayreuth und Augsburg fiir Verkehrslandeplatze (Ermé&chtigungen: Art. 8 Abs. 2
HG 1977/1978, 1979/1980 und 1981/1982);

Garantien fiir die Erfiillung gesetzlicher Schadensersatzverpflichtungen der in
§ 13 Abs. 5 Atomgesetz genannten Art bis zu einer Hbhe von insgesamt
40,691 Mio DM (Erméchtigungen: Art. 8 Abs. 4 HG 1979/1980 und 1981/1982
sowie Art. 8 Abs.1 HG 1983/1984, 1985/1986, 1987/1988, 1989/1990 und
1991/1992);

anteilige Einstandspflichten, Freistellungsverpflichtungen und Garantien bis zur
Héhe von insgesamt 3 Mio DM im Rahmen der gemeinsamen Férderung von
Forschungseinrichtungen durch den Bund und die Lénder nach MaRgabe der
Rahmenvereinbarung nach Art. 91 b GG (Art. 8 Abs. 4 HG 1981/1982, Art. 8
Abs. 1 HG 1985/1986 und 1991/1992); bisherige Zusage 1 Mio DM.
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Il. BESONDERE
PRUFUNGSERGEBNISSE

A. FUR ALLE EINZELPLANE

Ballungsraumzulagen

Zum Ausgleich der Gberdurchschnittlich hohen Lebenshaltungs-
kosten, insbesondere im Ballungsraum Miinchen, erhilt ein Teil
der Bediensteten des Staates seit 1990 eine sogenannte ergin-
zende Fiirsorgeleistung. Daneben werden noch weitere Bal-
lungsraumleistungen, wie ortliche Primie, Sonderzuschlag und
FahrkostenzuschuB, gewahrt. Die Zahlungen, die 1993 zusam-
men liber 111 Mio DM betragen, sind zu wenig aufeinander abge-
stimmt und werden teilweise durch die Erhebung einer Fehlbe-
legungsabgabe bei den Bediensteten wieder abgeschopft.

Die Arbeitsmarktverhiltnisse haben sich zwischenzeitlich auch
in Miinchen wieder zugunsten des offentlichen Dienstes gein-
dert. Nach Auffassung des ORH ist es daher aus beschifti-
gungspolitischen Griinden nicht mehr erforderlich, die bis
31. Dezember 1995 befristete ergidnzende Fiirsorgeleistung zu
verldngern, zumal sie rechtlich problematisch und sehr breit ge-
streut ist. Ein wirksamerer Beitrag zur Entschirfung der Bal-
lungsraumproblematik vor allem fiir Bedienstete mit geringerem
Einkommen wire - neben der Madglichkeit von Behérdenverlage-
rungen -, die Mittel in moglichst groBem Umfang zugunsten von
mehr Staatsbedienstetenwohnungen umzuschichten. Wiirden
die Mittel der ergdnzenden Fiirsorgeleistung ausschlieflich hier-
fiir eingesetzt werden, konnten jdhrlich bis zu 500 zusitzliche
Wohnungen geschaffen werden.

Allgemeines

Der Freistaat Bayern gewahrt - als einziges Land - seit dem 1. August 1990 einem
Teil der Bediensteten, die in einer Gemeinde mit (iberdurchschnittich hohem
Mietpreisniveau (z.B. Miinchen) beschiftigt sind, "zum Ausgleich der auBeror-
dentlich hohen Lebenshaltungskosten" eine ergidnzende Fiirsorgeleistung
(Art. 86 b BayBG).
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Daneben werden Staatsbediensteten im Ballungsraum Miinchen auf bundesge-
setzlicher Grundlage die o6rtliche Prémie gem&R § 74 BBesG und der Sonderzu-
schlag geméaR § 72 BBesG gewéhrt, auf landesrechtlicher Grundlage durch Haus-

‘haltsgesetz auBerdem ein Fahrkostenzuschuf® (vgl. Nr. 4.1 DBestHG 1993/1994).

Der ORH hat anhand der Beziigedaten die haushaltswirtschaftlichen Auswirkun-
gen dieser Ballungsraumleistungen fiir das Jahr 1993 untersucht. Insbesondere
wurde gepriift, ob und inwieweit Uberschneidungen bestehen, die zu Mehrfachbe-
glinstigungen gefiihrt haben, oder die Leistungen zwar ausgezahlt, aber durch an-
dere staatliche Abgaben gleichzeitig wieder abgeschopft werden.

Ergdnzende Firsorgeleistung

Grundlagen fiir diese Fiirsorgeleistung ist bei den Beamten und Richtern Art. 86b
BayBG in Verbindung mit der Fiirsorgeverordnung.! Die Regelung, die zunéchst
auf die Landeshauptstadt Miinchen begrenzt war, dann aber auch auf andere Ge-
meinden mit hohem Mietpreisniveau, die ausschlieBlich in Oberbayern liegen,
ausgedehnt wurde 2 ist bis 31. Dezember 1995 befristet. Fiir die Angesteliten und
Arbeiter gelten entsprechende tarifvertragliche Vereinbarungen.3

Von der Regelung werden - unabhangig vom privaten Wohnsitz - Staatsbedien-
stete bei Dienststellen erfal3t

- in der Landeshauptstadt Miinchen,

- in Gemeinden der Mietenstufen 5 und 6 gemaR der Anlage zu § 1 Abs. 3 der
Wohngeldverordnung - dies sind insbesondere die Gemeinden im Ballungs-
raum Miinchen, aber auch zahlreiche Gemeinden im siidlichen Oberbayern
(z.B. auch Bad Télz, Garmisch Partenkirchen, Mittenwald, Murnau oder Ober-
ammergau) -, auferdem

1) Verordnung Uber die Gewahrung einer erganzenden Fursorgeleistung an Beamte und Richter (FlrsV)
vom 20. November 1990 (BayRS 2030-2-42-F), geandert durch Verordnung vom 14. Mai 1991 (GVBI
S.137)

2) Gesetz zur Anderung des Bayer. Beamtengesetzes und des Bayer. Richtergesetzes vom 21. Marz 1991
(GVBI 8. 81)

3) vgl. Bekanntmachung des Staatsministeriums der Finanzen vom 30. Juli 1991, FMBI S. 323
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- auf dem Flughafen Miinchen sowie in Gemeinden, auf denen der Flughafen
liegt (Hallbergmoos, Oberding und Freising) und den daran unmittelbar angren-
zenden Gemeinden.4

Die Fiirsorgeleistung betrdgt monatlich brutto

- fiir Beamte in den BesGr. A 2 (z.B. Wachtmeister) bis A 10 (z.B. Oberinspek-
tor) bzw. fiir vergleichbare Arbeiter und Angestellte 150 DM,

- fir Beamte auf Widerruf im Vorbereitungsdienst fiir eine Laufbahn mit einem
Eingangsamt bis zur BesGr. A 10 bzw. Auszubildende 75 DM.

Sie erho6ht sich fiir jedes Kind, fiir das dem Bediensteten Kindergeld nach dem
Bundeskindergeldgesetz gezahlt wird, um 40 DM. Diesen Kinderbetrag erhalten
auch Beamte in BesGr. A 11 (z.B. Amtmann) bis A 13 (z.B. Regierungsrat), C 1
(wissenschaftlicher Assistent) sowie Angestellte in vergleichbaren Vergiitungs-
gruppen (VergGr. IV a bis Il a und Kr. X bis Kr. Xlli), Richter und Staatsanwalte in
BesGr. R 1 bis zur vierten Lebensaltersstufe sowie Beamte auf Widerruf im Vorbe-
reitungsdienst fiir eine Laufbahn mit Eingangsamt in BesGr. A 11 bis A 13 und
Arzte im Praktikum.

Von den 303 600 (Stand Dezember 1992) Staatsbediensteten erhielten im Februar
1993 insgesamt 57 766 Beschéftigte, also etwa ein Fiinftel, die ergdnzende Fiir-
sorgeleistung. Die Ausgaben betrugen in diesem Monat insgesamt 8,6 Mio DM.
Dies entspricht jahrlichen Ausgaben von 103,2 Mio DM, das sind 0,6 v.H. der fiir
das Jahr 1993 im Haushaltsplan veranschlagten Dienstbeziige.

10 825 Zahlungsempfanger, das sind nicht ganz 19 v.H., wohnten auBerhaib, teil-
weise sogar weit auerhalb der in Art. 86 b BayBG genannten Gemeinden, etwa in
Schwaben, in Niederbayern oder in der Oberpfalz, und damit in Orten mit einer
geringeren Mietenstufe als 5 und 6.

4) Eine volistandige Aufzahlung der in die Regelung einbezogenen bayetischen Gemeinden (insgesamt
mehr als 140) enthélt die Anlage zur FMBek vom 25. Juni 1991 (StAnz Nr. 26, FMBI S. 275).
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Privater Wohnsitz der Empfianger Schaubild 1

aulerhalb
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in Munchen
der Gemeinden gemanR 49 %

Art. 86 b BayBG

innerhallb
32%

Die Fiirsorgeleistung selbst betrug im Durchschnitt 149 DM monatlich. Bei mo-
natlichen Bruttobeziigen von 3 853 DM entspricht dies einer Einkommensverbes-
serung von durchschnittlich 3,9 v.H.

Im einzelnen erhielten

- 3 546 Bedienstete (6,1 v.H.) unter 75 DM,

6 115 Bedienstete (10,6 v.H.) zwischen 75 und unter 150 DM,

36 077 Bedienstete (62,5 v.H.) 150 DM,

12 028 Bedienstete (20,8 v.H.) tiber 150 DM.

Da die Fiirsorgeleistung grundsétzlich steuer- und sozialversicherungspfiichtig ist,
verbleibt den Beschiftigten netto allerdings erheblich weniger, der Mehrzah! der
Empfanger weniger als 100 DM.

Der ORH verkennt nicht, daR bei dem betroffenen Personenkreis jede Einkom-
mensverbesserung Gewicht hat. Auch wird nicht bezweifelt, da aus Sicht des
Staates als offentlicher Arbeitgeber zum Zeitpunkt des Erlasses der Regelung
AnlaR bestanden hat, MaBnahmen zur Verbesserung der Situation der von den
besonders hohen Lebenshaltungskosten im Ballungsraum Miinchen betroffenen
Bediensteten zu ergreifen. Dennoch stellt sich die Frage nach der Rechtfertigung
dieser landesrechtlichen Leistung:
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Haushaltswirtschaftlich bedarf die Regelung der Uberpriifung, weil der Gesamt-
aufwand fiir den Staat mit Giber 100 Mio DM erheblich ist, die Leistung fiir den Ein-
zelnen aber kaum ein entscheidender Anreiz ist, um damit die ungiinstige Perso-
nalsituation im Ballungsraum Miinchen, die letztlich AnlaR fiir die Regelung gewe-
sen ist, entscheidend beeinflussen zu konnen. MaRgeblich fiir eine gewisse Ent-
spannung der Personalsituation ist vielmehr die derzeitige Lage auf dem Arbeits-
markt, die den dffentlichen Dienst inzwischen wieder attraktiver erscheinen IaRt.

Im iibrigen weist der ORH darauf hin, daR es sich bei der Flrsorgeleistung unge-
achtet ihrer Bezeichnung dem Wesen nach um einen Bestandteil der Besoldung
handelt, fiir die dem Bund geméaR Art. 74 a GG die konkurrierende Gesetzge-
bungszusténdigkeit zusteht. Mit der ergdnzenden Fiirsorgeleistung hat Bayern als
einziges Land wieder eine ortsbezogene Komponente in die Bezahlung der Ange-
hérigen des 6ffentlichen Dienstes eingefiigt, die in anderer Weise mit der Staffe-
lung der Besoldung nach Ortsklassen im Ortszuschlag friiher iiber lange Zeit be-
standen hat, aber durch das Bundesbesoldungsgesetz zur Vereinheitlichung der
besoldungsrechtlichen Regelungen® ab 1. Januar 1973 beseitigt worden ist. So-
fern lber den 31. Dezember 1995 hinaus ein Beddrfnis fiir eine an den unter-
schiedlichen Lebenshaltungskosten ausgerichtete ortsbezogene Staffelung der
Besoldung gesehen wird, sollten die erforderlichen Regelungen nach Auffassung
des ORH durch rechtlich zweifelsfreie bundesrechtliche Regelungen getroffen
werden.

Ortliche Pramie

Ebenfalls zum Ausgleich von Mehrbelastungen in Orten mit weit tGberdurchschnitt-
lichem Mietpreisniveau erhalten Beamte und Richter mit einem Grundgehalt bis
zum Betrag der BesGr. A 14, 8. Dienstaltersstufe (dies entsprach zum Zeitpunkt
der Untersuchung bei einem verheirateten Oberregierungsrat mit zwei Kindern
monatlich Bruttobeziigen von 6 113 DM) eine einmalige 6rtliche Prédmie, wenn sie
nach dem 31. Dezember 1989 einer Behdrde zugeteilt werden, die in einer Ge-
meinde mit 500 000 oder mehr Einwohnern der Migtenstufen 5 oder 6, einer an-
grenzenden Gemeinde geringerer Einwohnerzahl der Mietenstufe 6 oder auf ei-
nem einer solchen Gemeinde verkehrsmagig zuzuordnenden Flughafen gelegen
ist und ihren Hauptwohnsitz von aufierhalb in eine dieser Gemeinden verlegen.

5) Erstes Gesetz zur Vereinheitlichung und Neuregelung des Besoldungsrechts in Bund und Léndern
(1. BesVNG) vom 18. Marz 1971, BGBI | S. 208
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Die Pramie betragt fiir Alleinstehende 5 000 DM, fiir Verheiratete 8 000 DM.

Rechtsgrundlage fiir diese bis zum 31. Dezember 1993 befristete Leistung ist § 74
BBesG,% der mit Wirkung zum 1. Januar 1990 in das Bundesbesoldungsgesetz
neu eingefiigt wurde.

Fiir die Arbeitnehmer gilt die Regelung entsprechend.”

Im Februar 1993 erhielten insgesamt 45 Beschéftigte des Freistaates eine 6rtliche
Pramie von durchschnittlich 5 422 DM. Zehn von ihnen bewohnten eine Staatsbe-
dienstetenwohnung mit einer vergleichsweise giinstigen Miete. 32 Bedienstete er-
hielten neben der ortlichen Prdmie auch die ergdnzende Fiirsorgeleistung (vgl.
TNr. 15.2) von durchschnittlich 144 DM.

Die ortliche Pramie entspricht der ergdnzenden Fiirsorgeleistung fiir einen Zeit-
raum von etwas mehr als drei Jahren. Da im Jahresdurchschnitt jeden Monat etwa
bei gleich vielen Beschéftigten die Anspruchsvoraussetzungen erfiillt sein diirften,
sind von der Regelung jéhrlich insgesamt rd. 540 Bedienstete betroffen. Das sind
nur 0,2 v.H. aller Beschiftigten. Dementsprechend betragen die jahrlichen Auf-
wendungen fir die ortliche Pramie hochgerechnet lediglich 2,9 Mio DM.

Das Staatsministerium der Finanzen vertritt die Auffassung, daB die Doppelge-
wahrung von ortlicher Pramie nach § 74 BBesG und ergédnzender Fiirsorgeleistung
nach Art. 86 b BayBG aufgrund eines unterschiedlichen beschéaftigungspolitischen
Ansatzes beider MaBnahmen sachlich gerechtfertigt sei. Wéhrend es bei der 6rili-
chen Prédmie vorwiegend um Personalgewinnung fiir den Ballungsraum gehe
(sofortige Einmalpramie mit maximal drei Jahren Bindung an den Ballungsraum
Miinchen), stiinde bei der erganzenden Firsorgeleistung der Gesichtspunkt der
Personalerhaltung im Vordergrund (iber die Gewahrung einer laufenden Zuwen-
dung fiir die Dauer einer Beschéftigung im Ballungsraum Miinchen). Mittels der
ortlichen Pramie werde ein nicht unerhebliches Startkapital (zur Deckung von An-
laufkosten oder zum Bestreiten einer gréReren Anschaffung) bereitgestelit. Die er-
génzende Fiirsorgeleistung diene dazu, die erhéhten laufenden Kosten abdecken
zu helfen. Insoweit wiirden sich nach Ansicht des Staatsministeriums die von bei-
den Leistungen ausgehenden finanziellen Anreize sinnvoll ergédnzen.

6) in Verbindung mit der Verordnung der Bundesregierung Uber die Gewahrung einer drtlichen Pramie
vom 29. Januar 1991 (BGBI | S. 167)

7) Nr. 5 der Bekanntmachung des Staatsministeriums der Finanzen vom 25. April 1991
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Der ORH weist demgegeniiber darauf hin, daB dem gesamten Besoldungs- und
Vergiitungssystem des offentlichen Dienstes eine derartige Differenzierung zwi-
schen Personalgewinnung und Personalerhaltung fremd ist und nach dem Geset-
zeswortlaut die ortliche Prémie wie auch die ergdnzende Fiirsorgeleistung glei-
chermaBen zum Ausgleich von Mehraufwendungen in Orten mit (iberdurchschnitt-
lich hohen Lebenshaltungs- bzw. Mietkosten gewéhrt werden. Daraus wird auch
deutlich, daB der Bund die Notwendigkeit einer besonderen Besoldungsleistung in
Ballungsgebieten erkannt und den entstandenen Problemen mit einer speziellen
Regelung, wenn auch in wesentlich engeren Grenzen als Bayern, Rechnung ge-
tragen hat.

Sonderzuschlage zur Sicherung des Personalbedarfs

Zur Sicherung der Funktions- und Wettbewerbsfahigkeit des 6ffentlichen Dienstes
kénnen Beamten geméaR § 72 BBesG 8 in Verbindung mit der zum 1. August 1990
in Kraft getretenen Ausfiihrungsverordnung ® in Verwendungsbereichen, die aus
Arbeitsmarktgriinden von dauerndem Personalmangel oder Personalwechsel be-
troffen sind, Sonderzuschlédge von bis zu vier Dienstalters-Steigerungsstufen ge-
wéhrt werden.

Voraussetzung fiir die Anwendung dieser bis zum 31. Dezember 1995 befristeten
Regelung ist, daB Planstellen nicht nur in Ausnahmeféllen mehrere Monate nicht
anforderungsgerecht besetzt werden konnten oder nachbesetzt werden miissen,
weil die Stelleninhaber sich fiir Tatigkeiten auBerhalb des offentlichen Dienstes
entscheiden.

Fir Angestelite ist gemaR § 27 Abschnitt C BAT 10 eine entsprechende Regelung
getroffen.

8) eingefugt durch Gesetz vom 28. Mai 1990 (BGB! | S. 967)

9) Verordnung des Bundesministers des Innern Uber die Gewahrung von Sonderzuschlagen zur Siche-
rung des Personalbedarfs (Sonderzuschlagsverordnung - SZsV) vom 13. November 1990 (BGBI |
S. 2451)

10) eingefugt mit Wirkung vom 1. Dezember 1990 durch § 1 Nr. 1 des 65. Anderungs-TV vom 30. Oktober
1990
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Fir den Freistaat Bayern wurden vom Staatsministerium ! in der zweiten Halfte
des Jahres 1992 der Programmierdienst 12 und der gehobene technische Dienst 13
sowie auBerdem bestimmte Téatigkeiten in der Krankenpflege 14 als sonderzu-
schlagsberechtigte Verwendungsbereiche bestimmt. Die Hohe des Sonderzu-
schlags wurde auf héchstens drei Dienstaltersstufen begrenzt.

Die Zahlung ist zwar nicht an einen bestimmten Dienstort, sondern an einen be-
stimmten Verwendungsbereich gebunden. Insoweit handelt es sich nicht um eine
ausschlieBlich auf Bedienstete in Ballungsgebieten bezogene Leistung. Wenn die
Anwendungsvoraussetzungen der Sonderzuschlagsverordnung aber bei Dienststel-
len in Ballungsgebieten zum Tragen kommen, tritt auch diese Leistung neben die
ergdnzende Fiirsorgeleistung. Dementsprechend sieht auch § 5 der Fiirsorgever-
ordnung (vgl. TNr. 15.2.1 FuBnote 1) vor, daR Sonderzuschlage auf die Flrsorge-
leistung ganz oder z.T. angerechnet werden kénnen.

Im Februar 1993 erhielten nach den Feststellungen des ORH insgesamt 266 Be-
dienstete neben der ergédnzenden Fiirsorgeleistung (vgl. TNr. 15.2) einen Sonder-
zuschlag in Héhe von durchschnittlich 206 DM ausbezahlt.

Nach Aufnahme der Zahlung fiir alle berechtigten Bediensteten im Ballungsraum
wurden zum Zahitag Mai 1993 insgesamt 383 Zahlungsempfanger festgestellt, die
durchschnittlich 202 DM erhielten. Hochgerechnet auf das Jahr 1993 sind fiir diese
Zahlfélle Ausgaben von 0,7 bis 0,9 Mio DM zu erwarten.

Die ergédnzende Fiirsorgeleistung betrug bei diesen Bediensteten durchschnittlich
159 DM, der Gesamtbetrag der zusétzlichen Leistungen somit mehr als 360 DM.

Der ORH hat Bedenken gegen die parallele Gewdhrung von Sonderzuschlagen
und der ergdnzenden Fiirsorgeleistung. Zumindest sollte von der in § 5 der Flirsor-
geverordnung vorgesehenen Anrechnungsmaglichkeit insoweit Gebrauch gemacht
werden, als die Héchstgrenze nach § 72 BBesG tiberschritten wird.

11) Bekanntmachung des Staatsministeriums der Finanzen vom 21. Oktcber 1992 (StAnz Nr. 45, FMBI
S. 509) '

12) Beamte in den BesGr. A 9 bis A 11, Angestellte in der Anwendungsprogrammierung und in der DV-
Systemtechnik in den VergGr. V ¢ bis IV a BAT

13) Beamte in der BesGr. A 10 und technische Angestellte in den VergGr. V a und IV b BAT mit Anspruch
auf die Technikerzulage (ohne landwirtschaftlich-technischen Dienst sowie technischen Forstdienst)

14) s. auch Antwort des Staatsministeriums der Finanzen auf die schriftliche Anfrage des Abgeordneten
Franzke, SPD, vom 27. November 1992, LT-Drucksache 12/9692
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Nach Mitteilung des Staatsministeriums ist von der Méglichkeit, etwaige Sonder-
zuschlédge nach § 72 BBesG im Rahmen der Gewé&hrung der ergdnzenden Fiirsor-
geleistung anzurechnen, bewuf3t abgesehen worden. Ausschlaggebend dafiir sei
die sehr restriktive Handhabung bei der Umsetzung des § 72 BBesG gewesen. Im
Hinblick auf die enormen Leistungen nach der Firsorgeverordnung (jahrliche Aus-
gaben von mehr als 100 Mio DM) sei der fiir die Sonderzuschlagsregelung vorge-
gebene Ausgabenrahmen 'S nicht annéhernd ausgeschopft worden. Statt dessen
sei die Gewéahrung der Sonderzuschldge - neben der unverandert beibehaltenen
ergdnzenden Firsorgeleistung - auf die Bereiche beschrénkt worden, in denen die
drdngendsten Personalprobleme bestanden hatten und die bis dahin selbst durch
die Gewdahrung der ergdnzenden Flrsorgeleistung nicht in den Griff zu bekommen
gewesen wiren. Da auch die Sonderzuschlagsregelung nach § 72 BBesG und die
ergédnzende Fiirsorgeleistung nach Art. 86 b BayBG unterschiedlichen Zwecken
dienten, sei die parallele Gewahrung hier ebenfalls sachgerecht. Wé&hrend § 72
BBesG (iiber eine hohere Besoldung) einen finanziellen Anreiz fiir eine Tatigkeit in
einem bestimmten Verwendungsbereich schaffen wolle, werde durch die ergén-
zende Flrsorgeleistung ein von der bundeseinheitlich festgelegten Besoldung
nicht mehr abgedeckter, lokal auftretender Mehraufwand, dessen Tragung dem
Einzelnen nicht mehr zugemutet werden kénne, ausgeglichen.

Gegen ein Gebrauchmachen von der Anrechnungsmdglichkeit wiirden auBerdem
Griinde der Verwaltungsvereinfachung und der Verwaltungsékonomie sprechen,
da die Anrechnung eine umfangreiche, héchst komplizierte Ausgleichsregelung
erfordere, die vom einzelnen Bediensteten i.d.R. kaum mehr nachvollzogen wer-
den kénne. Aufgrund der hiufigen Anderungen bei der Héhe des Sonderzuschlags
(Stichwort: Aufzehren durch Aufriicken in den Dienstaltersstufen) wiirden die da-
durch stets notwendig werdenden Anpassungen der Anrechnung zu einem kaum
gerechtfertigten Verwaltungs- und damit Kostenaufwand fiihren. '

Nach Auffassung des ORH haben Art. 86 b BayBG und § 72 BBesG gleicherma-
Ben personal- und beschéaftigungspolitische Funktion. Beide Instrumente zielen
darauf ab, den Personalproblemen der 6ffentlichen Hand entgegenzutreten. Wie
bei der ortlichen Pramie gemaR § 74 BBesG handelt es sich auch bei den Sonder-
zuschldgen gemiR § 72 BBesG um eine besondere bundesgesetzliche Besol-
dungsleistung, die nach Auffassung des ORH landesgesetzliche Leistungen ver-
dringt. Deswegen sollte der durch § 72 BBesG vorgegebene Umfang der Leistung
jedenfalls im konkreten Einzelfall nicht tiberschritten werden.

15) 0,3 % der jahrlich veranschlagten Besoldungsausgaben; 1993 sind das 37,5 Mio DM
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Die gegen die Anrechnung geltend gemachten Griinde erscheinen dem ORH nicht
Uberzeugend. So kann die erforderliche Berechnung ohne weiteres mit den bereits
bisher gespeicherten Daten durch die maschinelle Beziigeabrechnung vorgenom-
men werden. Das Berechnungsergebnis kénnte im Rahmen der jedem Beziige-
empfanger zugehenden Gehaltsmitteilung ggf. néher aufgeschliisselt werden.

Fahrkostenzuschuf

Neben der Ballungsraumzulage erhalten Beamte bis BesGr. A 8 sowie Angestellte
und Arbeiter in vergleichbaren Vergiitungs- und Lohngruppen, die in Miinchen ar-
beiten, einen nicht dem Lohnsteuer- und Sozialabgabenabzug unterliegenden
FahrkostenzuschuB.1® Voraussetzung ist, daR sie den arbeitstéglichen Weg zwi-
schen Wohnung und Dienststelle mit einem regelmgig verkehrenden Beférde-
rungsmittel oder einem eigenen Kraftfahrzeug zuriicklegen und die Fahrkosten
den Eigenanteil (zum Zeitpunkt der Untersuchung 73,50 DM monatlich) lberstei-
gen. Der ZuschuB ist begrenzt auf den Betrag einer Monatsnetzkarte des MVV fiir
den Innenraum plus Auflenraum . Zum Zeitpunkt der Untersuchung betrug der
héchste ZuschuR monatlich 82 DM. Der Fahrkostenzuschuf3 wird bereits seit Juli
1972 gewahrt und ist nicht befristet.

Nach den Erhebungen des ORH erhielten zum Untersuchungszeitpunkt insgesamt
5 200 Bedienstete den FahrkostenzuschuR mit einer durchschnittlichen Héhe von
67 DM monatlich (netto). Die jahrlichen Gesamtausgaben betragen 1993 hochge-
rechnet 4,2 Mio DM.

Wegen der sich iiberschneidenden Anspruchsvoraussetzungen erhielten alle
Empfénger des Fahrkostenzuschusses auch die erganzende Fiirsorgeleistung ge-
maRk Art. 86 b BayBG. Sie betrug bei diesen Bediensteten durchschnittlich
163 DM.

Die Zahlung von Fiirsorgeleistung und Fahrkostenzuschuf flihrt letztlich dazu, daB
Pendler, die auBerhalb Miinchens in Gemeinden mit einer niedrigeren Mietenstufe
als 5 oder 6 wohnen, starker beglinstigt werden, als die in Miinchen selbst woh-
nenden Beschéftigten, die von den hohen Mietkosten besonders betroffen sind.
Der ORH hélt daher auch hier eine Doppelzahlung fiir nicht gerechtfertigt.

16) Bekanntmachung des Staatsministeriums der Finanzen vom 14. Juni 1972 (StAnz Nr. 25, FMBI S. 246)
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Nach Auffassung des Staatsministeriums gleicht der FahrkostenzuschuB lediglich
die diesem Personenkreis entstehenden (gegeniiber den Fahrkosten eines im
Ballungsraum wohnenden Bediensteten) erhohten Fahrkosten aus. Die Zahlung
neben der ergdnzenden Firsorgeleistung fiihre zu keiner starkeren Begiinstigung
der Pendler, da die individuelle Mietbelastung eines Pendlers nicht selten - trotz
des im Durchschnitt niedrigeren Mietpreisniveaus - tiber der seines in Miinchen
wohnenden Kollegen liege, der in einer der vorwiegend nur hier zur Verfligung
stehenden Staatsbedienstetenwohnung untergekommen ist.

Der ORH hilt diese Argumentation nicht flir stichhaltig. Es mag zwar in
Einzelfsllen zutreffen, daR die konkrete Mietbelastung eines Pendlers (iber der
seines Kollegen in Miinchen liegt. Fiir die sachliche Rechtfertigung der Leistung
kann aber nicht auf diese Einzelfille, sondern es muB auf typisierende Fallgrup-
pen (z.B. Mietenstufen) abgestellt werden. Insoweit bleibt der ORH bei seiner
Auffassung, daB bei den Bediensteten, die auRerhalb des Ballungsraums wohnen,
die mit der langeren Anfahrt verbundenen Erschwernisse und héheren Fahrkosten
durch die ergdnzende Fiirsorgeleistung angemessen ausgeglichen werden und
damit die Griinde fiir einen zusatzlichen Fahrkostenzuschul3 jedenfalls solange
nicht bestehen, als die erganzende Fiirsorgeleistung tatséchlich gewéahrt wird.

Staatsbedienstetenwohnungen, Fehlbelegungsabgabe

Fiir den Bau (einschlieBlich Modernisierung) von Staatsbedienstetenwohnungen
wurden in den Haushaltsjahren 1991 und 1992 landesweit insgesamt etwa
177 Mio DM (also jahrlich etwa 88,5 Mio DM), davon insgesamt 51,3 Mio DM
(29 v.H.) fiir Mietwohnungen im Raum Miinchen ausgegeben.

Anfang 1993 standen insgesamt 21 860 Staatsbedienstetenwohnungen (Mietwoh-
nungen) zur Verfiigung, davon 10 640 (48,7 v.H.) im S-Bahnbereich Miinchen.

Wihrend sich der Bestand dieser Wohnungen in Bayern in den letzten Jahren
standig verringert hat, seit 1980 insgesamt um 3 675 (14,4 v.H.) Mietwohnungen,
ist er in Oberbayern (und auch im Baliungsraum Miinchen) im wesentlichen noch
konstant geblieben. Dies war mdglich, weil hier den auslaufenden Belegungsrech-
ten (1987 bis 1992: 1 237, durchschnittlich 206) entsprechende Zugénge (1987 bis
1992: 1 221, durchschnittlich 204) gegeniiber standen. Im einzelnen ergibt sich fol-
gende Entwicklung des Bestandes:
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Staatsbedienstetenwohnungen in Oberbayern Zahleniibersicht
(Mietwohnungen) - jeweils zum 31. Dezember -

Wohnungsbestand
" | noberhayem | daunterin Winchen
1986 12 646 10725
1987 12749 10 873
1988 12728 10 507
1989 12 622 10 780
1990 12 583 10 806
1991 12 550 10 865
1992 12 630 10 722

Allerdings wird sich auch in Oberbayern ohne zusétzliche Mittel der Bestand der
Staatsbedienstetenwohnungen in den n&chsten Jahren voraussichtlich verringern,
weil bei 3 595 (28,5 v.H.) Wohneinheiten die Mindestbindungsfrist bereits 1992
abgelaqfen war, bis zum Jahr 2010 bei weiteren 3 572 (28,3 v.H.) ablaufen wird
und somit bei 56,8 v.H. des jetzigen Wohnungsbestandes das staatliche Bele-
gungsrecht in Frage steht.

Zum 1. Februar 1993 haben insgesamt 5 031 Bedienstete des Freistaates die Zu-
weisung einer Staatsbedienstetenwohnung in der Landeshauptstadt und im Land-
kreis Miinchen beantragt, davon sind 2 932 (58,3 v.H.) dem mittleren Dienst zuge-
hérig. Von ailen Antragstellern befinden sich 800 in der Dringlichkeitsstufe 1
(Wohnungsbedarf dienstlich veranlaBt) und 2 700 in Dringlichkeitsstufe 2 (ohne
angemessene Wohnung am Dienstort).

Aus dem derzeitigen Bestand kénnen im Ballungsraum Miinchen erfahrungsge-
mé&R etwa 700 Wohnungen jahrlich neu vermietet werden. Damit ergibt sich der-
zeit ein Stau von etwa 2 800 Antragstellern in den Dringlichkeitsstufen 1 und 2.

In Bayern wird eine Fehlbelegungsabgake 7 auch fiir Staatsbedienstetenwoh-
nungen erhoben. Im Jahre 1992 wurden hieraus 5,8 Mio DM eingenommen, fiir
1993 werden 6 Mio DM, fiir 1994 7,5 Mio DM erwartet.

17) Ausgleichszahlungen nach dem Gesetz Ober den Abbau der Fehlsubventionierung im Wohnungswesen
vom 22. Dezember 1981 (BGBI | S. 1523, 1542) in Verbindung mit dem Gesetz Uber den Abbau der
Fehlsubventionierung im Wohnungswesen in Bayern in der Fassung der Bekanntmachung vom
29. Dezember 1991 (GVBI 1992 S. 3)



-53-

Bei verheirateten Bediensteten oder Bediensteten mit Kindern (jeweils Alleinver-
diener) (iberschneiden sich Fehlbelegungsabgabe und Ballungsraumleistungen
grundsétzlich nicht, weil die Fehlbelegungsabgabe im wesentlichen erst bei Ein-
kommen zu entrichten ist, die nicht mehr zum Bezug von Ballungsraumleistungen
berechtigen. Bei Alleinstehenden kann eine Abgabeverpflichtung aber bereits im
mittleren Dienst entstehen, also in Besoldungs- und Vergiitungsgruppen, fiir die
gleichzeitig die ergidnzende Fiirsorgeleistung (vgl. TNr. 15.2) gewéhrt wird. Das
folgende Schaubiid soll dies verdeutlichen:

Fehlbelegungsabgabe Schaubild 2

’Ermueir»
pommen

Abgabe jo m*

1802
<« Stationsschwester (Kr. Vill Endstufe)

Amtsinspektor (BesGr. A 9 + AZ Endstufe)
59600
Polizeihaupimeister (BesGr. A 9 Endstufe)

«

6000 Amtsinspektor (BesGr. A 9 Endstufe)

< Krankenschwester (Kr. V a Endstufe)

52400 =

Hauptsekretar (BesGr. A 8 Endstufe)

48 800 .
~——————————— Schreibkrafi (BAT VIl Endstufe)

«—————————————— Obersekretsr (BesGr. A7 - 11. DASY)

45 200

Zum 1. Februar 1993 haben nach den Feststellungen des ORH 521 Bedienstete in
Staatsbedienstetenwohnungen im Raum Miinchen Fehlbelegungsabgabe entrich-
tet und gleichzeitig Ballungsraumleistungen erhalten. Davon waren 306 Beamte
des mittleren Dienstes und vergleichbare Angestelite, 59 Bedienstete in der Kran-
kenpflege und 20 Arbeiter. Von den Bediensteten haben

- 51 mehr als 150 DM,

73 mehr als 100 DM, aber weniger als 150 DM,

107 mehr als 75 DM, aber weniger als 100 DM und

290 Bedienstete 75 DM und weniger

Fehlbelegungsabgabe bezahlt. Hochgerechnet auf ein Jahr betragt sie in diesen
521 Fallen 475 000 DM, wihrend gleichzeitig an denselben Personenkreis Bal-
lungsraumleistungen von 960 000 DM gewéhrt werden.
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Nach Auffassung des ORH stellt es, abgesehen von dem damit verbundenen zu-
satzlichen Verwaltungsaufwand, einen gewissen Widerspruch dar, wenn Bedien-
steten einerseits eine Abgabe zum Ausgleich von Mietvorteilen einer Staatsbe-
dienstetenwohnung auferlegt und ihnen andererseits aus Fiirsorgegriinden, vor al-
lem zum Ausgleich tiberdurchschnittlich hoher Mieten, eine Zulage gewéhrt wird.

Das Staatsministerium hélt die Zahlung der Fiirsorgeleistung und die Erhebung
der Fehlbelegungsabgabe in den vom ORH angesprochenen Féllen fiir sachge-
recht. Die Fehlbelegungsabgabe diene dem Ausgleich von Mietzinsvorteilen, die
mit dem Bewohnen einer Staatsbedienstetenwohnung regelmaBig verbunden sind.
Der Umfang der Ausgleichspflicht bemesse sich allein nach der Hohe des zur
Verfiigung stehenden Einkommens, nicht aber nach dessen Zusammensetzung
bzw. dessen einzelnen Bestandteilen. Da die Gewéahrung der erganzenden Fir-
sorgeleistung unzweifelhaft zu einer Einkommensverbesserung filhre, sei sie auch
bei der Frage der Ausgleichspflichtigkeit zu beriicksichtigen.

Fiir den ORH stellt sich gleichwohl die Frage, ob die Einkommensgrenzen bei den
Regelungen verniinftig aufeinander abgestimmt sind, wenn Bedienstete, wie z.B.
Polizeibeamte oder Schreibkrifte, die nach allgemeiner Auffassung'® nicht als
Fehlbeleger erscheinen, teilweise erst durch die Gewahrung einer Fiirsorgelei-
stung abgabepflichtig werden.

Zusammenfassung und Folgerungen

Nach den Erhebungen des ORH wurden im Februar 1993 insgesamt 9,25 Mio DM
an zusétzlichen Leistungen fiir Bedienstete im Ballungsraum Miinchen gewahrt.
Dies entspricht jahrlichen Ausgaben von 111 Mio DM. Davon entféllt der weit
iberwiegende Teil (103,2 Mio DM bzw. 93 v.H.) auf die ergénzende Fiirsorgelei-
stung gemé&R Art. 86 b BayBG.

Die Priifung hat gezeigt, daR die erganzende Firsorgeleistung mit den anderen
Ballungsraumleistungen nicht ausreichend abgestimmt und sehr breit gestreut ist.
Die ungiinstige Wohnungssituation, die fiir die Personalprobleme im Ballungsraum
Miinchen ein entscheidender Faktor ist, kann mit diesen Leistungen nicht beein-
fluBt werden. Zur Entschirfung der Ballungsraumproblematik kénnte neben Be-

18) vgl. Begrindung zum Gesetzentwurf der Staatsregierung zur Anderung des Gesetzes Uber den Abbau
der Fehlsubventionierung im Wohnungswesen in Bayern (LT-Drucksache Nr. 12/1609)
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hérdenverlagerungen die vermehrte Schaffung von Staatsbedienstetenwohnungen
vor allem fiir Bedienstete mit geringerem Einkommen wirksam beitragen.

Nach Auffassung des ORH solite die auch rechtlich problematische ergénzende
Fiirsorgeleistung nicht verlangert werden, zumal sich inzwischen die Arbeitsmarkt-
verhéltnisse auch in Miinchen zugunsten des 6ffentlichen Dienstes geéndert ha-
ben. Vielmehr sollte gepriift werden, ob diese Mittel in méglichst groBem Umfang
zugunsten von mehr Staatsbedienstetenwohnungen umgeschichtet werden kon-
nen. Dies erscheint um so dringlicher, als sich in den ndchsten Jahren ohne zu-
sétzliche Mittel der Bestand der Staatsbedienstetenwohnungen auch im Raum
Miinchen deutlich verringern wird. Wiirden die fiir die ergdnzende Fiirsorgelei-
stung jahrlich aufzuwendenden Betrage von 103 Mio DM ausschlieBlich fiir Staats-
bedienstetenwohnungen im Ballungsraum Miinchen eingesetzt, kénnten bei einer
Darlehenssumme von durchschnittlich 200 000 DM pro Wohnung jéhrlich 500 zu-
sitzliche Wohnungen geschaffen werden. Hierbei ist zu beriicksichtigen, daB
diese Mittel im Gegensatz zu den Ballungsraumzulagen als Tilgungsleistungen
zeitversetzt wieder in den Staatshaushalt zuriickflieBen. Wegen der begrenzten
Neubauméglichkeiten in Miinchen wére auch an ergédnzende MaBnahmen, etwa
die Verldangerung der Belegungsrechte durch Modernisierungsdariehen oder Re-
duzierung der Tilgungsraten und den Ankauf von Objekten mit auslaufendem Be-
legungsrecht zu denken.
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16 Automation und Organisation bei der Verwaltungs-, Finanz-,
Arbeits- und Sozialgerichtsbarkeit

Den bisher bei der Verwaltungs-, Finanz-, Arbeits- und Sozialge-
richtsbarkeit fiir die automatisierte Daten- und Textverarbeitung
angefallenen Kosten von mehr als 33 Mio DM standen keine
entsprechenden Personaleinsparungen gegeniiber. Die Wirt-
schaftlichkeit des DV-Einsatzes wurde nicht oder nur unzurei-
chend untersucht; Erfolgskontrollen fehlten ganzlich. Nach den
Erhebungen des ORH hitte das Personal im nichtrichterlichen
Bereich infolge des DV-Einsatzes um 133 Bedienstete verringert
werden konnen. In der Finanz- und Sozialgerichtsbarkeit zeigten
konkrete Personalbedarfsermittiungen des ORH zusitzliche
Uberhdnge von 15 bzw. 97 Kriften auf. Der ORH hilt fiir alle Ge-
richtsbarkeiten konkrete Personalbedarfsermittlungen fiir erfor-
derlich.

16.1 Vorbemerkungen

Die automatisierte Daten- und Textverarbeitung wird bei den Gerichten der Fach-
gerichtsbarkeiten (Verwaltungs-, Finanz-, Arbeits- und Sozialgerichtsbarkeit) z.T.
schon seit einigen Jahren eingesetzt, um die Aufgaben der Gerichte zu unterstiit-
zen und vor allem den Arbeitsaufwand im nichtrichterlichen Dienst zu reduzieren.
Hier sind hauptséchlich folgende Aufgaben zu erledigen, die bei allen untersuch-
ten Gerichtsbarkeiten im wesentlichen gleich sind:

Geschéftsstelle: Ausfiihrung der richterlichen Verfiigungen, Stammdaten-
verwaltung, Aktenfiihrung, Bearbeitung der Ladungen,
Erstellung von Ausfertigungen und Abschriften, Flihrung
von Registern, Auskunftserteilung, Verfahrensschlube-

handlung

- Protokolidienst: Protokollfiihrung bei Verhandlungen, Fertigung der Pro-
tokolle

- Schreibdienst: Schreiben von Urteilen, Beschliissen und sonstigen
Schriftstiicken

- Kostenwesen: Berechnung der ProzeRBkosten und Erstellung der

Kostenrechnungen, ErlaB der Kostenfestsetzungs-
beschliisse
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- Rechtsantragsstelle: Aufnahme von Niederschriften, Auskiinfte an Recht-
suchende

- Gerichtsverwaltung/ Geschéaftsleitung, Personal- und allgemeine Verwal-
Innerer Dienst: tungsangelegenheiten, Haushalts- und Wirtschaftsfiih-
rung, Bibliothek, Postbehandlung, Boten- und Pforten-

dienste, Organisation und Automation

Viele dieser Aufgaben lassen sich durch den Einsatz der automatisierten Daten-
und Textverarbeitung und spezieller Gerichtssoftware (z.B. Programmsystem
GEORG in der Verwaltungs- und Finanzgerichtsbarkeit) rationalisieren. Der ORH
hat insbesondere den Stand des DV-Einsatzes, die Organisation, die Wirtschaft-
lichkeit der DV-Projekte und den Personalbedarf gepriift.

Stand der Automation

Bereits Anfang der 80er Jahre war mit den Entwicklungsarbeiten zum DV-Einsatz
bei den Gerichten begonnen worden. Die Projektarbeiten zogen sich trotz der hier
gut Uberschaubaren und wenig komplizierten Aufgabenstellung lber viele Jahre
hin. Die lange Zeitdauer und der damit verbundene hohe Entwicklungsaufwand
sind auch darauf zuriickzufiihren, da das Personal nicht tiber Erfahrungen aus
anderen Projekten verfiigte und es an einer ausreichenden Koordinierung zwi-
schen den verschiedenen Gerichtsbarkeiten fehlte. Derzeit sind drei unterschiedli-
che Systeme im Einsatz, obwohl sich die Aufgabenstellung zwischen den Gerich-
ten nicht wesentlich unterscheidet (vgl. Zahleniibersicht 1).
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DV-Ausstattung der Gerichte

Zahlenlibersicht 1

Gerichtsbarkeit Anwendungssysteme Hardware Bild- Per-
schirme | sonal

Verwaltungs- GEORG 8 CTM 130 314
gerichtsbarkeit (Gerichtsorganisation) 9016/9032

EAR

(Verw. ehrenamtl. Richter)

BUECHER

(Buchereiverwaltung)

REFEREN

(Referendarverwaltung)

HS-ANORD

(Kassenanordnungsverfahren)

JURIS

(Rechtsauskunftssystem)
Finanz- GEORG - wie vor - 4 CTM 31 79
gerichtsbarkeit DATEV 9016/9032

(Steuerrechtsauskunftsystem)
Arbeits- ERITRON 24 ERITRON 106 269
gerichtsbarkeit (Text- und Stammdaten- 203/240-

verarbeitung) 260

PERSONAL

(Personalverwaltung)

JURIS - wie vor -
Sozial- RECOS 13 8 SIEMENS 190 366
gerichtsbarkeit (DV-Verfahren fur die Sozial- MX 300/500

gerichtsbarkeit)

PERSONAL - wie vor -

JURIS - wie vor -

Vielfach wurden die Systeme gemietet oder geleast, obwohl der Kauf die kosten-
giinstigere Beschaffungsart gewesen wire.'® Teilweise wurden Mietvertrage ohne
Verpflichtungsermé&chtigung und Einwilligung des Staatsministeriums der Finanzen
abgeschlossen.

16.3 Organisation

Die Aufgaben werden mit der derzeitigen Automation und Organisation noch nicht

tiberall rationell vollzogen. So wird etwa parallel zur Speicherung der Falldaten

noch eine Vielzahl von Registern, Karteikarten und Listen manuell gefiihrt. Bei fast
allen Gerichten miissen sich Bedienstete die Geréte teilen, so daB z.T. wieder mit

19) vgl. ORH-Berichte 1977 TNrn. 29 bis 31, 1983 TNr. 18, 1991 TNr. 18
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Schreibmaschine geschrieben wird, die Vorgangsbehandlung unterbrochen wird,
Eingabedaten zunédchst auf Zettel vermerkt werden sowie die Auskunftserteilung
erschwert wird. AuBerdem werden die Systemmdglichkeiten (z.B. Stammdatenmi-
schung bei der Schriftguterstellung) durch die einzelnen Geschéftsstellen bzw.
Bediensteten in unterschiedlichem Umfang genutzt.

Der ORH hat auch darauf hingewiesen, daR im Zusammenhang mit dem verstark-
ten Einsatz der automatisierten Daten- und Textverarbeitung die Organisation der
Gerichte iiberarbeitet werden miiRte, damit sich die Vorteile der Automation voll
auswirken koénnen. So sollten zusammenhéngende Arbeiten nicht auf mehrere
Stellen oder Bearbeiter aufgeteilt werden, wie es derzeit bei den Gerichten anzu-
treffen ist. Auch miiBte der interne Organisationsaufbau mit bis zu fiinf Ebenen
und entsprechenden Reibungsverlusten z.B. durch Aufgabendelegation, Dezentrali-
sierung von Kompetenzen und Beschrénkung der Kontrolltitigkeiten auf das not-
wendige MaR vereinfacht werden.

Wegen der Erkenntnisse lber den bisherigen Verfahrenseinsatz, der Erfahrungen
anderer Bundesldnder und anderer Gerichtsbarkeiten sowie der Priifungsfeststel-
lungen des ORH solite der weitere DV-Ausbau der Gerichte bzw. die Umstellung
auf andere Programm- und Computersysteme nunmehr umgehend realisiert wer-
den. Bei der Umgestaltung der Organisation sollte auch die mit groBem Aufwand
im Auftrag des Bundesministeriums der Justiz durch eine Wirtschaftsberatungsge-
sellschaft erstellte Strukturanalyse der Rechtspflege verwertet werden. Da bei
konsequenter Nutzung der Automations- und Organisationsmaoglichkeiten erhebli-
che Einsparungen (s. TNr. 16.4.2) erzielbar wéren, besteht ein alsbaldiger Hand-
lungsbedarf. Damit die bisherigen Fehler vermieden werden, soliten die Entwick-
lungsaufgaben und projektbezogenen Betreuungsaufgaben bei einer mit entspre-
chender Kompetenz ausgestatteten zentralen Stelle der einzelnen Gerichtsbarkei-
ten konzentriert werden.

Wirtschaftlichkeit

Bereits bei der Planung von DV-Projekten ist nach den Haushaltsvorschriften (ins-
besondere Art. 7 BayHO) zu untersuchen, ob der durch den Einsatz der neuen
Technik erzielbare Nutzen die dadurch verursachten Kosten libersteigt. Nach Rea-
lisierung solcher DV-Vorhaben ist eine Erfolgskontrolle durchzufiihren.

In den vorliegenden Fallen wurde die Wirtschaftlichkeit des Einsatzes der Informa-
tionsverarbeitung nicht oder nicht ausreichend untersucht. Nur in einem Falle
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- ndmlich im Bereich der Sozialgerichtsbarkeit - wurde eine projektbezogene Wirt-
schaftlichkeitsrechnung, wie sie auch nach Nr. 4.3.2 der ADV-Projektrichtlinien
vorgeschrieben ist, durchgefiihrt. Allerdings weist auch sie Méngel auf, weil als
Nutzen eine Personaleinsparung angesetzt wurde, die nicht auf das konkrete
DV-Projekt, sondern auf den friiheren Einsatz von Textsystemen zuriickzufiihren
ist. Nachschauende Wirtschaftlichkeitsrechnungen (Erfolgskontrollen) entsprechend
NI. 2 Buchst. a des Landtagsbeschlusses vom 18. Juli 199120 fehien génzlich.

Der ORH hat deshalb Kosten und Nutzen fiir die gepriiften DV-Projekte ermittelt:
Kosten

Die Planungs-, Entwicklungs- und Umstellungsarbeiten, die Beschaffung und der
Betrieb der DV-Systeme sowie die laufende Verfahrensbetreuung haben bisher
mehr als 33 Mio DM Kosten verursacht (vgl. Zahleniibersicht 2):

Kosten des DV-Einsatzes Zahleniibersicht 2
Gerichtsbarkeit Zeitraum Kosten
Personal Hard- und | zusammen
Software
usw.
TDM TDM TDM
Verwaltungsgerichtsbarkeit 1982 bis 1992 6 900 9 858 16 758
Finanzgerichtsbarkeit 1985 bis 1992 1088 1235 2323
Arbeitsgerichtsbarkeit 1984 bis 1992 2427 4 330 6 757
Sozialgerichtsbarkeit 1988 bis 1992 2 261 5 661 7 922
insgesamt 12 676 21 084 33760
Nutzen

Der wesentliche Nutzen des DV-Einsatzes ist allgemein darin zu sehen, daR die
anstehenden Aufgaben mit weniger Arbeitszeitaufwand als vorher bewéltigt werden
kénnen und deshalb Personal eingespart werden kann. Die Differenz des Perso-
nalbedarfs vor und nach dem Einsatz der DV ist in der Wirtschaftlichkeitsrechnung
als Nutzen anzusetzen, wobei das nicht mehr benétigte Personal dann aber auch
nach der Realisierung tatséchlich abgebaut werden muB.

20) LT-Drucksache 12/2638 - siehe hierzu ORH-Bericht 1990 TNr. 14
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Nach den Feststellungen des ORH haben sich die Personalzahlen bei den Gerichts-
barkeiten jeweils nach dem DV-Einsatz nicht verringert. Der Geschéftsanfall
(Eingange) war dagegen unmittelbar danach bei drei der vier Gerichtsbarkeiten
riickldufig, weshalb die vom ORH durchgefiihrte Erfolgskontrolle insgesamt ein
negatives Ergebnis zeigte. Einzelheiten ergeben sich aus der nachfolgenden Zah-
leniibersicht 3:

Geschaftsanfall und Personal Zahleniibersicht 3
vor und nach Technikeinsatz

. ] Vor Technik- Technik- | Nach Technik-
Gerichtsbarkeit einsatz einsatz einsatz
Eingidnge |Personal seijt Eingange |Personal
Verwaltungsgerichtsbarkeit 1986 1988 1989
34 341 314 33 064 314
Finanzgerichtsbarkeit 1987 1988 1989
8918 72 9187 79
Arbeitsgerichtsbarkeit 1986 1988 1990
53 999 269 52 142 269
Sozialgerichtsbarkeit 1990 1992 1992
34013 368 29 908 366

Tatséchlich hat der DV-Einsatz auch nach Auffassung der Verwaltung den Ar-
beitsaufwand vermindert. So wird z.B. der Schreibdienst spiirbar entlastet, die Pro-
tokollfiihrer stehen schneller wieder fir allgemeine Schreibarbeiten zur Verfiigung
und die Geschiftsstelle wird von Uberpriifungen und Aktenbehandlungen entlastet.2!

Nach allgemeinen Erfahrungssitzen und den Erhebungen des ORH hétte der DV-
Einsatz zu einer Einsparung von mindestens 20 v.H. des vorher eingesetzten Per-
sonals in dem vom DV-Einsatz betroffenen nichtrichterlichen Bereich fiihren mis-
sen, so daR sich eine Personalverringerung um 133 Bedienstete ergeben hétte
(vgl. Zahleniibersicht 4). Dies héatte die Personalkosten um insgesamt
10,4 Mio DM jéhrlich gesenkt.

21) vgl. auch ORH-Bericht 1991 TNr.16 und Nr.2 Buchst. b des LT-Beschlusses vom 23. Juli 1992
LT-Drucksache 12/7564
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Personaleinsparungen durch den Zahleniibersicht 4
Einsatz der Datenverarbeitung

Gerichtsbarkeit Personal vom DV-Einsatz mogliche

insgesamt betroffenes Personal-
Personal verringerung

Verwaltungsgerichtsbarkeit | (1989) 314 220 44
Finanzgerichtsbarkeit (1989) 79 331 6
Arbeitsgerichtsbarkeit (1990) 269 163 32
Sozialgerichtsbarkeit (1992) 366 257 51
insgesamt 1028 673 133

1) unter Berucksichtigung, daR beim FG Nurnberg noch kein DV-Einsatz erfolgt
Personalbedarf

Die Personalausstattung der Gerichte im nichtrichterlichen Bereich erfolgt in der
Arbeits- und Sozialgerichtsbarkeit auf der Grundlage festgelegter Bemessungs-
zahlen (Pensenschliissel), in der Verwaltungs- und Finanzgerichtsbarkeit ohne
derartige Leistungsvorgaben.

Der ORH hat zu den Personalbedarfsberechnungen in der Arbeitsgerichtsbarkeit
festgestelit, daB die ihnen zugrunde liegenden Pensenzahlen nicht durch eine kon-
krete Personalbedarfsermittiung, sondern nur durch Gegeniiberstellung bundes-
weiter Fallzahlen zu Personalsollzahlen ermittelt wurden.

Vom ORH durchgefiihrte konkrete Personalbedarfsermittiungen fiir die Sozial- und
die Finanzgerichtsbarkeit ergaben, daB in der Sozialgerichtsbarkeit die vorgege-
benen Arbeitspensen viel zu niedrig angesetzt sind und daB in der Finanzgerichts-
barkeit die Aufgaben mit wesentlich weniger Personal bewaéltigt werden kénnten
(vgl. Zahieniibersicht 5).
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Personalbedarf (nach DV-Einsatz) Zahleniibersicht 5
Gerichtsbarkeit Personaleinsatz Personal- Personalliberhang
Stand Anzahl | bedarf | insgesamt | ohne DV
Finanzgerichtsbarkeit |Januar 1992 79 58 21 15
Sozialgerichtsbarkeit | Dezember 1992 366 218 148 97

Angesichts dieses Ergebnisses sollten spatestens nach AbschluR der vom ORH
aufgezeigten MaRnahmen zur Optimierung der eingesetzten Daten- und Textver-
arbeitung sowie der Aufbau- und Ablauforganisation der Gerichte anhand von Ar-
beitsplatzuntersuchungen konkrete Personalbedarfsermittlungen in den vier Ge-
richtsbarkeiten durchgefiihrt werden. Die immer wieder zu hérende Klage, daf
bisher Personalengpasse fiir die z.T. lange Dauer der gerichtlichen Verfahren ver-
antwortlich waren, entbehrt nach Auffassung des ORH in dem untersuchten nicht-
richterlichen Bereich der Grundlage.

Stellungnahmen der Verwaltung
Vemaltungsgerichtsbarkeit

Das Staatsministerium des Innern vertritt die Auffassung, daB das Verfahren ins-
gesamt wirtschaftlich sei, weil kein zusétzliches Personal fiir die Bewdltigung der
Aufgaben benétigt worden sei. Es ist allerdings wie der ORH der Auffassung, daf
Aufbau- und Ablauforganisation sowie die Automatisierung der Gerichte auf der
Grundlage der Priifungsfeststellungen des ORH zu iiberpriifen sind, und hat zwi-
schenzeitlich Umfang und Inhalt eines Untersuchungsauftrages fir eine Projekt-
gruppe festgelegt.

Der Ansicht des Staatsministeriums, daR bis auf weiteres von der Festiegung von
Richtzahlen fir das nichtrichterliche Personal der Verwaltungsgerichte abgesehen
werden sollte, kann sich der ORH nicht anschlieBen: Spatestens nach Abschiu
der Organisationsuntersuchungen sollten entsprechende Personalbedarfsermitt-
lungen durchgefiihrt werden, bei denen die aktuellen Eingangszahlen entspre-
chend zu beriicksichtigen wéren.

Finanzgerichtsbarkeit

Das Staatsministerium der Finanzen stimmt mit dem ORH iberein, daR die der-
zeitige Automation und Organisation Schwachstellen aufweist und die Rationalisie-
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rungsmdéglichkeiten bei den Finanzgerichten nicht konsequent genutzt werden. Es
werde deshalb ein Gesamtkonzept fiir den DV-Einsatz in der Finanzgerichtsbarkeit
ausarbeiten lassen. Etwa die Hélfte des vom ORH festgestellten Personaliiber-
hangs ist nach Mitteilung des Staatsministeriums inzwischen bereits abgebaut. Vor
einer weiteren Personalklrzung solle das Priifungsergebnis einer Bund-/Laénder-
kommission zur Frage einer l&ndereinheitlichen Berechnung des Personalbedarfs
bei den Finanzgerichten abgewartet werden.

Nach Auffassung des ORH macht allerdings eine bundesweite Personalbedarfsun-
tersuchung eine konkrete Personalbedarfsermittlung fiir die beiden Finanzgerichte
in Bayern nicht entbehrlich. Im (ibrigen sollten auch beim Finanzgericht Niirnberg
die Vorteile eines DV-Einsatzes genutzt werden.

Arbeits- und Sozialgerichtsbarkeit

Das Staatsministerium flir Arbeit und Sozialordnung, Familie, Frauen und Gesund-
heit bezweifelt die Aussagen des ORH hinsichtlich der Unwirtschaftlichkeit der ein-
gesetzten Verfahren. Fiir den Bereich der Sozialgerichtsbarkeit will es eine Unter-
suchung durch einen externen Berater durchfiihren lassen. Zur Arbeitsgerichtsbar-
keit weist das Staatsministerium vor allem auf die starke Steigerung der Klageein-
génge bei den Arbeitsgerichten hin, die den vom ORH aufgrund des DV-Einsatzes
errechneten Personaliiberhang mehr als kompensiere.

Was den Personalbedarf bei den Arbeitsgerichten betrifft, stimmt der ORH mit der
Verwaltung Uberein, daB die starke Zunahme des Geschéftsanfalls im Jahr 1993
zu bericksichtigen ist. Dies &ndert aber nichts daran, daB die Automation jeden-
falls bis zum Zeitpunkt der Priifung zu keinen Einsparungen gefiihrt hatte, obwohl
in dem vom ORH betrachteten Jahr 1990 nach DV-Einsatz der Geschiftsanfall so-
gar niedriger war als vorher. Anders verhélt es sich in der Sozialgerichtsbarkeit,
weil dort die Eingénge nach dem DV-Einsatz bis Ende 1992 riicklaufig blieben, so
daR der vom ORH ermittelte Personaliiberhang auch tatsichlich abgebaut werden
miiBte.

Zusammenfassend hélt es der ORH fiir geboten, den Personalbedarf im nichtrich-
terlichen Bereich der vier Gerichtsbarkeiten konkret zu ermitteln und dabei das
durch den DV-Einsatz erschlossene Potential fiir Personalreduzierungen in vollem
Umfang zu beriicksichtigen.
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B. FUR DIE EINZELPLANE

EINZELPLAN 03 A

(Staatsministerium des Innern)

Bereitschaftspolizei
(Kap. 03 20)

Die Bayerische Bereitschaftspolizei ist ein Polizeiverband, der insbesondere in ge-
schlossenen Einheiten eingesetzt wird. Ihr obliegt es ferner, Polizeibeamte fiir die
Laufbahn des mittleren Dienstes auszubilden und andere Teile der Polizei fortzu-
bilden.

Zu diesem Zweck sind, neben dem Prasidium, sieben Polizeiabteilungen mit Sitz
in Miinchen, Eichstatt, Wiirzburg, Niirnberg, Kénigsbrunn, Dachau und Sulzbach-
Rosenberg sowie ein Fortbildungsinstitut in Ainring mit einer AuBenstelle in Her-
zogau bei Waldmiinchen eingerichtet. Ferner ist ihr das Musikkorps der Bayeri-
schen Polizei zugeordnet. AuBerdem besteht eine Hubschrauberstaffel mit Sitz in
Neubiberg und einer AuBenstelle in Roth bei Niirnberg.

Der ORH hat 1990 und 1991 bei verschiedenen Einrichtungen der Bereitschafts-
polizei ortlich gepriift.

Polizeihubschrauberstaffel Bayern

Die Flugstunden der Polizeihubschrauber sind bis 1990 gestie-
gen. Von 1991 bis 1992 sind sie aufgrund einer vom ORH bereits
1985 angeregten Anderung der Einsatzkonzeption um 34 %
(2 601 Stunden) gesunken. Bei variablen Kosten von nahezu
1 000 DM je Flugstunde ergeben sich damit Einsparungen in Mil-
lionenh6he. Der ORH beanstandet, daB dieses enorme Einspar-
potential nicht friiher genutzt wurde.

Die Polizeihubschrauberstaffel Bayern - derzeit elf Polizeihubschrauber (PHS) -
wird vorwiegend im Verkehrsdienst eingesetzt. Urspriinglich wurden die PHS aus-
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schlieBlich von den zentralen Standorten Neubiberg und Roth bei Nirnberg ein-
satzbereit vorgehalten.

Der ORH hatte 1985 angeregt zu untersuchen, ob eine zeitweilige (wahrend den
Hauptreisezeiten) oder standige regionale Stationierung von PHS wirtschaftlicher
ist als der Anflug von den beiden Standorten in die jeweiligen Einsatzbereiche.
Dies ist nicht fiir erforderlich und durchfiihrbar gehalten worden.

Ab 1991 hat die Verwaltung das vom ORH seinerzeit angeregte Einsatzkonzept
verwirklicht. Dadurch ist die Zahl der Flugstunden von 1990 bis 1992 von 7 678
um 34 % auf 5 077 gesunken. Da die variablen Kosten fiir eine Flugstunde nahezu
1 000 DM betragen, ergeben sich Einsparungen in Millionenhéhe. Diese hatten
allerdings schon friiher verwirklicht werden kénnen.

Musikkorps der Bayerischen Polizei

Das Musikkorps besteht ausschlieBlich aus Polizeivolizugsbe-
amten. Mangels Nachwuchs aus den Reihen des Polizeivoll-
zugsdienstes werden seit Jahren nur noch ausgebildete Musiker
(sog. Musikbeamte) eingestelit, die ebenfalls den Status des Po-
lizeivollzugsbeamten erhalten. Auch wurde festgestellt, daB das
Musikkorps bei weitem nicht ausgelastet ist.

Der ORH hat aus rechtlichen und finanziellen Griinden vorge-
schlagen, die Musikbeamten dem mittleren Polizeiverwaltungs-
dienst zuzuordnen. Falls kiinftig die Erganzung nur durch poli-
zeifremde Berufsmusiker gesichert werden konnte und nachhal-
tig kein hoherer Bedarf am Musikkorps besteht, stellt sich nach
Auffassung des ORH fiir das Musikkorps die Existenzfrage.

Allgemeines

Das Musikkorps wurde seit seinem Aufbau Anfang der 50er Jahre (seinerzeit als
Musikzug der Bayer. Bereitschaftspolizei bezeichnet) iiber Jahre hinweg aus den
Reihen der Polizeivollzugsbeamten ergénzt. Es besteht aus 50 Polizeivollzugsbe-
amten. Davon gehdren derzeit zwei Beamte dem gehobenen und 48 Beamte dem
mittleren Dienst an. Seit 1977 werden zunehmend ausgebildete Musiker als sog.
"andere Bewerber" (Musikbeamte) in das Beamtenverhéltnis berufen und gelten
als Polizeivollzugsbeamte.

Der Anteil der Musikbeamten hat sich inzwischen auf 50 % erhéht (ein Beamter
des gehobenen und 24 Beamte des mittleren Dienstes). Mit dem Eintritt in den
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Ruhestand derjenigen Angehdérigen des Musikkorps, die noch zu Polizeivollzugs-
beamten ausgebildet worden sind, wird sich in den n&chsten Jahren der Anteil der
Musikbeamten weiter erh6hen.

Einsatz und Status der Musikbeamten

Die Musikbeamten werden aus rechtlichen Griinden in der Praxis nicht mit Poli-
zeivollzugsaufgaben betraut, denn fir ihre polizeiliche Ausbildung sind lediglich 75
Unterrichtseinheiten bei einer Polizeihundertschaft der ersten Ausbildungsstufe
vorgesehen. Diese Ausbildung dient lediglich der Vermittlung rechtlicher und prak-
tischer Grundkenntnisse fiir ihnren eventuellen’Einsatz bei der Eigensicherung, bei
einer Gefangenensammelstelle und im Behdérdenselbstschutz.

Nach den Feststellungen des ORH wurden in den vergangenen 25 Jahren jeweils
nur wenige Angehdrige des Musikkorps im Vollzugsdienst eingesetzt: 1977 anlaR-
lich der Demonstration bei Ohu/Landshut zur Verstérkung der Festgenommenen-
sammelstelle, 1985 anldBlich der Haidhauser Krawalle sowie 1991 wéhrend der
Golfkrise zur Eigensicherung der Unterkunft der |. Polizeiabteilung.

Das Présidium der Bereitschaftspolizei hat bereits 1988 gegeniiber dem Staats-
ministerium bezweifelt, ob die Musikbeamten Polizeivollzugsbeamte im Sinne des
Art. 1 Polizeiaufgabengesetz (PAG) sind. Das Staatsministerium hat sich zu ihrem
Rechtsstatus wie folgt geduert:

"Die mit Bezugsschreiben mitgeteilte Rechtsauffassung des Prasidiums der Bayer.
Bereitschaftspolizei betreffend den Rechtsstatus der genannten Beamten wird
vom Staatsministerium des Innern geteilt. Ausgehend von der Vollzugsbekannt-
machung zu Art. 1 PAG ist festzustellen, daR die genannten Beamten keine Voll-
zugsbeamten im Sinne des Polizeiaufgabengesetzes sein kénnen, da weder ihr
Ausbildungsstand noch der Verwendungszweck die Bereitsteliung fiir den Voll-
zugsdienst im Sinne des PAG zul&Rt. Auch steht ihnen nicht der Status von Hilfs-
beamten der Staatsanwaltschaften (§ 152 GVG) zu, da Voraussetzung repressiv-
polizeilichen Tétigwerdens im Sinne von Art. 2 Abs. 4 PAG in Verbindung mit
§ 153 Abs. 1 StPO, § 53 Abs. 1 OWIG stets die Polizeivollzugsbeamteneigen-
schaft nach Art. 1 PAG ist.”

Mithin ist unstreitig, da die Verwendung von Musikbeamten im Polizeivollzugs-
dienst rechtlich unzuléssig ist. Im Ubrigen ist darauf hinzuweisen, daR etwa die
Halfte der Musikbeamten ohnehin polizeidienstuntauglich ist.
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Diese Zuordnung ist auch wirtschaftlich nicht vertretbar. Dabei ist nicht nur darauf
abzustellen, daB der Aufwand fiir die polizeibezogene Kurzausbildung der Musik-
beamten in keinem angemessenen Verhdltnis zu ihrer bisher unbedeutenden Ver-
wendung im allgemeinen Polizeidienst steht, sondern vor allem darauf, daR sie an
allen laufbahn-, besoldungs- und versorgungsrechtlichen Besserstellungen teilha-
ben, die der Polizeivollzugsdienst in den letzten Jahren erfahren hat. So wurde
z.B.

- mit Wirkung vom 1. Januar 1990 die Polizeizulage angehoben und in eine ruhe-
gehaltsfahige Stellenzulage umgewandelt,

- mit Wirkung vom 1. Januar 1993 das Eingangsamt fiir den mittleren Polizei-
vollzugsdienst nach der BesGr. A 7 angehoben,

- mit dem zum 1. Januar 1992 geédnderten § 12 a Abs. 1 der Verordnung Uber
die Laufbahnen der bayerischen Polizeivollzugsbeamten auch fiir die Polizei-
hauptmeister des Musikkorps die Mdaglichkeit des priifungsfreien Aufstiegs zum
Polizeioberkommissar er6ffnet.

Das Staatsministerium strebt ferner an, noch vor einer etwaigen Einfiihrung einer
"Sonderlaufbahn Polizei" als weitere Verbesserung das Eingangsamt im mittleren
Polizeivollzugsdienst nach der BesGr. A 8 anzuheben und des weiteren zu ermég-
lichen, Polizeivollzugsbeamte des mittleren Dienstes ohne Priifung bis zur BesGr.
A 11 zu befordern. Weiterhin besteht im Staatsministerium die Zielvorstellung, den
Anteil des gehobenen Polizeivolizugsdienstes bis zum Jahr 2000 auf 50 % anzu-
heben. Ferner treten Polizeivollzugsbeamte nach Vollendung des 60. Lebensjah-
res in den Ruhestand und erhalten eine Ausgleichszahiung von 8 000 DM.

Insgesamt hilt es der ORH sowohl aus wirtschaftlichen als auch aus rechtlichen
Griinden nicht flir vertretbar, die Musikbeamten als Polizeivollzugsbeamte zu be-
handeln.

Auslastung des Musikkorps

Das Musikkorps ist auch hinsichtlich seiner origindren Verwendung nicht ausgela-
stet. Die musikalischen Einsatze des Musikkorps und seiner Untergliederungen
(z.B. Blasergruppe, Oberkrainer, Combo, Turmbléser) sind in den letzten Jahren
kontinuierlich zuriickgegangen (Gesamtauftritte 1988: 173, 1989: 163, 1990: 145,
1991: 134, 1992: 137).
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Der Riickgang der Einsétze fiihrte dazu, dal das gesamte Musikkorps z.B. 1990
lediglich an 57 Tagen und Teile des Musikkorps in unterschiedlichen Besetzungen
und z.T. zeitgleich an weiteren 65 Tagen, also an insgesamt 122 Tagen fiir musi-
kalische Darbietungen eingesetzt waren. In den uberwiegenden Féllen wurde
hierflir kein voller Arbeitstag benétigt.

Der ORH hélt die Auslastung flir unbefriedigend.
Zusammenfassende Wertung

Nach Auffassung des ORH soliten die Musikbeamten sowohl aus rechtlichen
Griinden als auch wegen der hohen Kostenbelastung dem mittleren Polizeiverwal-
tungsdienst zugeordnet werden. Falls kiinftig die Ergdnzung nur durch polizei-
fremde Berufsmusiker gesichert werden kénnte und nachhaltig kein hoherer Be-
darf am Musikkorps besteht, stellt sich die Frage der Existenzberechtigung.

Apotheke

Das Personal der Apotheke der Bereitschaftspolizei ist nicht
ausgelastet. AuBerdem wurden bei Beschaffungen Vergabevor-
schriften nicht beachtet. Der ORH hat gefordert, fiir die Arznei-
mittelbeschaffung eine wirtschaftlichere Losung zu finden und
kiinftig die Vergabegrundsitze zu beachten.

Wirtschaftlichkeit des Apothekenbetriebes

In Miinchen ist eine zentrale Beschaffungsstelle im Sinne des Arineimittelgeset-
zes (Apotheke) eingerichtet, die die Polizeidrzte und -zahnérzte mit Arzneimitteln
sowie mit arztlichem und pflegerischem Verbrauchsmaterial versorgt und flir die
Prasidien das Sanitatsmaterial fiir den Einzeldienst beschafft. Die Ist-Ausgaben
hierflir belaufen sich auf durchschnittlich 900 000 DM pro-Jahr. AuBerdem ist die
Apotheke mit der Beschaffung von arztlichen Geréten fiir die Krankenabteilungen
und deren bestandsméaRige Verwaltung betraut.

Im Geschéftsverteilungsplan sind ein Apotheker (Pharmaziedirektor, BesGr. A 15)
und zwei Hilfskrafte ausgewiesen. Bei der Priifung wurde festgestelit, dal eine
weitere halbe Arbeitskraft tatig ist.
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In den Aufzeichnungen der Apotheke wurde der Arbeitsanfall fiir das Jahr 1990
wie folgt ausgewiesen:

- 1271 Beschaffungsvorgénge mit insgesamt 4 542 Einzelpositionen,

- 558 Anforderungen der Verbrauchsstellen mit insgesamt 7 396 Einzelposi-
tionen.

Vom Apothekenpersonal wurden demzufolge je Arbeitstag rd. fiinf Beschaffungs-
vorgédnge mit je vier Einzelpositionen abgewickelt und rd. zwei Bedarfsanforde-
rungen mit je sieben Einzelpositionen bearbeitet. Damit ist das Apothekenpersonal
nicht ausgelastet. Der ORH hat daher gefordert, fiir die Arzneimittelbeschaffung
eine wirtschaftlichere Lésung zu suchen?.

Abwicklung der Beschaffungsvorgdange im medizinisch-technischen Bereich

Nach Art. 55 Abs. 1 BayHO mu3 dem AbschluR von Vertrdgen (ber Lieferungen
und Leistungen eine &ffentliche Ausschreibung vorausgehen, sofern nicht die Na-
tur des Geschéfts oder besondere Umsténde eine Ausnahme rechtfertigen. Auch
die Vergabebestimmungen, die fir solche Leistungen in den staatlichen Verwal-
tungen anzuwenden sind, fordern im Regelfall die 6ffentliche Ausschreibung und
lassen Ausnahmen hiervon nur unter sehr engen, im einzelnen aufgefiihrten Vor-
aussetzungen zu (§ 3 VOL/A). Bei der Apotheke der Bereitschaftspolizei wurden
bis zur Priifung alle Auftrage freihdndig vergeben. Dariiber hinaus wurde in vielen
Féallen der Verzicht auf eine &ffentliche Ausschreibung entgegen § 3 VOL/A ent-
weder iberhaupt nicht oder nur formelhaft begriindet.

Beispiele:

- Es wurden eine Réntgenanlage sowie diverse &rztliche Gerdte und Instrumente
fir zusammen 480 000 DM beschafft. Der entsprechende Beschaffungsvor-
gang besteht - abgesehen von den von der Apotheke gefertigten Auszahlungs-
anordnungen - ausschliefllich aus Angeboten, Auftragsbestatigungen, Liefer-
scheinen und Rechnungen einer Firma fiir medizinischen Bedarf, der regel-
maRig Auftrége zur Lieferung der drztlichen Geréte fiir die Krankenabteilungen
der Bereitschaftspolizei erteilt werden. Die entsprechenden Auftrdge wurden
miindlich bzw. fernmiindlich erteilt. Aus den Beschaffungsunterlagen geht auch

1) vgl. auch ORH-Bericht 1986 TNr. 18.2
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nicht hervor, daR bei anderen Anbietern wenigstens eine formlose Preisermitt-
lung durchgefiihrt wurde.

- Die Auftrdge zur Lieferung des Rontgen- und Laborbedarfes hat die Apotheke
bisher freihAndig vergeben. Der ORH hat hierzu festgestellt, daB die Apotheke
diese Verbrauchsmittel i.d.R. zum jeweiligen Listenpreis bezogen hat. Anderen
Dienststellen, die derartige Auftrdge im Wettbewerb vergeben haben, wurden
dagegen Nachldsse auf die Listenpreise von wenigstens 20 % eingerdumt.

Die Verwaltung hat zugesichert, die Vergabegrundsatze kiinftig zu beachten.

17.4 Sicherung der Polizeiunterkiinfte

Der ORH hat gefordert, die Sicherung der Polizeiunterkiinfte
baldmoglichst privaten Bewachungsunternehmen zu iibertragen,
die bisher damit betrauten 155 Beamten bei der Landespolizei im
Polizeivollzugsdienst einzusetzen und die bei der Bereitschafts-
polizei dadurch freiwerdenden Stellen einzuziehen.

Fur die Sicherung der Unterkiinfte aller sieben Polizeiabteilungen (Eigensiche-
rung) werden zusammen 28 Beamte je Arbeitsschicht eingesetzt. Beim Ansatz der
durchschnittlichen personlichen Jahresarbeitsstunden eines Beamten werden so-
mit standig mindestens 155 voll ausgebildete Polizeivollzugsbeamte ausschlieR-
lich fiir die Eigensicherung verwandt.

Das Staatsministerium ist ebenso wie der ORH der Auffassung, da die Bewa-
chung der Polizeiunterkiinfte durch eigene Beamte aus Sicherheitsgriinden nicht
erforderlich ist. Die Beamten der Bereitschaftspolizeihundertschaften (Einsatz)
sind fir diese Aufgabe (berqualifiziert und kénnten weitaus effizienter bei der
Landespolizei zur Bekdmpfung der Kriminalitét eingesetzt werden.

AuBerdem ist deren Verwendung fiir die Eigensicherung unwirtschaftlich. Diese
Beamten gehéren der BesGr. A 7 und, soweit Beamte des Stammpersonals ein-
gesetzt werden, den BesGr. A 8 und A 9 an. Bei Zugrundelegung der BesGr. A 7
errechnen sich fir die 155 Beamten jahrliche Personalkosten von 10,7 Mio DM.
Dies ist ein Mehrfaches der Kosten, die bei Ubertragung der Sicherung an ein pri-
vates Bewachungsunternehmen anfielen. Die vom Présidium der Bayer. Bereit-
schaftspolizei bereits 1991 durchgefiihrte Ermittlung kam dabei auf ein Kostenvo-
lumen von jdhrlich 3,65 Mio DM.
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Nach Auffassung des ORH sind sofort und nicht erst - wie das Staatsministerium
zu erkennen gegeben hat - im Doppelhaushalt 1995/1996 die haushaltsrechtlichen
Voraussetzungen flir die Vergabe des Sicherungsdienstes an Private zu schaffen,
diese Polizeivollzugsbeamten im Volizugsdienst bei der Landespolizei einzusetzen
und die dadurch bei der Bereitschaftspolizei freiwerdenden Stellen einzuziehen.

Herauslosung von Polizeivollzugsbeamten aus Funktionen des technischen
und nichttechnischen Verwaltungsdienstes

Beim Prasidium und bei den nachgeordneten Dienststellen sind
300 Dienstposten fiir den Polizeivolizugsdienst ausgewiesen
bzw. mit Polizeivollzugsbeamten besetzt, die kostengiinstiger
durch Verwaltungsheamte oder Angestellte ersetzt werden soll-
ten. Die freiwerdenden Polizeivollzugsbeamten soliten auf Stel-
len der Landespolizei umgesetzt werden.

Der Organisations- und Gliederungsplan fiir die Bereitschaftspolizeien der Lander?
laRt zu, Stellen der Personalverwaltung und des Versorgungsdienstes, einschlieB-
lich des Werkstattdienstes durch andere als Polizeivollzugsbeamte zu besetzen,
soweit die Einsatzfahigkeit dadurch nicht beeintrachtigt wird.

Das Préasidium hatte im Auftrag des Staatsministeriums dargelegt, welche Plan-
stellen des Polizeivollzugsdienstes nach seiner Auffassung voriibergehend mit
Verwaltungsbeamten oder Angesteliten besetzt werden kénnten.3

Der ORH ist der Auffassung, daB ein erheblicher Teil der dort genannten Planstel-
len sowie weitere Planstellen auf Dauer durch Bedienstete, die nicht dem Polizei-
vollzugsdienst angehdren, besetzt werden sollte. Er hat (ohne das Musikkorps; vgl.
TNr. 17.2) dazu insgesamt 300 geeignete Dienstposten benannt. Dabei wurde be-
rticksichtigt, dal wegen der Sicherstellung der Einsatzbereitschaft in manchen Be-
reichen nicht samtliche von den Aufgaben her geeignete Dienstposten durch Ver-
waltungsbeamte oder Angestellte besetzt werden kénnen.

Der ORH hélt es fiir erforderlich, die 300 Polizeivollzugsheamten sukzessive aus
ihrer derzeitigen Verwendung herauszuldsen und entsprechend ihrer aufwendigen
polizeilichen Ausbildung einzusetzen.

2) Er ist Bestandteil des Verwaltungsabkommens Uber die Bereitschaftspolizei des Freistaats Bayern mit
dem Bund.

3) vgl. auch BeschluR des Landtags vom 16. Juli 1992, LT-Drucksache 12/7416
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Auch das Staatsministerium meint, da ein Teil der Planstellen des Polizeivoll-
zugsdienstes auf Dauer mit Verwaltungsbeamten oder Angestellten besetzt wer-
den kénne. Es weist allerdings darauf hin, da wegen der gemischten Aufgaben-
struktur eine Verlagerung auf Verwaltungsbeamte oder Angestellte nur mdéglich
sei, wenn die Aufgaben entsprechend strukturiert und gebiindelt werden kénnen.

Das Staatsministerium hélt es zudem fiir erforderlich, im Falle einer Verlagerung
zusétzliche Stellen fiir Verwaltungsbeamte oder Angestellte auszuweisen, da die
Umwandlung von Stellen des Polizeivollzugsdienstes ansonsten allen bisherigen
Bemiihungen zuwiderlaufen wiirde, durch Entbindung von Verwaltungstatigkeiten
und Entlastung von sachfremden Aufgaben zusatzliche Polizeivollzugsbeamte fiir
tatsdchliche polizeiliche Vollzugsaufgaben freizusetzen.

AuBerdem teilt das Staatsministerium mit, daR seit Dezember 1992 unter seiner
Leitung eine Arbeitsgruppe zur Reform der Bereitschaftspolizei eingesetzt sei. In
diesem Zusammenhang wiirde auch die Personalstarke der Bereitschaftspolizei-
Fiihrungsdienststellen tberpriift. Mit einem ersten Ergebnis sei Anfang 1994 zu
rechnen.

Der ORH ist der Auffassung, daR mit der Umsetzung sofort begonnen werden soll-
te. Denn es muB ein stiandiges Anliegen der personalbewirtschaftenden Stellen
sein, den Polizeivollzugsdienst von nicht hoheitlichen Aufgaben zu entlasten und
jeden Polizeivollzugsbeamten der Verwendung zuzufiihren, fiir die er ausgebildet
worden ist und besoldet wird. Dabei ist nicht nur auf deren hohe Ausbildungsko-
sten hinzuweisen, sondern auch darauf, daR der Polizeivollzugsdienst hinsichtlich
der Besoldung und der Beférderungsmdéglichkeiten spiirbar aufgewertet worden ist
(vgl. TNr. 17.2.2). Es kann nicht das Ziel der genannten Verbesserung des Poli-
zeivollzugsdienstes sein, den Funktionsinhabern, wie z.B. Kiichenbuchfiinrer, Be-
amten des Versorgungsdienstes usw., die derzeitigen und kiinftigen Spitzenbesol-
dungsgruppen A 10 bzw. A 11 zukommen zu lassen. Freiwerdende Polizeivoll-
zugsbeamte sollten auf Planstellen der Landespolizei umgesetzt werden. Die bei
der Bereitschaftspolizei freiwerdenden Stellen sollten entsprechend umgewandeit
werden; zusatzliche Stellen hélt der ORH nicht fiir erforderlich. ‘
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EINZELPLAN 04

(Staatsministerium der Justiz)

Justizvollzugsanstalten
(Kap. 04 05)

Bei einer Justizvollzugsanstalt waren die Ausgaben fiir die Arz-
neimittelversorgung wegen organisatorischer Mangel iiber-
durchschnittlich gestiegen. Aufgrund der Rechnungspriifung
konnten ohne Verschlechterung der Versorgung der Gefangenen
die Ausgaben erheblich verringert und 1992 insgesamt mehr als
80 000 DM eingespart werden.

Die Ausgaben fiir die Arzneimittelversorgung einer Justizvollzugsanstalt mit ange-
gliedertem Zentralkrankenhaus (114 Betten) waren von 1986 bis 1991 stark (um
50 %) angestiegen.

Ausgaben fiir die Zahlenibersicht
Arzneimittelversorgung
Haushaltsjahr| Ausgaben Anstieg
gegeniiber 1986
DM %

1986 311 644 =

1989 342 658 10

1990 417 317 34

1991 466 209 50

Die Anstalt fiihrte die Kostensteigerung auf die Zunahme sehr teurer Medikamente
fiir die Behandlung krebs- und HIV-erkrankter Gefangener zuriick.

Demgegeniiber hat ein Staatliches Rechnungspriifungsamt festgestellt, da der
Anstieg der Ausgaben (iberwiegend in der Art der Bewirtschaftung der Arzneimit-
telbesténde selbst begriindet war. Um die Grundversorgung mit Medikamenten zu
gewidhrleisten, ist im Bereich des Zentralkrankenhauses ein Medikamentenlager
eingerichtet, das von zwei Bediensteten des Krankenpflegedienstes bewirtschaftet
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wird. Uber die Besténde sind jedoch weder Aufzeichnungen gefiihrt worden, noch
waren die &drztliche Verordnung und die vorhandenen Medikamente aufeinander
abgestimmt, so daR letztlich zu viele verschiedene Medikamente beschafft wur-
den. Dadurch fiihrte der Einkauf der an sich preisglinstigeren Anstaltspackungen
dazu, daR aufgrund anderweitiger &rztlicher Verordnungen Lagerbestdnde wegen
Ablaufs des Verfalldatums ausgesondert werden muften.

Die Anstalt hat inzwischen eine bedarfsorientierte Beschaffung der Medikamente
veranlaBt. AuRerdem wird jetzt fiir alle Medikamente eine Lagerkartei gefiihrt, aus
der der aktuelle Bestand, der Verbrauch, der Empfinger und das Verfallsdatum
ersichtlich sind. Im wesentlichen dadurch konnten die Ausgaben fiir die Arzneimit-
telversorgung der Gefangenen im Jahr 1992 um 80 000 DM gesenkt werden. Auf-
grund der Rechnungspriifung ist somit ohne Verschlechterung der Arzneimittelver-
sorgung der Gefangenen eine Ausgabenminderung um 17 % erreicht worden.
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EINZELPLAN 06

(Staatsministerium der Finanzen)

Datenverarbeitung in der Steuerverwaltung

Bei der Priifung der Datenverarbeitung in der Steuerverwaltung
hat der ORH Méangel bei der Abwicklung der Anwendungen und
im Rechenzentrumsbetrieb festgestellt, die sich auch in starkem
MaRe auf die Kosten der Datenverarbeitung auswirken. Er hélt es
fur geboten, moglichst bald die Stabilitit der Verfahren und den
Einsatz der DV-Systeme zu verbessern; stets neue und lei-
stungsfdahigere Hardware zu beschaffen, kann auf Dauer keine
Losung sein.

Die bayerische Steuerverwaltung betreibt schon seit Jahren bei den Zentralfinanz-
amtern Minchen und Niirnberg zentrale Rechenzentren, die mit jeweils zwei Re-
chenanlagen und umfangreicher Peripherie ausgestattet sind. Die einzelnen Fi-
nanzédmter sind liber Standleitungen an die Rechenzentren angeschlossen, so daf
der Finanzbeamte von seinem Arbeitsplatz aus auf die relevanten Daten der von
ihm betreuten Steuerpflichtigen zugreifen kann. Alle DV-Aufgaben im Bereich der
Festsetzung, Erhebung, Bescheiderteilung, Datenaustausch und Statistik werden
zentral in diesen Rechenzentren abgewickelt. Im Bereich der Betriebspriifung wer-
den auBerdem seit kurzem dezentral bei den Finanzdmtern mehrplatzfahige
UNIX-Systeme eingesetzt. Die Programme werden im Rahmen eines bundeswei-
ten Programmierverbundes in enger Abstimmung mit den iibrigen Bundesldndern
und unter der Koordination des Bundesministeriums der Finanzen erstellt.

Anders als in den Ubrigen Rechenzentren der staatlichen Verwaltung, in denen
DV-Anlagen jeweils wenigstens vier bis fiinf Jahre im Einsatz sind, bevor sie aus-
getauscht werden, ersetzt die Steuerverwaltung ihre zentralen DV-Anlagen schon
nach relativ kurzer Zeit - hdufig bereits nach zwei Jahren - durch jeweils gerade
erst neu auf dem Markt angebotene leistungsféhigere Anlagen desselben Herstel-
lers (Aufriistung oder Austausch). So wurde beispielsweise beim Zentralfinanzamt
Miinchen ein erst 1989 beschafftes DV-System bereits im Herbst 1991 durch ein
anderes System ersetzt. Schon ein Jahr spéater hat die Verwaltung beschlossen,
statt dessen wiederum wesentlich leistungsfahigere Systeme fiir 18 Mio DM zu be-
schaffen. Begriindet wurde dies mit
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- der starken CPU'-Auslastung beider DV-Anlagen,
- der Uberlastung der Ein-/Ausgabe-Prozessoren und der Kanéle sowie

- der mangelnden Ausbaufihigkeit der AnschluBmadglichkeiten fiir Peripheriege-
rate.

Der ORH hat den Einsatz der DV in der Steuerverwaltung gepriift und dabei ange-
sichts der hohen Beschaffungskosten vor allem auch untersucht, ob diese Begrtin-
dung zutreffend ist und worauf eventuelle Engpéasse zuriickzufiihren sind. Nach
den Erhebungen des ORH ist die Beschaffung von zwei neuen Anlagen zumindest
in diesem Umfang nicht begriindet:

Hinsichtlich der CPU-Auslastung hat der ORH festgestellt, daR sie tagsiiber tat-
séchlich relativ hoch war und in der Zeit von 7.00 bis 17.00 Uhr im Durchschnitt
bei liber 70 % lag. Dies ist aber hauptsichlich darauf zuriickzufiihren, daB ein
groBer Teil der Stapelverarbeitung, deren Anteil 68 % der Gesamtlast betrégt,
tagsiiber ablduft und den Rechner in der Dialogzeit zusétzlich belastet. Solche
Stapelauftrige kénnten jedoch zum groBen Teil auBerhalb der Dialogzeit, insbe-
sondere in der unbedienten Nachtzeit, wahrend der die DV-Anlagen nur gering
ausgelastet sind, abgewickelt werden. Dies setzt allerdings voraus, daB die Ver-
fahren ausreichend getestet und ordnungsgemaR abgenommen und freigegeben
sind, daf durch entsprechende Prozeduren fiir einen fehlerfreien Ablauf gesorgt
ist und daR ein Zugriff auf die Datenbestinde auch in der unbedienten Zeit mog-
lich ist. Dies war bisher nicht in ausreichendem MaR der Fall, so dafl es héufig zu
Programmabbriichen kam und aus Termingriinden Wiederholungsléufe wéhrend
der Dialogzeit durchgefiihrt werden muBten.

Messungen der Kanalauslastung haben ergeben, daB nur wenige Kanale zeitweise
die Richtwerte des Herstellers erreichten, wahrend die Auslastung bei vielen Kana-
len weit darunter lag.

Auch die AnschluBmdglichkeiten von weiteren peripheren Geraten waren nach un-
serer Auffassung nicht ausgeschopft. Zwar hatten bei dem damaligen Anschiuf-
konzept keine weiteren Magnetplattensteuereinheiten an die vorhandenen Ein-/
Ausgabe-Prozessoren angeschlossen werden kénnen. Es hatten aber beispiels-
weise weniger leistungsfiahige Magnetplattensteuereinheiten durch leistungsfahi-
gere ersetzt oder an die vorhandenen Steuereinheiten mehr Magnetplatteneinhei-

1) Central Processing Unit (zentrale Recheneinheit einer DV-Anlage)
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ten angeschlossen werden kénnen, falls die Speicherkapazitét hatte erweitert wer-
den miissen.

Die Verwaltung entgegnet, da bei der derzeitigen Personalsituation sowie der
zusétzlichen Belastung durch die Unterstitzung der neuen Lé&nder und die
"Innovationsfreudigkeit" des Steuergesetzgebers mit einer héheren Stabilitét der
Programme auf absehbare Zeit nicht zu rechnen sei.

Der ORH weist demgegeniiber darauf hin, daB die bayerische Steuerverwaltung in
der Programmierung, obwohl teilweise ein bundesweiter Programmierverbund be-
steht, insgesamt 139 Bedienstete einsetzt. Bei entsprechender Aufgabenverteilung
sowie Projektsteuerung und -iiberwachung sollten jedenfalls nach Auslaufen der
Aufbauhilfe mit diesem Personal durchaus stabile Programme und Prozeduren er-
stelit werden kdnnen. Nunmehr kommt es hauptséchlich darauf an, mdglichst bald
die Stabilitit der Verfahren und den reibungslosen und wirtschaftlichen Einsatz der
DV-Systeme zu gewihrleisten. Denn stets neue und leistungsféhigere Hardware
zu beschaffen, kann nach Auffassung des ORH auf Dauer keine Lésung sein.

AuBerdem sollten jetzt schon verstarkt Anstrengungen unternommen werden, die
zentralen Rechenzentren durch Verlagerung der DV-Aufgaben auf kleinere lei-
stungsféhige autonome Systeme vor Ort méglichst bald zu entlasten. In diesem
Zusammenhang stellt sich nach Auffassung des ORH auch die Frage, ob die Um-
baumaBnahmen, die von der Verwaltung fiir einen optimalen Betrieb des zentralen
Rechenzentrums in Miinchen in der bisherigen Form und GréRenordnung in den
nachsten Jahren fiir notwendig erachtet werden, im vollen Umfang von mehr als
50 Mio DM erforderlich sind. ‘
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Betriebskantine und Jagdausiibung bei einer Dienststelle der
Verwaltung der staatlichen Schldsser, Garten und Seen

(Kap. 06 16)

Die Betriebskantine bei einer Dienststelle der Schlosserverwal-
tung macht jahrlich einen Verlust von 55 000 DM. Der ORH emp-
fiehlt, auf eine von der Verwaltung verpachtete Gaststétte aus-
zuweichen.

Der Amtsleiter dieser Verwaltung war gleichzeitig Jagdpéachter
und betrieb Rehwildiiberhege mit erheblichen Schdden. Seit Mai
1993 ist die Jagd anderweitig verpachtet.

Betriebskantine

Eine abgelegene Dienststelle der Schlosserverwaltung unterhalt zur Verpflegung
ihres Personals, das einschlieBlich der Saisonkréfte im Jahresdurchschnitt 71 Be-
dienstete umfaft, eine Betriebskantine als behdrdeneigene Einrichtung im Sinne
des Art. 26 BayHO. Es werden von Montag bis Freitag ausschlieRlich Mittagessen
fiir durchschnittlich 28 Bedienstete pro Tag ausgegeben.

Aus den Lohnkosten flir eine Kdchin sowie fiir eine als Kiichenhilfe eingesetzte
Teilzeitkraft von insgesamt 71 972 DM und den Ausgaben fiir Lebensmittel von
22 288 DM ergibt sich bei insgesamt 6 900 ausgegebenen Mittagessen ein durch-
schnittlicher Aufwand von 13,66 DM je Essen. Bei einem seit 1. Juni 1991 von
4,70 DM auf 5,50 DM erhohten Essenspreis errechnen sich fiir das Haushaltsjahr
1991 einschlieBlich Nebeneinnahmen Erlése von insgesamt 39 747 DM. Ohne Be-
riicksichtigung der gemaR den Kantinenrichtlinien nicht anzusetzenden sonstigen
Kosten (z.B. fiir Energie, Wasser, Kiicheneinrichtung) ergibt sich eine Unter-
deckung von 54 513 DM bzw. von 7,90 DM je Essen; hinzu kommt ein Essenszu-
schul® von 1,-- DM.

Dem ORH erscheint es kostengiinstiger, die Betriebskantine abzuschaffen und
statt dessen mit dem Betreiber eines vom Staat verpachteten, nahegelegenen Ho-
tels ein verbilligtes Personalessen zu vereinbaren.

Jagdverpachtung an den Amtsleiter

Ein Teil der Jagd (210 ha) dieser staatlichen Verwaltung war zum Zeitpunkt der
Priifung durch den ORH an den Amtsleiter verpachtet. Um Schaden an den Blu-
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menanlagen und Forstkulturen zu vermeiden, ist der P&chter vertraglich verpflich-
tet, den Rehwildbestand dauernd auf maximal zwdlf Stiick zu halten und fiir Wild-
schiden Ersatz zu leisten. Ferner haftet er fiir alle Schaden im Zusammenhang
mit der Jagdnutzung.

Sogar in stark besuchten Bereichen war bei den drtlichen Erhebungen vertrautes
Rehwild mit Fluchtdistanzen unter 20 m anzutreffen. Dies lieR darauf schlieRen,
daf die Jagd selten ausgelibt wurde und das Wild kaum negative Erfahrungen mit
Menschen gemacht hatte. Das zustdndige Forstamt vertrat die Auffassung, "daB
die herrschende Jagdpraxis den Vertragsbestimmungen Hohn spricht". Weiter
stellte es fest, daB der LeittriebverbiB bei 77 % lag und damit viel zu hoch war.
Auch die Blumen wurden abgeést. '

Nach langjahrigen ungeniigenden AbschuBquoten (1990 z.B. 14 Bdécke und zwei
Rehe) legte das Forstamt als untere Jagdbehérde 1991 den AbschuB® auf 55 Stiick
und fiir 1992 bis 1995 auf 40 Stiick/Jahr fest. Weil der Pé&chter sich aulerstande
sah, diese Verpflichtung zu erfiillen, setzte er einen weiteren Jagdausiibenden ein.
Damit wurde 1991 und 1992 die AbschuBverpflichtung voll erfiillt.

Obwohl der Jagdpé&chter jahrelang entgegen gesetzlichen und vertraglichen Ver-
pflichtungen eine Rehwildiiberhege betrieben hat, wurde er fiir den angefallenen
Wildschaden erstmals 1991 herangezogen. Diese Rehwildiiberhege verletzte
gleichzeitig seine Verpflichtung, den ihm als Amtsleiter anvertrauten Wald ord-
nungsgeman zu bewirtschaften und Schaden von ihm abzuwenden. Auch eine
Kiindigung des Pachtverhéltnisses wurde von der Hauptverwaltung zunéchst nicht
ausgesprochen, obwohl dies nach Auffassung des ORH zur Herstellung geordne-
ter Verhéltnisse unabdingbar gewesen wire.

Wie die Verwaltung nunmehr mitteilt, gab der bisherige Jagdpéachter im Mai 1993
die Jagd auf und wurde von einem anderen Angehdérigen der staatlichen Verwal-
tung abgeldst.
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EINZELPLAN 07

(Staatsministerium fur Wirtschaft und Verkehr)

Forderung eines Kurhauses aus dem regionalen Wirtschaftsfér-
derungsprogramm und aus dem Programm fiir MaBnahmen zur
Férderung des Fremdenverkehrs

(Kap. 07 04 Tit. 883 72 und 883 78)

Eine Gemeinde hat mit Zuwendungen von 4,9 Mio DM aus dem
regionalen Wirtschaftsforderungsprogramm und aus dem Pro-
gramm fuar MaBnahmen zur Forderung des Fremdenverkehrs ein
Kurhaus mit Veranstaltungssaal errichtet. Doppelférderungen
von anderen staatlichen Stellen hat sie verschwiegen. AuBerdem
hat sie gegen Vergaberichtlinien verstoffen und ist eigenméchtig
von der bewilligten Planung abgewichen.

Aufgrund der Beanstandung des Staatl. Rechnungspriifungsam-
tes hat die Regierung insgesamt 1,2 Mio DM an Zuwendungen
und Darlehen zuriickgefordert. Wegen der hohen Folgekosten
erscheint die Forderung insgesamt zweifelhaft.

Forderprojekt

Einer als Kneipp- und Luftkurort anerkannten Gemeinde wurden in den Jahren
1983 bis 1986 fiir den Neubau eines Kurhauses mit Gastronomie, Saal, Schiitzen-
und Ubungsraum, Umkleiderdumen (Sport), Blicherei, Lese- und Fernsehrdumen
sowie P#chterwohnung Zuschiisse von 2,6 Mio DM und zinsverbilligte Darlehen
von 2,3 Mio DM gewihrt. Die Darlehen entsprechen einem Subventionswert von
760 000 DM: daraus ergibt sich eine Subvention von insgesamt 3,3 Mio DM.

Das Staatsministerium ist bei der Bewilligung von zuwendungsféhigen Kosten von
6,6 Mio DM ausgegangen; die tatsichlich abgerechneten Gesamtkosten haben
7.5 Mio DM betragen. Fiir das Vorhaben wurde der héchste Fordersatz gewahrt.
Dafiir waren u.a. die (iberdurchschnittliche Verschuldung, das ausgedehnte Ge-
meindegebiet und die geringen Gewerbesteuereinnahmen der Gemeinde maBge-
bend. Der Bau des Kurhauses sollte in erster Linie einer Weiterentwicklung des
ortlichen Fremdenverkehrs dienen.
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Doppelforderungen

Die Gemeinde beantragte neben der obigen Férderung noch weitere Zuwendun-
gen und erhielt daraufhin

- von der Generaldirektion der Bayer. Staatlichen Bibliotheken eine Zuweisung
zum Einbau einer Blicherei von 96 000 DM,

- vom zustédndigen Finanzamt eine Investitionszulage fiir den gewerblichen Teil
der BaumaBnahme von 513 000 DM.

Dariiber hinaus gewahrte der ortliche Flurbereinigungsverband fiir die Kosten des
Parkplatzes 10 000 DM.

Das Staatl. Rechnungspriifungsamt hat festgestellt, dal die Gemeinde die ihr mit
dem Zuwendungsbescheid auferlegte Mitteilungspflicht liber die Gewahrung pro-
jektbezogener Zuwendungen von dritter Seite gegeniiber der Bewilligungsbehérde
verletzt und die genannten Zuwendungen nicht angezeigt hat. Nachdem bei der
Festlegung der Férderung bereits der Hochstférdersatz gew&hrt worden ist, bleibt
fiir weitere Zuwendungen bzw. steuerliche Verglinstigungen kein Raum.! Der Be-
trag in Héhe von 609 000 DM war deshalb auf die Zuwendungen nach TNr. 21.1
anzurechnen und die Zahlung von 10 000 DM als echte Kostenminderung von den
zuwendungsfahigen Baukosten abzusetzen.

VerstoBe gegen Vergabegrundsitze, Abweichungen von der bewilligten Pla-
nung und Riickforderungen

.Im Zuwendungsbescheid war die Beachtung der VOB/VOL zur Auflage gemacht.

Bei der Ausschreibung der Inneneinrichtung wurden allerdings nur vier ortsansés-
sige Firmen, deren Inhaber der Bruder des Biirgermeisters, zwei Gemeinderate
und ein weiterer Ortsans&ssiger waren, zur Abgabe von Angeboten aufgefordert.
Hierdurch wurde der Wettbewerb in unzuldssiger Weise beschrankt.

Als Folge unzureichender Planung und unvollstidndiger Verdingungsunterlagen
kam es bei dem Projekt zu einem hohen Anteil geadnderter und zusétzlicher Lei-
stungen sowie Regiearbeiten. Dabei erhohten sich allein bei der Kéltetechnik die
Kosten um 35 %. Weitere Leistungen, z.B. Putzarbeiten, wurden als AnschluBauf-
trage freihdndig vergeben.

1) vgl. Nr. 2.3 VWK
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Von den Bau- und Lageplénen, die der Bewilligung zugrunde gelegt wurden, ist die
Gemeinde mehrfach eigenmachtig abgewichen. So wurden eine Personalwohnung
und eine nicht geplante Garage gebaut sowie der Parkplatz verlegt. Im gewerbli-
chen Bereich wurden eine Bar anstelle des vorgesehenen Tischtennisraumes und
im geplanten Miillraum eine Wurstkiiche mit Kiihlzelle eingerichtet.

Wegen dieser vom Staatl. Rechnungspriifungsamt festgestellten VerstéRe bzw.
der nicht angezeigten und genehmigten Veranderungen wurde die Férderfihigkeit
fiir Kosten von 825 000 DM versagt.

Dariiber hinaus wurden aufgrund der Rechnungspriifung nichtzuwendungsfahige
Kosten ausgeschieden, doppelt angesetzte Betrage berichtigt und Riickzahlungen
von Firmen sowie Kostenbeteiligungen Dritter abgesetzt (268 000 DM).

Insgesamt fiihrte die Priifung zu einer Verminderung der zuwendungsféhigen Ko-
sten um 1,1 Mio DM. Unter Beriicksichtigung dieser Kostenminderungen und unter
Anrechnung der Doppelftérderung durch Bichereizuschu® und Investitionszulage
wurden Zuwendungen von 993 000 DM und Darlehen von 280 000 DM zuriickge-
fordert. Die Gemeinde hat dagegen Widerspruch erhoben.

Vorlage des Verwendungsnachweises

Der Ven/véndungsnachweis hétte im November 1986 vorgelegt werden miissen.
Die Regierung hat den Widerruf der Férderung wegen der Nichtvorlage jedoch erst
1989 angedroht, weshalb bei der tatsdchlichen Vorlage im Januar 1990 eine zu-
sétzliche Zuwendungskiirzung wegen der Fristiiberschreitung unterblieb.

Wirtschaftliche Situation

Das wirtschaftliche Ergebnis des Projekts und die finanzielle Situation der Ge-
meinde lassen im Ubrigen die Férderung dieser MaBnahme generell zweifelhaft
erscheinen. Bereits im Vorstadium zum Bewilligungsverfahren wurde die Wirt-
schaftlichkeit des Projektes von der Regierung unter der Voraussetzung, daR die
Gemeinde den Gastronomiebetrieb verpachtet und dariiber hinaus fiir die Pflege
und den Unterhalt des Gebdudes ehrenamtliche Krafte einsetzt, auf der Basis ei-
ner verbleibenden jahrlichen Haushaltsbelastung von 68 000 DM als gerade noch
tragbar angesehen.
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Nach der Inbetriebnahme des Kurhauses schieden zwei P&chter nach kurzer
Pachtzeit von jeweils einem Jahr aus dem Vertrag aus, weil die Gegebenheiten
(Lage, Zugénglichkeit, Betreuungspflichten) trotz Entgegenkommens der Gemeinde
einen wirtschaftlichen Betrieb nicht zulieBen. Die Gemeinde sah sich gezwungen,
die Gaststatte ab April 1987 in Eigenregie zu libernehmen. Auch sie erlitt allein
daraus innerhalb von 17 Monaten Verluste von 255 000 DM.

Der ORH vertritt den Standpunkt, daB die Unwirtschaftlichkeit voraussehbar war.
Die Erléssituation hangt von vornherein nur von Kurbeitrag (Infrastrukturteil) und
Pachteinnahmen (Gastronomieteil) ab. Die entsprechenden Rahmenbedingungen
(Ubernachtungszahlen, Konkurrenzsituation, Lage auRerhalb des Ortszentrums)
lieBen von Anfang an keine glinstige Entwicklung erwarten.

Gerade weil fiir die Bemessung des Fordersatzes die tiberdurchschnittliche Ver-
schuldung der Gemeinde ausschlaggebend war, héatte die Regierung darauf ach-
ten missen, daR die Folgekosten tragbar und die Gesamtkosten des Projektes
begrenzt bleiben. Die Gemeinde betreibt in vélliger Umkehrung des urspriingli-
chen Konzeptes die Bewirtschaftung des Kurhauses jetzt selbst, wobei die Verlu-
ste den Haushalt starker als geplant belasten und ihre ungiinstige Finanzsituation
trotz der groRziigigen Forderung der BaumaRnahme keine Verbesserung erfahren
hat. Auch die erhoffte Belebung des Fremdenverkehrs ist nach der amtlichen Sta-
tistik nicht eingetreten. Der ORH begriit es deshalb, daf das Staatsministerium
im April 1993 die Férderung von neuen Hiusern des Gastes zunéchst auf begriin-
dete Einzelfdlle mit herausragender fremdenverkehrspolitischer Bedeutung und
vertretbarem Kostenumfang beschrankt und ab Juli 1993 génzlich ausgeschlossen
hat.

Stellungnahme der Verwaltung

Das Staatsministerium wendet beziiglich der Doppelférderung ein, dal der Zu-
schu des Flurbereinigungsverbandes bereits im Antragsverfahren abgesetzt und
die Investitionszulage als zulédssige Hoherférderung zu betrachten sei. Den Plan-
abweichungen sei eine geringe Bedeutung beizumessen, da die auf ihnen beru-
henden Mehrkosten im Ergebnis nicht geférdert worden seien. Das Staatsministe-
rium halt daran fest, daB im maRgeblichen Forderzeitraum die Wirtschaftlichkeit
des Projektes zu bejahen und die Nachfolgekosten als noch tragbar zu beurteilen
gewesen seien. Daf3 zwei P&chter den zu erwartehden Anspriichen nicht geniig-
ten, sei nicht vorhersehbar gewesen.



21.7

- 85-

Erwiderung des ORH

Die Berlicksichtigung des Flurbereinigungszuschusses als nicht forderfahiger Ko-
stenbestandteil war zwar im Zuwendungsbescheid vorgesehen; im Verwendungs-
nachweis war er aber doch nicht abgesetzt worden.

Das Projekt wurde nach den Richtlinien des Bayer. Regionalen Wirtschaftsforde-
rungsprogrammes geférdert, der Inhalt des Bescheides war verbindlich. Die Be-
stimmungen sahen die Anrechnung samtlicher durch die Antragstellerin erhaltenen
Zuwendungen und steuerlichen Verglinstigungen - ohne Riicksicht auf deren Ziel
oder Zweckbindung - vor.

Wiren die durch die Planabweichungen verursachten Mehrkosten nicht entstan-
den, so hétte sich rechnerisch eine Unterschreitung der im Bescheid festgelegten
zuwendungsfdhigen Baukosten ergeben.

Die wirtschaftliche Situation der Gemeinde war bekanntermaRen schon bei Beginn
der Forderung sehr angespannt. Dies hatte eine strikte Kostendisziplin beim Bau
des Kurhauses nach sich ziehen missen.

Das Scheitern des urspriinglichen Betriebskonzeptes kann nicht zwei Gastrono-
men angelastet werden, sondern hat seine Ursachen insbesondere in den wirt-
schaftlichen Rahmenbedingungen und in der Lage und Ausgestaltung des Objek-
tes.



22

-86-

EINZELPLAN 09
(Staatsministerium fur Erndhrung, Landwirtschaft und
Forsten)

- Staatsforstverwaltung -

Staatliche Verwaltungsjagd

Die notwendige Jagd im Staatswald wird bisher iiberwiegend
durch staatliche Bedienstete ausgeiibt. Dies verursacht Kosten
von 40 Mio DM jahrlich. Gleichwohl leidet der Staatswald bei
mehr als drei VierteIn der Forstamter unter hohem VerbiB8 durch
Schalenwild. Fiir Wildschutzzdaune miissen jahrlich weitere
27 Mio DM aufgewandt werden. Der ORH hélt die Verringerung
der Kosten der Verwaltungsjagd fiir geboten. Dabei sollten auch
neue Wege beschritten und z.B. revierlose Jager in weit grofe-
rem Umfang an der Jagd beteiligt werden. Zur Abwehr mogli-
cherweise irreparabler Schdden im Gebirgs- und Schutzwald ist
eine Neukonzeption der Rotwildgebiete in Bayern unumging-
lich; dabei diirfen Interessen der Trophdenjagd nicht den gesetz-
lichen Zielen des Waldbaues vorgehen.

Nach dem Bayer. Waldgesetz obliegt den Forstbehérden die Verwaltung und Be-
wirtschaftung des Staatswaldes. Sie haben u.a. den Wald vor Schiden zu bewah-
ren. Staatswald soll vorbildlich bewirtschaftet werden.

Den Forstbehorden sind durch das Bayer. Jagdgesetz fiir die staatlichen Jagdre-
viere auch die Verwaltungshefugnisse der Jagdbehorden {ibertragen. Dabei ist der
AbschuB des Wildes entsprechend § 21 Bundesjagdgesetz so zu regeln, daf der
Schutz vor Wildschéden voll gewahrt bleibt. Traditionell obliegt es den Beamten
der Staatsforstverwaltung und im Gebirge den Berufsjagern, den gréBten Teil des
Abschusses in der staatlichen Verwaltungsjagd (Regiejagd) zu erfiillen.

Fir alle Beamten der Staatsforstverwaltung mit forstlicher Ausbildung ist die jagd-
liche Betédtigung grundsétzlich Dienst; sie sind zur Jagdausiibung auch verpflich-
tet. Nicht an Forstamtern beschéftigte Forstbeamte sind am AbschuR angemessen
zu beteiligen; hierfiir werden sie bis zu sechs Arbeitstage freigestellt ("Jagdur-
laub"). Die Beamten der Forstamtsleitung und die Staatswald-Revierleiter erhalten
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i.d.R. Fahrkostenersatz fiir die Jagdausiibung. Auch anderen Forstbeamten kann
beim Vorliegen eines erheblichen dienstlichen Interesses dieser Ersatz gewahrt
werden.

Weitere Jagdscheininhaber k6nnen gegen Entgelt, Angehdrige der Staatsforstver-
waltung oder Personen in forstlicher Ausbildung ohne Entgelt zu Einzelabschiissen
oder bei geniigender jagdlicher Erfahrung auch zu umfassender Alleinjagd zuge-
lassen werden.

Der Personaleinsatz zur Bejagung des Schalenwildes in der Regiejagd

Der ORH und die Staatl. Rechnungspriifungsdmter haben 3 251 Nachweise der
AuRendienstgeschéafte bei der Halfte der Forstamter (81) aus drei Jahren gepriift.
Hieraus ergibt sich ein hinreichend genauer Uberblick iiber den Personaleinsatz
zur Jagd. Lediglich 2 v.H. dieser Nachweise waren nicht auswertbar. Die gesamte
erfalte Jagdzeit belief sich im Jagdjahr 1989/1990 auf 192 885 Stunden. Im Jahr
des Sturmwurfes (Jagdjahr 1990/1991) sank sie auf 188 856 Stunden und stieg im
Jahr darauf wieder auf 189 167 Stunden an. Neben den Ansitz- bzw. Pirschstun-
den sind hierbei auch die Zeiten zur Fiitterung des Schalenwildes und zum Hoch-
sitzbau bzw. -unterhalt enthalten.

Vom Forstamtspersonal wurden im Schnitt 23,1 v.H. des AuBendienstes fiir die
Jagdausiibung eingesetzt, wie die nachstehende Zahieniibersicht 1 zeigt.

Zeitaufwand des nachweispflichtigen Zahleniibersicht 1
Forstamtspersonals fiir die Jagd

Zeitanteil der

Funktion Jagd
in v.H. des
Auflendienstes
Forstamtsleiter 19,8
Stellv. Forstamtsleiter 26,1
Mitarbeiter im Leitungsdienst 19,9
Beamte zur besonderen Verwendung 13,2
Berufsjager 98,0
Staatswald-Revierleiter 21,8

Nichtstaatswald-Revierleiter mit Fahrkostener-
satz fur die Jagd und Anrechnung der Jagd als
Dienstzeit (Betreuungsrevierleiter) 10,8

Revierleiter gemischter Reviere 15,3

im Durchschnitt 231
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Nach den Feststellungen des ORH errechnet sich aus der Stichprobe anhand der
aufgewendeten Jagdzeit ein Anteil der Jagdaufgaben von 15 v.H. an der Gesamt-
arbeitszeit, wenn man von dem bisher angenommenen Verhéltnis von 75 v.H. Au-
Rendienst zu 25 v.H. Innendienst bei Revierleitern ausgeht. Aus den vom ORH
entsprechend dem tatséchlichen Verhéltnis der Besoldungs- bzw. Vergitungs-
gruppen gewichteten Personalvollkosten (Personaldurchschnittskosten mit Versor-
gungsanteil, Arbeitsplatz- und Gemeinkosten) ergeben sich nach den Satzen von
1992 Personalkosten von jahrlich 33,4 Mio DM. Hinzu kommt der Wert der
Dienstbefreiung zur Jagdausiibung fiir Beamte anderer Forstbehfrden von
1,1 Mio DM, die Jagdaufwandsentschadigung von 0,1 Mio DM und der auf die
Jagd entfaliende Anteil (23 v.H.) der Wegstreckenentschadigung von 1,9 Mio DM,
so daB der jahrliche Personalkostenaufwand fiir die Jagd auf insgesamt
36,5 Mio DM veranschlagt werden muB.

Das Staatsministerium hélt dem entgegen, da von den tatsdchlichen Personal-
ausgaben im Epl. 09 des Staatshaushalts (also ohne Versorgungsanteile und Ne-
benkosten) ausgegangen werden miisse. AuBerdem sei ein Teil des Forstperso-
nals freiwillig liber die Regelarbeitszeit hinaus jagdlich tatig, so daR nicht jede im
Fahrtenbuch nachgewiesene AuBendienst- oder Jagdstunde in eine ausschlieilich
auf die Jagd bezogene Berechnung des Zeit- und Kostenaufwandes einflieRen
kénne. Nach dem Ergebnis einer Untersuchung der Arbeitsbelastung bayerischer
Staatswaldrevierleiter in den Jahren 1983/84 und von Stichprobenuntersuchungen
an einzelnen Forstdmtern aus den Jahren 1987 bis 1989, ldgen diese Ausgaben
héchstens bei 17,4 Mio DM.

Nach Auffassung des ORH k&énnen jedoch im Rahmen einer wirtschaftlichen Be-
trachtung die in den Personalvollkosten enthaltenen weiteren Kostenfaktoren nicht
unberiicksichtigt bleiben. Der ORH hélt es ferner nicht fiir zulédssig, in allen Féllen,
in denen die Regelarbeitszeit tiberschritten wird, die geleisteten Jagdstunden fiktiv
dem Freizeitbereich zuzurechnen. Die Jagd ist Dienstaufgabe und verteilt sich
somit untrennbar (iber die gesamte tatséchliche Arbeitszeit. Im tibrigen wére im
Jahr 1989, bei 18 v.H. der Staatswaldrevierleiter und bei 28 v.H. der mit der Jagd
betrauten Betreuungsrevierleiter die Regelarbeitszeit sogar unterschritten gewe-
sen.
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Eine Gegeniiberstellung der (Personal- und Betriebs-) Kosten ! mit den Einnahmen
ergibt fiir 1992 folgendes:

Kosten 1992 \
- Personalkosten der Regiejagd 36,5 Mio DM
- Kosten fiir'den Jagdbetrieb 2 9.8 Mio DM 46,3 Mio DM

Einnahmen 1992

aus dem Wildbretverkauf sowie

aus AbschuB- und Fiihrungsentgelten: 6,4 Mio DM
(Betriebsabrechnung der Bayer. Staatsforstverwaltung)

Jadhrliche Kostenunterdeckung 39,9 Mio DM

Zustand des Waldes

Nur bei einem vertraglichen Wildstand ist es méglich, den Auftrag des Waldgeset-
zes zu erfiillen, den standortgemé&Ren Zustand des Waldes zu bewahren und - so-
weit erforderlich - wieder herzustellen. Die von den Forstbehdrden im Vollzug des
Jagdgesetzes zu erstellenden Gutachten tiber den Zustand der Waldverjiingung -
auch VerbiR- oder Vegetationsgutachten genannt - bilden eine objektive Grund-
lage fiir die AbschuRplanung. Die Auswertung dieser Daten ergibt fir den Staats-
wald, daR bei 80 v.H. aller Forstamter der natiirliche Aufwuchs der Mischholzarten
auBerhalb von Z&unen einem erheblichen Verbi durch Schalenwild unterliegt,
d.h. mehr als ein Viertel der Mischholzpflanzen ist noch verbissen.3 Die abgedsten
Samlinge sind dabei nicht erfafit.

Die Priifung des ORH bei 81 Forstamtern ergab, daR nach den Forstbetriebspla-
nungswerken, die auch Zustandsbeschreibungen der Belastung des Waldes durch
das Wild enthaiten, bei 64 Forstamtern mittlere bzw. hohe VerbiBbelastungen
festzustellen sind. Soweit diese Planungswerke &lter als 5 Jahre waren (in 11 Fél-
len), ergab sich aus den im dreijdhrigen Turnus zu erstellenden VerbiBgutachten

1) Hierbei sind die Sch4den am Wald und die Schutzkosten (vgl. TNr 22.2) nicht enthalten.

2) Nach der Betriebsabrechnung der Bayer. Staatsforstverwaltung enthalten die Jagdbetriebskosten die
Ausgaben far die Errichtung und den Unterhalt von Asungsflachen, Wild4ckern und -wiesen, den Bau
und den Unterhalt von Futterungsanlagen, die Gewinnung und den Ankauf von Wildfutter, den Bau und
den Unterhalt von Wintergattern, den Wild- und Jagdschadensersatz, den Bau und den Unterhalt von
Jagdeinrichtungen (Hochsitze), die Erlegung und Verwertung des Wildes sowie die Jagdhundehaltung.

3) Eine weitergehende Darstellung der LeittriebverbiB-Situation ist durch die methodische Ver_anderung
1991 nicht mehr méglich (vgl. ORH-Bericht 1991 TNr. 36).
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das gleiche Bild. Landesweit bestatigen diese Gutachten zum Zustand der Wald-
verjiingung, daR trotz begriiBenswerter Erfolge noch erhebliche Schéden auftre-
ten.

Die Verwaltung verweist darauf, daB jlingste Stichprobenergebnisse von 28 Forst-
amtern im Jahre 1990/91 und von 31 Forstdmtern im Jahre 1991/92 im Vergleich
zu den Vegetationsgutachten von 1986 einen Riickgang des Verbisses im Staats-
wald auRerhalb von Z&unen auf 23 v.H. beim Nadelholz und 43 v.H. beim Laub-
holz ausweisen. Im Gesamtwald betrage der VerbiR beim Nadelholz noch 33 v.H.
und beim Laubholz 53 v.H.. Es sei aber gelungen, erheblich mehr gemischte,
laubwaldreiche Bestiande zu begriinden und zu sichern als friiher.

Trotz dieser Erfolge im Waldbau bleibt festzustelleﬁ, daR die Zahlen den Befund
des ORH bestatigen, wonach landesweit im ganzen noch erhebliche Waldschaden
durch Schalenwild zu verzeichnen sind.

Nach Angaben der Verwaltung sind nur etwa 40 v.H. der Verjiingungsflache ge-
z&unt. Die Belastung des Staatshaushalts durch die Wildschutzkosten 4 ist im Jahr
1992 zwar von 35,9 Mio DM auf 26,9 Mio DM gesunken. Die Wildabwehrkosten im
Staatswald bleiben damit aber weiterhin hoch.

AbschuBentwicklung

Forstbeamte und Berufsjdger an den Forstamtern erlegten im Jagdjahr 1991 zwei
Drittel der Strecke des Schalenwildes. Das restliche Drittel wurde von den sonsti-
gen im Staatswald jagenden Personen'geschossen.

Die nachstehende Ubersicht weist die Anteile des Forstamtspersonals am gesam-
ten Zeitaufwand fiir jagdliche Aufgaben aus und zeigt, daB fiir jedes erlegte Stiick
Schalenwild durchschnittlich 23 Dienststunden eingesetzt werden.

4) vgl. ORH-Bericht 1992 TNr. 25 (Schaubild 2)
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Zeitaufwand des nachweispflichtigen Zahleniibersicht 1
Forstamtspersonals fiir die Jagd
Ze_itasufyvaknd Anteil am
Funktion Sonatonaiid | Abechub
Std. v.H.
Forstamtsleiter 23,4 57
Stellv. Forstamtsleiter 18,2 7.1
Mitarbeiter im Leitungsdienst 19,9 1,0
Beamte zur besonderen Verwendung 11,7 0,8
Berufsjager 51,2 6,1
Staatswald-Revierleiter 21,7 39,5
Nichtstaatswald-Revierleiter mit Fahrkostener-
satz fur die Jagd und Anrechnung der Jagd als
Dienstzeit (Betreuungsrevierleiter) 17,8 53
Revierleiter gemischter Reviere 23,3 2,3

im Durchschnitt | insgesamt
233 67,8

Die Abschiisse bei den Haupt-Schalenwildarten des Staatswaldes zeigen gegen-
liber 1970 bei Reh- und Gamswild eine deutliche Steigerung (Rehwild um 49 v.H.;
Gamswild um 370 v.H.) und liegen im Vergleich zu den nichtstaatlichen Jagdrevie-
ren deutlich héher; gleichwohl haben diese Steigerungen bei 80 v.H. der Forstam-
ter noch nicht zur nachhaltigen Verbesserung der Verbisituation gefiihrt.

Beim Rotwild sind die Abschiisse seit 1989 unter das Niveau von 1970
zuriickgegangen. Nach Ansicht der Verwaltung ist das Reduktionsziel beim Rot-
wild weitgehend erreicht. Allerdings werde die VerbiRgefahrdung durch das nach-
drangende Rehwild wieder erhéht.

Eine Besserung des Waldverjiingungszustandes wird nach den Feststellungen des
ORH bei der Mehrzahl der Forstamter noch nicht ausreichend durch die Ab-
schuplanung unterstiitzt. Die Bestandsregulierung durch die erzielten Abschiisse
bleibt bisher unzureichend. Eine drohende Gefahrdung oder gar Ausrottung ir-
gendeiner Schalenwildart in Bayern ist nicht zu befiirchten.5

Hinzu kommt, daB - wie in den Privat- und Genossenschaftsjagden (vgl. ORH-Be-
richt 1992 TNr. 25) - auch in verpachteten Staatsjagdrevieren (16 v.H. der Staats-
jagdflache) teilweise Widerstinde gegen die Durchsetzung notwendiger hoherer

5) Broschilre des Staatsministeriums fur Ernahrung, Landwirtschaft und Forsten "Schalenwild in Bayern"
vom September 1993
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Abschiisse auftreten. Trotz andauernder Untererfiillung des AbschuBsolls®
(19 v.H. der Pachtjagden) wurde in keinem Falle von der im Jagdpachtvertrag
vorgesehenen Kindigung Gebrauch gemacht; sie wiirde freilich, soweit der
Rechtsweg beschritten wird, auch erst nach Jahren wirksam. Die Laufzeit der Ver-
trage (neun bzw. zwdlf Jahre) sowie die Mdglichkeit von Rechtsmitteln mit auf-
schiebender Wirkung gegen AbschuBfestsetzung oder Kiindigung gehen bei Un-
einsichtigkeit des Péchters zu Lasten des Waldes und der Staatskasse. Der Scha-
den an der Waldverjiingung (iberwiegt deutlich die erzielbare Pachteinnahme,
zumal die Forstamter nach unserer Priifungserfahrung meist trotz sichtbarer
Schaden keine Wildschadensersatzforderungen an den Péachter stelien.

Da die Forstamter Planung und Vollzug des waldbaulich gebotenen Abschusses
oft schon aufgrund der Rechtslage nur unzureichend durchsetzen kénnen, hat sich
die Verpachtung von Staatsjagdrevieren vielfach nicht als hilfreich fir den ge-
wiinschten Waldzustand erwiesen.

Das Staatsministerium hat sich fiir eine differenzierte Betrachtung der verpachte-
ten Staatsjagdreviere ausgesprochen. Es halt die Verpachtung dort, wo eine Re-
duktion der Schalenwildbestidnde nicht im Vordergrund steht, fiir weiterhin zweck-
maRig. Nach Auffassung des ORH sollten dabei alle Mdglichkeiten der Vertrags-
gestaltung genutzt werden, um bei Nichterfiillung des jeweils gebotenen Abschul3-
solls eine kurzfristige Auflésung des Vertragsverhaltnisses zu erreichen.

Die Jagd auf Trophdentrdger

Rotwildforstamter (31 der 81 untersuchten Forstdmter) sind wie die Forstamter mit
Gamsvorkommen bevorzugtes Trophdenabschugebiet. Die Abschiisse fiir mann-
liches Hochwild (Trophéenwild ), also Hirsche der Klasse | und i, fiir Gamsbdcke
und -geien, Muffelwidder und Keiler aus Wildparken vergibt das Staatsministe-
rium. Zur Uberwachung des Abschusses von Troph&entragern fiihren die Ober-
forstdirektionen und das Staatsministerium Jagdgastkarteien.

Die Liste der Jagdgéste an solchen Forstamtern umfat regelmaRig iiber 50 Per-
sonen, denen vom Staatsministerium Einzelabschisse zugeteilt werden. 20 v.H.
der Jagdgaste sind Angehérige anderer Forstamter, die ihren "Jagdurlaub® nutzen;
einzelne Verwaltungsangehérige sind oft in mehreren Rotwildgebieten als Géaste

6) Ein bemerkenswerter Einzelfall wurde im ORH-Bericht 1987 TNr. 26 dargestellt; ein weiterer war
Gegenstand des LT-Beschlusses vom 18. Juli 1991 Drs. 12/2638.
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verzeichnet. 10 v.H. der Jagdgaste sind Angehorige der Oberforstdirektion und
des Staatsministeriums. 15 v.H. der gefiihrten Jagdgéste sind Angehdrige der
US-Army im Rahmen des Wehrbetreuungsprogramms. Einzelne Forstdmter ha-
ben besonders viele Jagdgéaste aus Politik und Verwaltung zu betreuen.

Die Betreuung der Jagdgéste nimmt teilweise erhebliche Zeit in Anspruch. Fiir die
im Hochgebirge haufig erforderliche Nachsuche von angeschossenem Wild, fir
das Bergen des Wildes und das Auskochen der Troph&e sind viele Dienststunden
durch das Forstamtspersonal nachgewiesen. Durchschnittlich leistet ein Forstamt
fiir jeden Jagdgast neun Stunden allein fiir die Fiihrung durch Berufsjager, Revier-
leiter oder - bei hochrangigen Jagdgéasten - durch den Forstamtsleiter.

Nach unseren Feststellungen fallen in den Rotwildgebieten fiir die Winterfitterung
einschlieRlich des Unterhalts der Fiitterungsanlagen die héchsten Kosten und die
héchsten Belastungen des Personals (Revierleiter und/oder Berufsjager) an. Ein
Berufsjdger im Hochgebirge wendete beispielsweise im Méarz 1990 von 223
Dienststunden 218 Stunden fiir die Fiitterung des Rotwildes auf.

An einem vom ORH untersuchten durchschnittlichen Hochgebirgsforstamt mit Rot-
und Gamswildvorkommen entfielen im Mittel der drei einbezogenen Jagdjahre
jéhrliche Personalvollkosten von mehr als einer dreiviertel Million DM auf die
Jagd. Damit wird dort jeder Abschu® mit 2 300 DM subventioniert.

Ein Hirsch der Klasse | muB mindestens 10 1/2 Jahre alt sein; er setzt zu seinem
Heranwachsen einen Grundbestand von etwa 70 Stiick Rotwild voraus. In 90 v.H.
der gepriiften Rotwildforstdmter enthalten die Planungswerke Aussagen liber
Schéilschaden. In den Rotwildgebieten der Mittelgebirge und den Hochgebirgs-
forstdmtern sind die Schalschaden durch ihre kumulative Wirkung betréachtlich. Sie
waren immer wieder AnlaB zu Beanstandungen:

So wurde vom ORH festgestellt, dak 27 v.H. (241 ha) einer Waldflache eines
Bayerwald-Forstamts wegen der Schilschdden in "Hiebsruhe" eingestellt wurde
und weitere Jungbestinde zum Kurzumtrieb vorgesehen waren, d.h. diese missen
vorzeitig éingeschlagen werden. Ferner miissen die Altbestédnde dieses Forstre-
viers zur Vermeidu‘ng weiterer Verjlingungsflachen maglichst lange gehalten wer-
den. Die Forstbetriebsplanung schreibt von "waldverwiistenden Schiden".



22,43

-94 -

Die vom ORH angeregte Schéalschadensinventur eines anderen Mittelgebirgs-
Forstamtes stellt Neuschaden auf 436 ha Jungwaldflédche fest, die zur vorhande-
nen 1 690 ha groBen Altschadensflache hinzugekommen ist, d.h. die Waldbewirt-
schaftung von zwei Forstdienststellen dieses Forstamtes wird vom Rotwild be-
stimmt.

An einem weiteren Forstamt stellte das Rechnungspriifungsamt fest, da3 von
1988 bis 1991 mit Kosten von 65 800 DM 29 ha schélgeschiitzt wurden und 1992
weitere 19 ha mit Kosten von 41 400 DM zum Schélschutz eingeplant waren. Er-
hebliche Neu-Schalschaden wurden vorgefunden. Der Feststellung einer starken
Beeintrichtigung der ordnungsgeméaRen Forstwirtschaft widerspricht das Forstamt
nicht. Dem Hinweis auf iiberhéhte Rotwildbestande und der Forderung nach einer
starken Bejagung entgegnete das Forstamt, es verlore "sein Brunftgeschehen" im
Kerngebiet und mit Riicksicht auf Jagdgéste kénnten keine starken Eingriffe in den
“forstamtseigenen Rotwildbestand" vorgenommen werden. Diese Einstellung
wurde inzwischen durch die Verwaltung unmiBverstandlich korrigiert; das Forstamt
wurde angewiesen, eine den Vorgaben entsprechende Rotwildbejagung sicherzu-
stellen.

Das Staatsministerium fiihrt zum Problem der Rotwildgebiete aus, da@ in Bayern
die Weichen fiir den Rotwilderhalt durch die Ausweisung von Rotwildgebieten auf
eine gesetzliche Grundlage gestellt seien. Die Verpflichtung, das Rotwild zu erhal-
ten, erfordere aufgrund der spezifischen Anspriiche und biologischen Anlagen die-
ser Schalenwildart zwangsldufig einen gewissen Aufwand. Hierzu zdhle vor allem
die Fiitterung in Notzeiten und die Asungsverbesserung, die beim Reh- und
Gamswild keine wesentliche Rolle spiele.

Es werde nicht verkannt, daB bei den Aufwendungen fiir Fiitterung noch nach Ein-
sparungsmdglichkeiten gesucht werden miisse. Nach Umsetzung des erarbeiteten
Fiitterungskonzeptes fiir Rotwildgebiete werde ein nochmaliges deutliches Absin-
ken des Aufwandes erwartet.

Die Maglichkeiten, die Belastung durch die Jagdgastbetreuung zu vermindern,
wiirden konsequent ausgeschépft werden. Die Erhdhung der Fiihrungs- und Jagd-
auslibungsentgelte werde gepriift. Es sei sicher méglich und werde auch ange-
strebt, daB die Erlegung von Troph&entrégern durch Verwaltungsangehérige kiinf-
tig weiter eingeschrénkt werde, um einer gréBeren Zahl von revierlosen Jagern
den AbschuBR gegen Entgelt zu ermdglichen. Der Abschu® von Troph&entrdgern
durch ortsunkundige Jagdgéste erfordere aber in der Regel zwangsldufig die Fiih-
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rung, die im Hochgebirge auch aus Sicherheitsgriinden notwendig sei. Die Schal-
schéden hétten in letzter Zeit deutlich abgenommen und konzentrierten sich auf
wenige Teilbereiche im Zentrum der Mittelgebirge. Wolle man das Rotwild und die
Rotwildgebiete im bisherigen Umfang erhalten, sei ein gewisses Schadensniveau
nicht zu vermeiden. Nur bei der Herausnahme von Forstamtern aus den Rotwild-
gebieten wére die vollige Vermeidung von Schélschaden mdéglich.

Der ORH vertritt demgegeniiber die Meinung, daf nennenswerte Schélschiaden
sehr wohl durch eine weitere Ausdiinnung der Rotwildbestédnde verringert werden
kénnten. Auch die Errichtung von Wintergattern kann hilfreich sein. Dariiber hin-
aus steht die Ansicht des Staatsministeriums, das Reduktionsziel beim Rotwild sei
erreicht, im krassen Widerspruch zur Waldschadenssituation dieser Gebiete.

Vor allem hélt der ORH aber eine Neukonzeption der Rotwildgebiete fiir
erforderlich, damit die Schutzfunktion des Waldes im Hochgebirge mit seinen Vor-
bergen erhalten werden kann. In diesen Gebieten muf den Bestimmungen des
Waldgesetzes Vorrang vor den Interessen des Rotwilderhaltes eingerdumt wer-
den. Wenn die Landtagsbeschliisse zur Wald-/Wildfrage bisher zu keiner durch-
greifenden Verbesserung an diesen Forstdmtern beitragen konnten, so liegt die
Frage nahe, ob nicht die jagdlichen Interessen an dem Trophdenabschu® in den
Rotwild- und Gebirgsforstdmtern dabei eine zu groBe Rolle spielen.

Jagdmethode bei Forstamtern mit geringem VerbiB

Etwa 20 v.H. der gepriiften Forstamter weisen einen Waldverjlingungszustand auf,
der auf einen ausgewogenen Wildbestand schlieBen |14B8t. Verdnderungen bei der
Abschqufanung und in der Jagdmethode waren dazu notwendig. Voraussetzung
zur Reduktion des Schalenwildes ist eine AbschuBvorgabe, die den Zuwachs
deutlich (ibersteigt; entscheidend ist aber auch ein weitaus starkerer Eingriff in den
weiblichen Grundbestand und Zuwachs.

In einem Teilbereich der Staatsforstverwaltung werden daher ausschlieflich weib-
liche Stiicke und Jungtiere erlegt, Trophdentridger werden nicht bejagt. Die unge-
hinderte Waldentwicklung konnte auch mit dieser Methode erreicht werden.

Gesteigerte AbschuBquoten tiber mehrere Jahre sind allerdings allein durch das
Forstpersonal im Rahmen vertretbarer Zeitaufwendungen nicht realisierbar. Driick-
und Riegeljagden haben sich aufgrund der jagdrechtlichen Vorgaben und der Ko-
sten fiir Treiber haufig nicht bewéhrt, sie werden daher selten durchgefiihrt. Die In-
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tervalljagd erleichtert den Einzelerfolg, ermdglicht aber nicht die auf Dauer zur
Reduktion erforderlichen Stlickzahlen.

Deshalb nutzen 15 der gepriiften Forstdmter verstdrkt die Méglichkeit, sog. Pirsch-
bezirke an revierlose Jager zu vergeben. Sie beschrinken sich selbst auf eine
kleine Jagdflache und damit auf eine niedrigere Abschulverpflichtung. Ein Forst-
amt teilt den Jagdbezirk in etwa 50 bis 80 ha, ein anderes in 100 bis 120 ha groe
Teile ein, die entweder dem Forstpersonal oder privaten Jagern zugewiesen wer-
den. Der vorgegebene AbschuB liegt entsprechend den &rtlichen Gegebenheiten
bei drei bis zehn Stiick Schalenwild; dies bedeutet keine ilibergroRe Aufgabe fiir
den einzelnen Jagdausiibenden. Bei Nichterfiillung der Vorgabe wird der Pirsch-
bezirk nicht mehr zugeteilt, den noch offenen AbschuB {ibernimmt dann das
Forstpersonal in diesem Jagdbezirk, i.d.R. im Rahmen von Sammelansitzen. Die-
ses Verfahren gewahrleistet, daR die gesamte Jagdfliche genutzt wird, schlief3t
aber die notwendige Schwerpunktbildung nicht aus. Innerhalb kurzer Zeit, im giin-
stigsten Falle in zwei Jahren, war der Verbi® deutlich sichtbar gesenkt, die Ausga-
ben fiir Wildschutz verringerten sich dort um 75 v.H., die noch verbliebenen Aus-
gaben betrafen hauptsdchlich den Zaunabbau.

Auch die nichtstaatlichen Jagdreviere sehen sich vermehrt durch hthere Abschuf3-
planungen zur verstarkten Erteilung entgeltlicher Erlaubnisscheine veranlaBt, weil
die Jagdpéchter die gestellte Aufgabe alleine nicht bewéltigen kdnnen. Auch zu-
kiinftig, bei weniger Wild in einem verjiingungsreichen Wald, ist dieses Verfahren
erfolgversprechend und verteilt die Aufgabe auf mehrere Schultern. Es wird an-
dernorts ebenfalls erprobt. Beispielsweise hat das Saarland 1992 in der Jagdnut-
zungsanweisung fiir seinen Staatsjagdbereich die Jagd in kleinen Pirschbezirken
als Regel vorgesehen; Erfahrungen liegen hier noch nicht vor.

Wenn andere Lésungen nicht ein ausgewogenes Verhaltnis von Wald und Wild si-
cherstellen kénnen, hilt es der ORH fiir angezeigt, die Jagd auch im bayerischen
Staatswald in wesentlich gréBerem Umfang als bisher durch Einsatz revierloser
Jéager ausiiben zu lassen. DaB sich damit die Regiejagd entsprechend einschréankt,
sollte angesichts der zitierten Ansicht des Staatsministeriums, die Jagd werde von
den Forstbeamten iliberwiegend auBerhalb ihrer eigentlichen Regelarbeitszeit
wahrgenommen, kein Hindernis sein. Hoheitliche Funktionen wie die Aufgaben als
untere Jagdbehorde und der Jagdschutz blieben ohnehin unberiihrt.
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AuBerung der Verwaltung

Das Staatsministerium hat weiter mitgeteilt, die Jagdausiibung miisse grundsétz-
lich Dienstaufgabe der Forstbeamten bleiben. Wegen der engen Wechselbezie-
hung zwischen Jagd und Waldwirtschaft sei es erforderlich, die Jagd als integralen
Bestandteil in die Bewirtschaftung des Staatswaldes einzubeziehen. Eine aus dem
Forstbetrieb herausgelste selbstandige Bewirtschaftung der Staatsjagdreviere
kénne der komplexen Aufgabenstellung der Staatswaldbewirtschaftung nicht im
erforderlichen Umfang Rechnung tragen. Die Beteiligung privater Jiger - als Er-
laubnisnehmer oder Revierpéchter - solle dann erfolgen, wenn diese sich in die
forstliche Zielsetzung einbinden lasse oder die Verwirklichung der Ziele dadurch
nicht gefahrdet werde.

Entsprechend der gesetzlichen Forderung orientiere sich die Jagdaustibung in den
Staatsjagdrevieren vorrangig am Zustand der Waldverjingung. Sie kénne und
solle noch mehr als bisher nach den Grundsédtzen der Sparsamkeit und Wirt-
schaftlichkeit organisiert werden. Auch hinsichtlich ihrer Effizienz seien sicherlich
noch nicht alle Méglichkeiten ausgeschopft und weitere Verbesserungen mdglich.
Hierbei sei den Uberlegungen des ORH zuzustimmen, revierlose Jager stirker
einzubinden.

Dem Jagdleiter, der die Gesamtverantwortung fiir einen ordnungsgeméBen Jagd-
betrieb und Waldzustand trage, miisse der erforderliche Entscheidungsspielraum
beziglich der geeigneten und anzuwendenden Jagdmethoden eingerdumt werden.

Die Jagdausiibung in Regie sei kein emotionsbestimmter Selbstzweck, sondern
wesentliche Bedingung und Voraussetzung fiir die Umsetzung waldbaulicher Ziele
und fir den Gesamterfolg des Forstbetriebes. Die Freude an der Jagdausiibung,
die mafgeblich durch das Streben nach erfolgreichem Handeln bedingt ist und
zwangsléufig die Freude am Forstberuf mitbestimme, rechtfertige es nicht, die
jagdliche Tatigkeit als bloBes Ausleben im persdnlichem Erlebnisbereich abzutun
und auf die Erlegung von Troph&entrdgern zu reduzieren. Soweit jedoch die Erle-
gung von Trophéentrdgern zur jagdlichen Motivation mit beitrage, kénne hierin
nichts Unmoralisches gesehen werden.

Das Staatsministerium fiihrt zusammenfassend aus, die Jagdausiibung sei in Re-
gie zwangslaufig mit Kosten verbunden, die durch effiziente Organisation des
Jagdbetriebes méglichst gering zu halten seien.



22,7

-08 -

Die Untersuchungen des ORH wie auch eigene Feststellungen aus Oberinspektio-
nen und Organisationsuntersuchungen dienten dem Staatsministerium dazu, Man-
gel und Schwachen in der staatlichen Verwaltungsjagd zu erkennen und zu behe-
ben und damit die Bewaltigung der Aufgaben der Staatsforstverwaltung zu ver-
bessern. Der vorliegende Bericht des ORH enthalte eine Reihe von beachtlichen
Hinweisen und Ansétzen fiir Verbesserungen bzw. Anderungen.

AbschlieBende Bemerkung des ORH

Die Staatsjagdbewirtschaftung in Bayern kostet Millionen, hat aber bei mehr als
drei Viertel der Forstdmter nicht sichergestellt, da der Verjiingungs- und Jung-
waldzustand den gesetzlichen Erfordernissen entspricht. Neben einer durchgrei-
fenden Anderung in AbschuBplanung und AbschuRgestaltung hélt der ORH eine
erhebliche Verringerung der Kosten der Jagd, vor allem der Personalkosten, fiir
mdoglich und geboten. Der ORH begriiRt die Bereitschaft der Verwaltung, eine
Reihe von MaRnahmen in dieser Richtung einzuleiten. Sollte sich das Ziel jedoch
nicht erreichen lassen, diirfte auch die weitgehende Einschréankung oder Aufgabe
der Dienstverpflichtung von Forstbeamten zur Jagd kein Tabu sein.

Angesichts der immensen Schdden und ihrer z.T. irreparablen Folgen, die im Ge-
birgs- und Schutzwald durch nach wie vor zu hohe Wildbestdnde entstehen, héalt
es der ORH fiir unumgénglich, Art und Ausmaf der Rotwildgebiete angemessen
neu zu hestimmen. Auch der ORH sieht selbstverstandlich in der Erlegung von
Trophdentrdgern "nichts Unmoralisches"; es geht aber nicht an, die flachenhafte
Geféhrdung - vor allem der Gebirgs- und Schutzwélder - groBrdumig der "jagdli-
chen Motivation” unterzuordnen.
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EINZELPLAN 10

(Staatsministerium far Arbeit, Familie und Sozialordnung)

Férderung von Erholungs- und FreizeitmaRnahmen
(Kap. 10 07)

Das Staatsministerium gewiahrt den Spitzenverbédnden der freien
Wohilfahrtspflege seit Jahren Zuschiisse von insgesamt jahrlich
uber 4 Mio DM fiir Teilnehmer an MaBnahmen der Alten-,
Familien-, Jugend- und Miittererholung sowie an Familienfreizei-
ten. Der ORH hat vorgeschlagen, diese Forderungen einzustel-
len, insbesondere auch deshalb, weil durch diese freiwilligen
staatlichen Leistungen andere Kostentrdager von ihren gesetzli-
chen Verpflichtungen entlastet werden. Im ubrigen weist er dar-
auf hin, daB aus einer Anreiz- bzw. Anschubfinanzierung keine
Dauerforderung werden darf.

Im Bereich des Staatsministeriums fiir Arbeit und Sozialordnung, Familie, Frauen
und Gesundheit werden seit vielen Jahren Zuschiisse fiir Erwachsene und Kinder
gewdhrt, die an einer von den Spitzenverbédnden der freien Wohlfahrtspflege
durchgefiihrten MaRnahme der Alten-, Familien-, Jugend- und Miittererholung
sowie der Familienfreizeit teilnehmen. Die Zuschiisse werden mit Ausnahme der
Jugend- und Miittererholung einkommensabhéngig gewahrt. Sie werden liber die
Spitzenverbédnde der freien Wohlfahrtspflege an die jeweiligen Manahmetréager
ausgereicht. Diese sind verpflichtet, die MaRnahmen fiir die begiinstigten Teilneh-
mer entsprechend zu verbilligen.

Im Jahr 1991 betrugen die Férdersétze fiir die mehrtégigen Freizeit- und die zwei-
bis dreiwbchigen ErholungsmaRnahmen je Verpflegungstag fiir Erwachsene
10 DM bis 20 DM, fiir Kinder 5 DM bis 20 DM. Insgesamt wurden Zuschiisse von
4,3 Mio DM gewéhrt.

Der ORH hat festgestellt, daR in allen Férderbereichen die Zahl der geférderten
Verpflegungstage seit einigen Jahren erheblich zuriickgegangen ist.
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Zahlenlibersicht

Jahr Anzahl der Verpflegungstage in Tausend
Alten- Familien- | Familien- Kinder- und Miitter-
erholung erholung freizeit Jugenderholung | erholung
1976 142 169 -1 1059 -N
1988 -1 129 23 -1 72
1989 60 131 21 309 48
1990 68 116 20 303 43
1991 60 100 15 303 42

1) Die Zahlen stehen nicht zur Verfigung.

Der Riickgang wére noch deutlicher, wenn nicht neben der Erhéhung der Einkom-
menshd&chstgrenzen weitere Férdervoraussetzungen verbessert worden wéren (z.B.
Wegfall der Wiederholerklausel, vermehrte Forderung von Erwachsenen). Nur noch
etwa 10 % bis 20 % der Teilnehmer an den Erholungs- und FreizeitmaBnahmen
werden geférdert; alle tibrigen Teilnehmer sind Selbstzahler.

Der ORH hat aufgrund dieser Entwicklung vorgeschlagen, die Férderung einzu-
stellen.

Das Staatsministerium hat hierzu mitgeteilt, daR es

- die Férderung der Altenerholung, soweit es Stadtranderholungsmafnahmen
betrifft, einstellen werde,

- bei der tibrigen Altenerholung die Einstellung der Férderung priifen werde,

- die Aufrechterhaltung der tibrigen Férderbereiche allerdings fiir unerlédRlich
halte, u.a. wegen der wieder zunehmend schwieriger werdenden Einkommens-
verhéltnisse vieler Familien (Stichwort: "neue Armut") und wegen des Auftrags
des Gesetzgebers in § 82 SGB VI, wonach die Lénder gehalten sind, auf ei-
nen gleichmaRigen Ausbhau der Einrichtungen und Angebote hinzuwirken und
die Jugendamter bei der Wahrnehmung ihrer Aufgaben zu unterstiitzen.

Der ORH halt die vom Staatsministerium gezogenen Konsequenzen nicht fiir aus-
reichend, denn es hat im Gegensatz zum ORH dem erheblichen Riickgang der
geférderten Verpflegungstage keine Bedeutung beigemessen. Es filhrt den Riick-
gang lediglich darauf zuriick, daB versdaumt wurde, die Einkommenshdchstgrenzen
in den Forderrichtlinien den gestiegenen Einkommen anzupassen. Der ORH teilt
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diese Auffassung nicht, da vom Riickgang der geférderten Verpflegungstage nicht
nur die einkommensabhangigen, sondern auch die einkommensunabhéngigen For-
derbereiche betroffen sind. Dem Argument "neue Armut" ist entgegenzuhaiten, daRk
etwaige Defizite im Familienlastenausgleich nicht durch freiwillige staatliche Lei-
stungen fiir ErholungsmaBRnahmen ausgeglichen werden kdnnen. Nach Auffas-
sung des ORH ist der Auftrag, die Jugend&mter im Sinne von § 82 SGB VIl zu
unterstiitzen, in erster Linie als fachliche Hilfestellung zu verstehen. Eine finan-
zielle Unterstiitzung darf keinesfalls eine Dauerférderung werden, weil dies auf ei-
ne Ubernahme der Aufgaben der Jugendamter auf den Staat hinausliefe.

Die Priifung ergab ferner, daR bei einer erheblichen Zahl von Teilnehmern An-
spruch auf gesetzliche Leistungen besteht (Kranken-, Rentenversicherung, Ju-
gendhilfe, Sozialhilfe). Die staatliche Tagessatzsubventionierung stellt aber nicht
darauf ab, ob und in welcher Hohe solche Anspriiche bestehen und ob entspre-
chende Antrége gestellt werden. Im Ergebnis fiihrt dies dazu, daB durch die freiwil-
ligen staatlichen Leistungen andere Trager von Sozialleistungen von ihrer gesetzli-
chen Verpflichtung entlastet werden; so ist z.B. die Férderung der Kinder- und
Jugenderholung, der Familienerholung und der Familienfreizeit aufgrund des zum
1. Januar 1991 in Kraft getretenen Kinder- und Jugendhilfegesetzes eindeutig dem
eigenen Wirkungskreis der Jugendhilfetrager (Landkreise und kreisfreie Stddte)
zugeordnet. Dennoch férdert das Staatsministerium weiterhin durch freiwillige Zu-
schiisse. Dies verstéRt gegen den haushaltsrechtlichen Grundsatz, keine freiwilli-
gen staatlichen Leistungen anstelle gesetzlicher Leistungen zu gewéhren.

Der ORH bleibt daher bei seinem Vorschlag, die Férderungen einzustellen.

Im (ibrigen hat der ORH in seinem Jahresbericht 1992 (TNr. 27) darauf hingewie-
sen, daB bei verschiedenen Férderprogrammen im Bereich des Staatsministeri-
ums die urspriingliche Anreiz- bzw. Anschubfinanzierung den Charakter einer
Dauerférderung annimmt bzw. angenommen hat. Dies gilt auch fiir die o.g. For-
derbereiche.

Der ORH ist generell der Auffassung, daR der Staat von dem Instrument der An-
reiz- bzw. Anschubfinanzierung allenfalls dann Gebrauch machen sollte, wenn bei
denjenigen, die den staatlichen Finanzierungsanteil kiinftig iibernehmen sollen,
und bei den Zuwendungsempfangern von vornherein sichergestellt ist, dall die be-
gonnenen MaRBnahmen auch ohne freiwillige staatliche Leistungen weitergefiihrt
werden kdnnen.
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EINZELPLAN 13

(Allgemeine Finanzverwaltung)

Zuweisung an die Bayerische Forschungsstiftung zur Erhéhung
ihres Stiftungsvermogens

(Kap. 13 03 Tit. 893 06)

Der Staat leistete in den Jahren 1991 und 1992 an die Bayerische
Forschungsstiftung lber die gesetzlich festgelegten Zuweisun-
gen hinaus einen ZuschuB von 104 Mio DM zum Erwerb von
Bankaktien. Dies erfolgte anldBlich dreier Kapitalerhéhungen
und diente neben der Bildung von Stiftungsvermogen vor allem
der Aufrechterhaltung der Beteiligungsquote von 13,5 % an die-
ser Bank. Diese Kapitalanlage ist dem Stiftungszweck nicht be-
sonders forderlich, weil sie zwar Vermogen bildet, aber relativ
geringe Ertrige abwirft. Bei einer stdrker ertragsorientierten
Geldanlage hitte schon ein jahrlicher Zuschu8 von einer Mil-
lion DM der Stiftung dieselben Fordermoglichkeiten verschafft.
Fur kiinftige Kapitalerhohungen sollten deshalb keine Mittel des
Staates oder der Stiftung mehr aufgewendet werden.

Zur Forderung der anwendungsorientierten Grundlagenforschung und der ange-
wandten Forschung wurde durch Gesetz vom 24. Juli 1990 die Bayerische For-
schungsstiftung (BFS) als rechtsféhige Stiftung des &ffentlichen Rechts errichtet.

Die BFS erhalt seit 1991, befristet auf fiinf Jahre, als Zuweisungen des Staates
dessen Ertrage aus der Beteiligung an der Bayerischen Beteiligungsgesellschaft
fur Luft- und Raumfahrtwerte (im Rahmen ihrer Beteiligung an der DASA) und
zwei Drittel der Ertrdge aus der Beteiligung an der Bayernwerk AG (1991:
45,8 Mio DM, 1992: 43 Mio DM). SatzungsgeméaR soll mindestens die Hélfte die-
ser Zuweisungen fiir den Aufbau eines Kapitalstocks verwendet werden, damit die
Stiftung nach Ablauf der fiinfjdhrigen Dotierungsphase ihre Aufgaben mit eigenen
Mitteln erfiillen kann.

Uber diese Gewinnanteile hinaus erhielt die BFS in den Jahren 1991 und 1992 zur
Erhéhung ihres Stiftungsvermdogens insgesamt 104 Mio DM aus Haushaltsmitteln.
Weitere 26 Mio DM wurden aus Kassenmitteln zur Verfigung gestellt und im
Haushaltsjahr 1993 mit den Gewinnanteilen an der Bayernwerk AG verrechnet.
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Diese Betrdge und die Hélfte aus den Beteiligungsertrdgen wurden dazu verwen-
det, im Rahmen von insgesamt drei Kapitalerh6hungen der Bayerischen Vereins-
bank Aktien derselben fiir zusammen 174,4 Mio DM zu erwerben (vgl. Zahleniiber-
sicht 1). Damit sollte die Beteiligungsquote von 13,5 % gehalten werden. Diese
Beteiligung, die auf den Vertrag von 1970 iiber den Zusammenschlu3 der Bayeri-
schen Staatsbank mit der Bayerischen Vereinsbank zuriickgeht, bildete bislang
ausschlieB8lich das Grundstockvermdgen der Bayerischen Landesstiftung, die En-
de 1992 ein Aktienpaket von nominal 107 Mio DM mit einem Kurswert von
900 Mio DM aufgebaut hat.'

Zuweisungen aus dem Staatshaushalt 1991 und 1992 Zahleniibersicht 1
Zuweisungen
fir laufende zum Erwerb zusammen
Stiftungszwecke von Aktien
Mio DM Mio DM Mio DM
Beteiligungsertrédge 1991 229 22,9 458
Beteiligungsertrige 1992 21,5 21,5 43,0
1992 vorfinanzierte
Beteiligungsertrédge 1993 26,0 26,0
Zusétzliche Zuweisungen 104.,0 104,0
insgesamt 444 1744 218,8

Nach dem Errichtungsgesetz erhéit die Stiftung nur fiir fiinf. Jahre staatliche Zu-
weisungen aus Gewinnanteilen an staatlichen Beteiligungen. Davon soli wenig-
stens die Halfte zur Bildung eines Kapitalstocks angespart und der Rest zur unmit-
telbaren Erfiillung des Stiftungszwecks verwendet werden. Mittel- und langfristig
sollen daraus die laufenden Ausgaben der Stiftung bestritten und gleichzeitig der
Staatshaushalt entlastet werden.2

Eine Verpflichtung des Staates bzw. der beiden Stiftungen, an Kapitalerh6hungen
der Bank teilzunehmen und die Beteiligung ungeschmalert zu erhalten, 1468t sich
weder dem o.g. Fusionsvertrag noch den Errichtungsgesetzen iiber die Bayerische
Landesstiftung und die BFS entnehmen. Nach dem Errichtungsgesetz (iber die
BFS sind auch keine Zuweisungen aus dem Staatshaushalt lber die genannten
Beteiligungsertrdge hinaus vorgesehen.

1) Nunmehr hélt die Bayerische Landesstiftung 11,16 % und die BFS 2,38 %.

2) vgl. Begrindung zum Gesetzentwurf der Staatsregierung zu Art. 3 und 4 des Errichtungsgesetzes
- LT-Drucksache 11/16438
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Der Staatshaushalt muB sich vor allem an den finanzpolitischen Gegebenheiten
und Erfordernissen ausrichten und den Grundsdtzen der Wirtschaftlichkeit und
Sparsamkeit (Art. 7 Abs. 1 BayHO) Rechnung tragen. Dem entspricht es nicht,
wenn allein unter dem Blickwinkel, die Beteiligungsquote an einer Aktiengesell-
schaft zu halten, fiir die ein wichtiges staatliches Interesse im Sinne des Art. 65
Abs. 1 Nr. 1 BayHO nicht zu erkennen ist, ein Betrag von 104 Mio DM (das ent-
spricht 10 % der gesamten Nettokreditaufnahme eines Jahres) eingesetzt wird.
Dies gilt um so mehr, als der BFS aus der Zuweisung der Ertrdge an der Bayern-
werk AG von 46 Mio DM im Jahre 1991 und 43 Mio DM im Jahre 1992 ausrei-
chende Mittel sowohl flir Férderzwecke als auch zur Vermégensbildung zur Verfii-
gung standen. Ende 1992 verfligte die Stiftung iiber 42 Mio DM an liquiden Mit-
teln, denen 1993 féllige Fordermittel von 17 Mio DM gegeniiberstanden.

Im Interesse einer méglichst hohen und kontinuierlichen Rendite und zur Erfiilung
des Stiftungszwecks erscheint eine Vermégensanlage ausschlieBlich in Form von
Aktien und zudem nur eines Unternehmens wenig zweckmagig. Dies gilt auch fir
die Aktien einer renommierten Geschiftsbank, deren Kurse in den letzten Jahren
erheblich gestiegen sind. Infolge der dadurch jeweils héheren Ausgangsbasis wird
der zur Teilnahme an den Kapitalerhdhungen erforderliche Mitteleinsatz immer
gréBer, wiahrend die Rendite immer mehr abnimmt. Die Zuweisungen zum Erwerb
von Aktien in Hoéhe von 104 Mio DM haben zwar das Vermdgen der Stiftung be-
trachtlich erhdht, aber kaum etwas zur Verbesserung ihrer Ertragslage beigetra-
gen. Fir einen Kapitaleinsatz von 174 Mio DM erhalt die BFS nur 5,9 Mio DM Di-
videndenertrage (vgl. Zahleniibersicht 2).

Aktien und Rendite in den Jahren 1991 und 1992 Zahleniibersicht 2

Datum Nominal Kaufpreis Dividende Rendite
DM DM DM %
Mai 1991 4 913 000 35010038 1277 380 3,65
Okt. 1991 8 915 500 68 944 478 2318 030 3,36
Mai 1992 9 006 900 70 469 080 2341794 3,32
zusammen 22 835400 | 174 423 596 5937 204 3,40

Rendite = Dividende (26 % des Nominalkapitals) bezogen auf den Kaufpreis

Gegeniiber den Dividendenertragen von 3,4 % muf der Staat zur Finanzierung
der Mittel fir den Aktienerwerb etwa das Doppelte an Kreditzinsen aufbringen.
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Bei einer langerfristigen, festverzinslichen Anlage ihrer eigenen, satzungsgeman
zur Grundstockbildung bestimmten Mittel von 70 Mio DM (die Hélfte der Gewinn-
anteile zuziiglich der Kassenmittel) hatten sich dagegen Zinsertrdge'von 5 bis
5,5 Mio DM erzielen lassen (1992 lag die Rendite fiir 10jadhrige Bundesanleihen
zwischen 7 und 8 %). Ein jahrlicher Staatszuschuf3 von maximal 1 Mio DM zu die-
sen Eigenertragen héatte der Stiftung die gleichen Férdermdglichkeiten verschafft,
wie die tatséchlich geleisteten 104 Mio DM zum Erwerb von Aktien.

Bei einer stérker ertragsorientierten Vermégensanlage kénnte die BFS nach Ab-
lauf der auf fiinf Jahre befristeten Zuweisungen in die Lage gesetzt werden, ihren
Stiftungszweck ohne bzw. mit geringen staatlichen Zuweisungen zu erfiillen. Bei
einer Kapitalausstattung mit Aktien der Bank ist dies dagegen aufgrund der gerin-
gen Rendite auch auf lange Sicht nicht méglich.

Die Leistungen des Staates an die BFS (ibersteigen bei weitem den Mittelbedarf
fur den Stiftungszweck. In den Jahren 1991 und 1992 wurden der Stiftung insge-
samt 219 Mio DM aus Haushalts- und Kassenmitteln zugewiesen.® Davon wurden
174 Mio DM in Grundstockvermdgen und 42 Mio DM kurzfristig angelegt. Im sel-
ben Zeitraum hat sie Férderungen von knapp 54 Mio DM bewilligt, von denen En-
de 1992 nur 8 Mio DM ausgereicht waren.

Gerade in einer Zeit besonderer Haushaltsknappheit halt der ORH es fiir nicht ver-
tretbar, &ffentliche Beteiligungen vermégensmafig auszuweiten, wenn der damit
bewirkte Zweck mit weitaus geringeren Mitteln, etwa durch laufende Zuweisungen,
erreicht werden kann. Wenn man das Halten der Beteiligungsquote nicht als rei-
nen Selbstzweck betrachtet, so ist kein wichtiges Interesse zu erkennen, die Be-
zugsrechte auszuiiben.

Diese Beurteilung gilt auch fiir die Bayerische Landesstiftung, deren Vermégen in-
zwischen auf 900 Mio DM angewachsen ist. Sie ist damit in der Lage, ihren Fi-
nanzbedarf auf Dauer aus eigenen Mitteln zu finanzieren. Staatliche Zuweisungen
zur Erhoéhung des Stiftungsvermégens sind nicht mehr notwendig. Fiir kiinftige
Kapitalerh6hungen dieser Bank sollten deshalb keine Mittel des Staates oder der
Stiftungen mehr aufgewendet werden.

3) Die eigenen Einnahmen aus Dividenden und Zinsen betrugen rd. 5 Mio DM.
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Stellungnahme der Verwaltung

Das Staatsministerium der Finanzen erklart dazu, die bisher zur Ansammlung ei-
nes Kapitalstocks der Bayerischen Forschungsstiftung ergriffenen MaBnahmen
seien wirtschaftlich. Mit einem ZuschuR von 1 Mio DM pro Jahr hétte der gleiche
Zweck nicht erfiillt werden kénnen. Die Wirtschaftlichkeit von Anlagen in einem
Kapitalstock richte sich nicht nur nach den laufenden Ertrdgen, sondern insbeson-
dere auch nach dem Kurswert und der langfristigen Werterhaltung des Vermo-
gens. Daraus errechne sich nach dem Stand vom 9. September 1993 ein Kursge-
winn von 50,3 Mio DM, dies entspreche einer durchschnittlichen Verzinsung von
jahrlich 16,8 % Hinzu komme noch der Dividendenertrag.

Im brigen bestehe keine Festlegung auf eine bestimmte Beteiligungsquote. Durch
die Teilnahme an den letzten Kapitalerh6hungen sei das weitere Anlageverhalten
nicht vorgezeichnet. Bei kiinftigen Entscheidungen (iber die Kapitalanlage wiirden
die Uberlegungen des ORH mit einbezogen.

Zusammenfassende Wiirdigung

Der ORH bleibt bei seiner Auffassung, daR die Kapitalausstattung der Bayerischen
Forschungsstiftung mit Bankaktien dem Stiftungszweck nicht forderlich ist. Kursge-
winne erhéhen zwar das Stiftungsvermégen, kénnen aber nicht zur Erfiillung des
Stiftungszwecks eingesetzt werden. Dies gilt zumindest solange, wie die Aktienbe-
teiligung nicht verduRert wird. Da nach Art. 3 Abs. 2 des Errichtungsgesetzes das
Stiftungsvermégen in seinem Bestand ungeschmalert zu erhalten ist, wiirde selbst
dann ein etwaiger Kursgewinn nicht unmittelbar die Férdermittel erhéhen, sondern
miiRte wieder neu angelegt werden.

Durch die zeitlich befristeten staatlichen Zuweisungen in Form von Gewinnaus-
schiittungen sollte die Stiftung in die Lage gesetzt werden, mittel- und langfristig
ihre laufenden Ausgaben (inshesondere die Ausreichung von Fdérdermitteln) aus
eigenen Ertragen zu bestreiten. Dieses Ziel kann aber nur erreicht werden, wenn
das Vermégen hohe laufende Ertrdge abwirft. Ein reiner Vermégenszuwachs ver-
schafft der Stiftung dagegen keine Liquiditat.
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Offentliche Spielbanken des Freistaates Bayern
(Kap. 13 05 Tit. 121 45 und Kap. 13 01 Tit. 093 01)

Der ORH befiirwortet die Errichtung einer Spielbank im mittel-/
ostbayerischen Raum, vorzugsweise in rdumlicher Nihe zum
Ballungsgebiet Niirnberg/Fiirth/Erlangen. Daraus konnten staat-
liche Mehreinnahmen in der GrdoBenordnung von 40 Mio DM
jahrlich erzielt werden.

Bestehende Spielbanken

In den Jahren seit 1975 haben die L4nder Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen,
Hessen, Rheinland-Pfalz, Saarland, Berlin, Hamburg und Bremen insbesondere
aus haushaltswirtschaftlichen Uberlegungen ein flichendeckendes Spielbanknetz
aufgebaut oder erweitert. Der aktuelle Stand der deutschen Spielbanken und de-
ren Einzugsgebiete, aufgeteilt nach Spielbankeréffnungen vor bzw. nach 1975, ist
aus Schaubild 1 zu ersehen.
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Einzugsgebiet der Spielbanken in Deutschland Schaubild 1
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In Bayern wurde in dieser Zeit keine neue Spielbank errichtet, obwohl der mittel-
und ostbayerische Raum keine Spielbank aufweist. Seit der Offnung der Grenzen
zur Tschechischen Republik und seit der deutschen Wiedervereinigung wird dieser
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Raum verstarkt durch auBerbayerische Spielbanken umworben, wie Karisbad,
Marienbad, Eger, Béhmisch Eisenstein; zudem sind Spielbanken in Lobenstein
(Thiiringen) und Bad Elster (Sachsen) geplant. In Schaubild 2 sind die Einzugs-
gebiete der bayerischen und der angrenzenden auRerbayerischen Spielbanken
dargestellit.

Einzugsgebiete der bayerischen und der Schaubild 2
angrenzenden auBerbayerischen Spielbanken
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Flachendeckendes Spielbanknetz in Bayern

Der ORH hat bereits im Jahr 1978 4 angeregt, die Neuerrichtung einer Spielbank
im Raum Mittelfranken zu priifen. Die Errichtung - zumal in GroRstadtndhe - 4Rt
erhebliche Mehreinnahmen fiir den Staatshaushalt erwarten. In diesem Zusam-
menhang hat der ORH auch auf die Notwendigkeit hingewiesen, das Spielbank-
recht neu zu fassen. Die aufsichtsfiihrenden Staatsministerien des Innern und der
Finanzen haben damals mitgeteilt, daB auch fiir sie eine Neuordnung und Aktuali-
sierung des Spielbankrechts wiinschenswert erscheine. Dabei kdnnten auch Stand-
ortfragen in die Neuregelung des Spielbankrechts einbezogen werden. Die Ent-
scheidung des Bayer. Verfassungsgerichtshofes iiber eine Popularkiage gegen die
Erhebung einer Troncabgabe fiir gemeinniitzige Zwecke sollte jedoch abgewartet
werden, um sie bei der Neuregelung des Spielbankrechts inhaltlich umsetzen zu
kénnen.

Nachdem der Bayer. Verfassungsgerichtshof im November 1989 die Troncabgabe
fiir rechtens erklart hat, sind insoweit die Hemmnisse zur Anderung des Spielbank-
rechts weggefallen. Der ORH hat deshalb erneut die Frage der Neuerrichtung ei-
ner Spielbank gepriift.

Mdglichkeiten fir eine neue Spielbank sieht er vor allem im mittel- und ostbayeri-
schen Raum, der eine hohe Bevdlkerungszahl aufweist. So leben in Ober-, Mittel-
franken und der Oberpfalz 3,6 Mio Einwohner, das sind 32,3 % der Gesamtbevoél-
kerung Bayerns. Es handelt sich um ein wirtschaftlich bedeutendes Einzugsgebiet
mit dem Ballungsraum Nirnberg/Fiirth/Erlangen und Stadten wie Regensburg,
Amberg, Bayreuth und Bamberg.

Haushaltswirtschaftliche Griinde

Angesichts der hohen Jahresiiberschiisse, die die staatlichen Spielbanken in Bay-
ern erzielen, und der hohen Einnahmen durch die Spielbankabgabe® haben die
haushaltswirtschaftlichen Uberlegungen erhebliche Bedeutung. Seit 1977 (Lindau
ab 1. April 1990) haben die staatlichen bayerischen Spielbanken folgende Ein-
nahmen fiir den Staatshaushalt erwirtschaftet:

4) vgl. ORH-Bericht fur das Haushaltsjahr 1976 TNr. 50

5) Der Anteil der Spielbankgemeinden von 15% aus dem Bruttospielertrag ist im folgenden nicht
gesondert dargestellt.
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Einnahmen des Staates aus den Spielbanken Zahlenlibersicht 1
Haushaltsjahr Jahresiiberschiisse Spielbankabgabe
TDM TDM
1977 9 655 44 697
1978 10 647 48 378
1979 11 556 51175
1980 14 103 59 890
1981 14 702 64 381
1982 14 300 65 932
1983 14 814 67 943
1984 16 315 74 828
1985 14 813 75 257
1986 14 902 76 518
1987 14 528 76 399
1988 14 165 78 652
1989 16 671 86 223
1990 17 532 94 050
1991 22 028 111 241
1992 18 627 110 008
Summe (1977 bis 1992) 239 358 1185 572
von 1961 bis 1997~ 3151309 528243

Auf der Basis der Unternehmenszahlen von 1992 und einer angenommenen Besu-
cherfrequenz von 310 000 im Jahr kdnnte eine staatliche Spielbank im mittel-/ost-

bayerischen Raum folgende Jahresiiberschiisse erzielen:

Prognostizierter Jahresiiberschuf§ Zahleniibersicht 2

einer neuen Spielbank

Mio DM

Ertrage:

Bruttospielertrag (bei einem Durchschnittsertrag von 140 DM je Besuch) 43,7
Eintrittsgelder 1,0
Sonstige Ertrage (Pacht-, Garderoben-, Parkplatz- und Zinsertrage) 1,0
Ertrdge insgesamt: 45,7
Aufwendungen:

Spielbankabgabe (80 % des Bruttospielertrages) 35,0
Absetzung fir Abnutzung 0,7
Mietaufwand fur Spielbankgebaude 1.1
Sonstiger Aufwand 1,6
Aufwendungen insgesamt: 38,4
JahresiiberschuB 7,3
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In der vorstehenden Rechnung blieb das Troncaufkommen unberticksichtigt, weil
diesem in nahezu gleicher Hohe die Personalaufwendungen fiir das technische
Spielpersonal und fiir das sonstige Personal gegeniiberstehen.

Eine mdégliche negative Ertragsauswirkung durch die Neuerrichtung einer Spiel-
bank kénnte sich bei der Spielbank Bad Kissingen ergeben. Die Staatl. Lotteriever-
waltung nimmt deshalb fiir diesen Fall einen Geschéftsriickgang bei dieser Spiel-
bank von 10 % an. Demnach konnte der Freistaat Bayern jéhrlich mit folgenden
zusétzlichen Haushaltseinnahmen rechnen:

Prognostizierte Mehreinnahmen Zahleniibersicht 3
Mio DM

Mehreinnahmen

Jahresuberschull (neue Spielbank) 7,3
Spielbankabgabe 34,9
Mehreinnahmen insgesamt: 42,2
Mindereinnahmen (Bad Kissingen)

Jahreslberschuf? 1992 (10 %) 0,1
Spielbankabgabe 1992 (10 %) 1,5
Mindereinnahmen insgesamt: 1,6
Zusitzliche Haushaltseinnahmen (jdhrlich) 40,6

Ordnungspolitische und sonstige Griinde

Wie schon 1970 das Bundesverfassungsgericht® hat nun auch der Bayer. Verfas-
sungsgerichtshof die ordnungspolitische Funktion des Spielbankrechts herausge-
stellt. Durch konzessionierte Spielbanken wird die 6ffentliche Aufgabe erfiillt, dem
nicht zu unterdriickenden Spieltrieb staatlich {iberwachte und manipulationsfreie
Betdtigungsmdglichkeiten zu verschaffen und so das illegale Gliicksspiel unter
ordnungsrechtlichen Gesichtspunkten einzuddmmen. Das Ballungsgebiet Niirn-
berg/Firth/Erlangen hat in den Jahren 1989/1990 einen Spitzenplatz in der Krimi-
nalstatistik des illegalen Gliicksspiels eingenommen. Allein bei drei gréBeren Poli-
zeieinsdtzen wurden 20 illegale Gliicksspielbetriebe geschlossen. Mit diesem mas-
siven Eingreifen konnte die Kriminalitét in diesem Raum zwar zuriickgefiihrt wer-
den, das illegale Gliicksspiel besteht aber nach wie vor. Durch das Angebot des
legalen Spiels - insbesondere im Groraum Niirnberg - kénnte auch nach Meinung

6) Beschluf vom 18. Mérz 1970, BVerfGE 28, 119 [148 f.]
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der Staatl. Lotterieverwaltung eine Reduzierung des illegalen Spiels erreicht wer-
den.

Ein zusétzlicher Grund, eine weitere staatliche Spielbank zu erdffnen, sind die
Unwégbarkeiten, die sich aus den Bestrebungen der EG zur Liberalisierung des
Gliicksspielmarktes ergeben kénnten. Die deutschen Lénder haben sich diesen
Bestrebungen vehement widersetzt. Sie haben im wesentlichen vorgetragen, daR
das Gliicksspielrecht nicht derﬁ Wirtschaftsrecht - wie von der EG angenommen -,
sondern dem Recht der dffentlichen Sicherheit und Ordnung zuzuordnen ist. Da-
nach wiirde sich fiir die EG keine Zustandigkeit ergeben. Sollte sich jedoch die
Meinung der EG durchsetzen, so wire damit zu rechnen, daR viele private Betrei-
ber umgehend Konzessionen anstreben.

Neuregelung des Spielbankrechts

Die Zulassung einer neuen staatlichen Spielbank in Bayern wiirde eine Anderung
des Spielbankrechts erfordern. Nach § 1 des Spielbankgesetzes von 1933 diirfen
in Bayern Spielbanken nur in Kur- und Badeorten und nur dann zugelassen wer-
den, wenn diese Orte entweder

- in den Jahren 1924 bis 1930 eine durchschnittliche Besucherzahl von jahrlich
mindestens 70 000 Besuchern, darunter 15 % Auslénder, nachweisen konnten
oder

- inder Ndhe einger ausléandischen Spielbank liegen.

Da diese Voraussetzungen von keinem bayerischen Kur- und Badeort in der Nahe
des Ballungsgebietes Niirnberg/Fiirth/Erlangen mehr erfiillt werden kénnen, halten
wir im Interesse einer vorsichtigen Erhthung des Spielbankangebotes im mittel-/
ostbayerischen Raum eine Anderung des Spielbankrechts fiir notwendig.

AuBerdem sind die Vorschriften tber die Erhebung der Spielbankabgabe aus
rechtssystematischen und steuerlichen Griinden neuregelungsbediirftig. In die No-
vellierung des Spielbankrechts sollten daher auch die abgabenrechtlichen Be-
stimmungen einbezogen werden. SchlieRlich wire auch eine Aufhebung des Resi-
denzverbotes zu erwégen, das wegen der Mobilitét der Bevélkerung unzeitgeman
erscheint.
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Stellungnahme der Verwaltung

Das Staatsministerium der Finanzen ist der Auffassung, daB die fiir eine Entschei-
dung iber die Errichtung einer Spielbank im nordbayerischen Raum maRgeblichen
finanzwirtschaftlichen Kriterien abschlieBend ermittelt seien.

Das Staatsministerium des Innern steht der Forderung nach Errichtung einer Spiel-
bank im mittel-/ostbayerischen Raum zurlickhaltend gegeniiber, weil dies eine An-
derung des Spielbankrechts voraussetzen und mit Sicherheit eine umfassende
offentliche Diskussion auslésen wiirde. Es erkennt zwar den fiskalischen Nutzen
einer Spielbank im Raum Niirnberg an. Dennoch kénne nicht nur von einer "Spiel-
markterschlieRung" ausgegangen werden, da dadurch der ordnungspolitischen
Funktion des Spielbankenrechts nicht hinreichend Rechnung getragen wiirde. Zu-
dem diirften die Méglichkeiten, durch Errichtung von Spielbanken das illegaie
Gliicksspiel zuriickzudrangen, nicht tiberschatzt werden. Nicht alle gewiinschten
Spiele wiirden in Spielbanken angeboten und manche Personenkreise zdgen
Spielméglichkeiten ohne staatliche Aufsicht und fiskalische Beteiligung grundsétz-
lich vor.

Der ORH meint demgegeniiber, daB gerade die Gefahr einer groRziigigen Libera-
lisierung des Gliicksspielmarktes ein schnelles Handeln zur Errichtung einer weite-
ren staatlichen Spielbank erfordert. Insofern teilt der ORH auch die Erwégung des
Staatsministeriums des Innern, daB unter den Griinden, die fiir eine Gesetzeséan-
derung und eine maBvolle Ausweitung des Spielbankennetzes angefiihrt werden,
die ungekldrte EG-Rechtslage besondere Bedeutung habe.
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Staatliche Molkerei Weihenstephan
(Kap. 13 05 Anlage C Nr. 14)

Die urspriinglich als Versuchsbetrieb der Staatlichen Hochschu-
len gegriindete Molkerei Weihenstephan hat sich zu einem be-
deutenden Wirtschaftsunternehmen entwickelt. Der ORH hilt es
fir notwendig, daB die bisher als rechtlich unselbstandiger
Staatsbetrieb gefiihrte Molkerei in eine Gesellschaft privaten
Rechts umgewandelt und zumindest teilprivatisiert wird, da die
staatliche Beteiligung an einer groen Molkerei nicht notwendig
erscheint. Dadurch wiirde der Staatshaushalt auch von der Fi-
nanzierung der anstehenden hohen Investitionsmafnahmen und
den allgemeinen Unternehmensrisiken entlastet.

Die Staatliche Molkerei Weihenstephan ist ein rechtlich unselbsténdiger Staatsbe-
trieb nach Art. 26 Abs. 1 BayHO und Bestandteil des Forschungszentrums fiir
Miich und Lebensmittel Weihenstephan (frilher Siiddeutsche Versuchs- und For-
schungsanstalt fiir Milchwirtschaft), einer Einrichtung der Technischen Universitat
Miinchen. Sie dient nach ihrer Satzung als Versuchsbetrieb fiir alle Fragen der
Milchwissenschaft und Milchwirtschaft, als Lehrbetrieb zur Unterweisung der Stu-
dierenden und als Musterbetrieb fiir die Fiihrung einer Molkerei nach kaufmanni-
schen und wirtschaftlichen Grundsétzen.

Das lange Jahre relativ kleine Unternehmen hat sich im letzten Jahrzehnt wirt-
schaftlich sehr erfolgreich entwickelt. So wurde der Umsatz von 86 Mio DM im
Jahr 1985 auf 276 Mio DM im Jahr‘1992 gesteigert. Sie zahlt damit zu den mittel-
groBen Molkereien in Deutschland. Die Unternehmensplanung geht von weiteren
Umsatzsteigerungen aus.

Die Molkerei hélt die Kapazitat der derzeitigen Produktionsanlagen am Standort in
Weihenstephan (Hochschulgeldnde) nicht mehr fiir ausreichend. Da ihr eine Er-
weiterung am bisherigen Standort aus vielféltigen Griinden (insbesondere Platz-
mangel, ungiinstige Verkehrsanbindung) nicht zweckméRBig erscheint, plant sie,
den Betrieb auf einem geeigneten Grundstiick’ neu zu errichten. Sie schétzt die
Kosten der MaRnahme derzeit auf 108 Mio DM, worin die Kosten des Grunder-
werbs noch nicht enthalten sind. Diese hohen Investitionsmittel kénnen nur zum

kleineren Teil aus Eigenmitteln der Molkerei aufgebracht werden. Ein hoher Anteil

7) Bevorzugt das Gelande eines ehemaligen landwirtschaftlichen Gutshofes in Freising, vgl. ORH-Bericht
1991 TNr. 35.
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miiBte mit Fremdmitteln und durch Zufiihren von zuséatzlichem Eigenkapital aus
dem Staatshaushalt finanziert werden.

Der ORH hat bereits bei der letzten ortlichen Priifung im Jahr 1989 vorgeschlagen,
den Staatsbetrieb wegen seiner wirtschaftlichen Entwicklung in eine Gesellschaft
privaten Rechts umzuwandeln. Nur damit ist das mit der Fiihrung eines Unter-
nehmens dieser GroRe verbundene Risiko (z.B. Haftung) begrenzbar und ein
schnelles unternehmerisches Handeln mdglich. AuBerdem wird dadurch die Kapi-
talbeschaffung (z.B. fiir anstehende Investitionen) vereinfacht.

Das Staatsministerium fiir Unterricht, Kultus, Wissenschaft und Kunst vertrat da-
gegen die Auffassung, daR die Molkerei weiterhin als rechtlich unselbstandiger, in
die Technische Universitat Miinchen eingebundener Wirtschaftsbetrieb fortgefihrt
werden soll, da dies fiir deren Aufgabenbereich die beste Organisationsform sei.
Andernfalls wiirde die Durchfiihrung von Forschung und Lehre der beiden Wei-
henstephaner Fakultiten ernsthaft gefahrdet. Nur die Vertriebsaufgaben sollen zur
Verminderung des Risikos und der Haftung auf eine Vertriebs-GmbH verlagert
werden.

Diese Auffassung teilt der ORH nach wie vor nicht.

Der satzungsmiRige Zweck des Unternehmens, wonach die Molkerei im Rahmen
des Forschungszentrums flir Milch und Lebensmittel als Versuchs-, Lehr- und Mu-
sterbetrieb dient, ist durch die wirtschaftliche Entwicklung weitgehend (berholt.
Diese friiher vorrangig wissenschaftliche Aufgabe ist - trotz gegenteiliger Sicht des
Staatsministeriums - in den Hintergrund getreten. Ein Unternehmen dieser Gréf3e
und wirtschaftlichen Bedeutung als Nebenbetrieb der Universitét zu bezeichnen,
widerspricht der Realitdt. Es ist auch nicht Aufgabe einer Hochschule, einen sol-
chen Betrieb mit erheblichem unternehmerischen Risiko ohne die privatrechtliche
Haftungsbeschrankung (GmbH) zu fiihren.

Die wirtschaftliche Bedeutung der Molkerei legt auch die Frage nahe, ob es not-
wendig ist, daR der Staat eine groRe Molkerei betreibt. Das Fiihren eines solchen
Wirtschaftsbetriebs ist grundséatzlich kein besonderes staatliches Interesse. Diese
Gesichtspunkte erhalten zusétzliches Gewicht durch die geplante Verlagerung und
Neuerrichtung des Betriebs. Angesichts der angespannten Haushaltslage ist es
aus der Sicht des ORH nicht zu verantworten, daR der Staat neben den vorrangi-
gen offentlichen Aufgaben noch Investitionen finanziert, die Ublicherweise der Pri-
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vatwirtschaft zuzuordnen sind, und damit letztlich mit Steuergeldern den hier be-
reits bestehenden Wettbewerb verschérft.

Die vom Staatsministerium flir unverzichtbar gehaltene Verbindung in Forschung
und Lehre zwischen Hochschule und Molkerei kann fiir die Zukunft in anderer
Form sichergestellt werden. Die bisherige rechtliche Einbindung in das For-
schungszentrum fiir Milch und Lebensmittel ist dazu nicht erforderlich.

Der ORH hiélt es daher fiir notwendig, da der Staatsbetrieb in eine private
Rechtsform dberfiihrt und damit verbunden zumindest die Teilprivatisierung des
Unternehmens umgehend eingeleitet wird. Die positive wirtschaftliche Entwicklung
des Unternehmens bildet eine giinstige Vorbedingung fiir diese MaBnahmen. Die
anstehenden Investitionen lieBen sich dann unter Entlastung des Staatshaushalts
durch den Einstieg eines potenten Dritten finanzieren.

Bei den weiteren Planungen zum Neubau der Staatlichen Molkerei und insbeson-
dere wegen der Finanzierung ist das Staatsministerium nunmehr bereit, die
Rechtsformumwandlung und Teilprivatisierung zur gegebenenfalls erforderlichen
Gewinnung eines finanzkraftigen Kooperationspartners in die "Erwdgungen mit
einzubeziehen". Dabei will das Staatsministerium jedoch vorher unter anderem
priifen, ob durch die Privatisierung der Staatlichen Molkerei Weihenstephan das
derzeit bestehende Gleichgewicht zwischen genossenschaftlichen und privaten
Molkereien in Richtung zur privaten Seite verschoben und so mdglicherweise der
Wettbewerb am siidbayerischen Milchmarkt zu Lasten der Erzeuger beeintrachtigt
wird.

Der ORH hilt die agrar- und ordnungspolitischen Bedenken des Staatsministeri-
ums nicht fur stichhaltig, weil es nicht Aufgabe des Staates sein kann, sich in er-
werbswirtschaftlicher Form zu betdtigen, um die Marktentwicklung auf einem be-
stimmten Sektor zu beeinflussen. Er vertritt unverandert die Auffassung, da die
Staatliche Molkerei Weihenstephan in eine Gesellschaft des privaten Rechts um-
gewandelt und zumindest teilprivatisiert werden sollte.
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Férderung kommunaler Hochbaumafnahmen
(Kap. 13 10 Tit. 883 11 bis 883 43 und 887 11 bis 887 43)

Die Priifung der staatlichen Zuwendungen zu kommunalen
Hochbaumafnahmen durch den ORH und die Staatl. Rech-
nungspriifungsamter fiihrte in den Jahren 1985 bis 1992 zu
Rickzahlungen samt Zinsen von 29 Mio DM. Dabei wurden Man-
gel bei der Ermittlung der zuwendungsfihigen Kosten und im
Verfahrensablauf sowie VerstoBe gegen Auflagen festgestelit.
Wegen des in allen Phasen verwaltungsaufwendigen Zuwen-
dungsverfahrens bei Anteils- und Hochstbetragsfinanzierung
regt der ORH an,

- die Festbetragsforderung noch stiarker anzuwenden,

- durch einen Einbehalt die Vorlage des Verwendungsnachwei-
ses zu beschleunigen,

- von der Einzelobjektforderung zumindest bei kleineren MaB-
nahmen abzugehen,

- die derzeitige Bagatellgrenze deutlich anzuheben.

Allgemeines

Zum Bau kommunaler Hochbauten wie Schul-, Sport- und Verwaitungsbauten,
Mehrzweckhallen, Feuerwehrgeritehduser, Rettungswachen, Theater, Kindergar-
ten und sonstige offentliche Einrichtungen gewéhrt der Staat Gemeinden, Ge-
meindeverbianden und Zweckverbidnden Zuweisungen von jéhrlich 360 Mio DM
(Durchschnitt der Jahre 1985 bis 1991). Sie werden seit 1980 iiberwiegend nach
Kostenpauschalen berechnet. Dabei wird die zuwendungsfahige Hauptnutzflache
(ZHNF) mit der jeweiligen Kostenpauschale pro m? ZHNF multipliziert. Dies ergibt
dann die zuwendungsfidhigen Kosten und daraus wird lber einen Fordersatz die
staatliche Zuwendung festgesetzt (bei Neubauten als Festbetrag und bei Umbau-
ten als Hochstbetrag). Dieses Verfahren ist in allen Phasen (Antragstellung, Bewil-
ligung, Vorlage und Priifung des Verwendungsnachweises) weniger verwaltungs-
aufwendig als die Anteilsférderung nach tatsachlichen Kosten. DemgeméaR er-
streckt sich die Rechnungspriifung auf Kriterien wie Anwendung der Kostenricht-
werte, Ermittlung der zuwendungsfidhigen Kosten und Einhaltung der Vergabe-
grundsétze.
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Der ORH hat dem Landtag wiederholt (iber Einzelergebnisse seiner Priiftatigkeit
aus diesem Forderbereich berichtet.® Im Jahre 1992 hat er die Ergebnisse seiner
Einzelpriifungen sowie die der Staatl. Rechnungsprifungsdmter seit 1985 ausge-
wertet und bei zwei Regierungen Querschnittsuntersuchungen durchgefiihrt.

Auswertung der Einzelpriifungen

Obwohl bei der tiberwiegenden Pauschalférderung der Zuwendungsbetrag sich bis
auf die Anpassung an den Baukostenindex in den meisten Féllen nicht mehr hétte
andern diirfen, obwohl sdmtliche Verwendungsnachweise (VN) von den Regierun-
gen bereits gepriift waren und der ORH und die Staatl. Rechnungspriifungsdmter
einen weitmaschigen PriifungsmafBstab anwendeten, fiihrten in den Jahren 1985
bis 1992 die Priifungen bei einem Férdervolumen von 900 Mio DM zu Riickzah-
lungen von 29 Mio DM.

Die Ursachen lagen vor allem in Mangeln bei der Ermittlung der H6he der Zuwen-
dungen oder bei Verstoen gegen Auflagen in den Bewilligungsbescheiden, wie
folgende zwei Beispiele zeigen:

- Bei einem Berufsbildungszentrum war u.a. die zuwendungsfahige Hauptnutz-
fliche um rd. 1 000 m? zu hoch angesetzt worden, was zu einer Riickzahlung
einschlieBlich Zinsen von 1,5 Mio DM fiihrte.

- Ein Landkreis hatte fiir den Neubau eines Landratsamtes eine Zuwendung von
6,4 Mio DM erhalten. Bei der Prifung der Vergabe von Gewerken mit einer
Auftragssumme von insgesamt 3,5 Mio DM wurden schwere VOB-Verst6Re
festgestellt, die nach den Bestimmungen Zuwendungskiirzungen von
2,2 Mio DM ergeben hétten. Aufgrund der angespannten Finanzlage des Land-
kreises erwégt das Staatsministerium der Finanzen allerdings, davon nur die
Halfte zurilickzufordern. Die Angelegenheit ist noch nicht abgeschlossen.

Als ubergeordnetes Ergebnis seiner Priifung hélt der ORH an seiner wiederholt
geduBerten Auffassung fest, die Zuwendungen mdglichst weitgehend als Festbe-
trége zu bewilligen. In Bereichen, fiir die sich Kostenpauschalen als Férdergrund-
lage nicht eignen und deshalb Festbetrdge aufgrund von Kostenpauschalen nicht
mdglich sind, z.B. bei Sanierungs-, Um- und Erweiterungsbauten, sollte angestrebt
werden, die Festbetrage aufgrund qualifizieter Kostenberechnungen (nach
DIN 276) zu vereinbaren. Die Verwaltung hat hierzu ausgefiihrt, daB letzteres be-

8) vgl. ORH-Berichte 1983 TNr. 36, 1980 TNr. 43, 1992 TNr. 32
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reits praktiziert werde. Nach den Priifungserfahrungen des ORH handelt es sich
hierbei jedoch bisher um Einzelfalle.

Neben den schon genannten Vorteilen der Verwaltungsvereinfachung fiihren Fest-
betragsférderungen zur besseren Transparenz und Wirtschaftlichkeit im Haus-
haltsvollzug. Die Zuwendungsempfinger kénnen feste Betrége in ihre Haushalte
einplanen und sind nach unseren Priifungserfahrungen im allgemeinen bestrebt,
den durch den Festbetrag vorgegebenen finanziellen Rahmen - ggf. durch vertret-
bare Reduzierung des Standards - auch einzuhalten.

Nur in Einzelféllen (insbesondere bei Neubauten von Landratsémtern) lagen die
tatsdchlichen Kosten wesentlich héher, als die der Bewilligung zugrunde gelegten
Festbetrage. Urséchlich war ein besonders hoher Bauaufwand.

Bei kommunalen Bauvorhaben, bei denen schon im Zeitpunkt der fachlichen Pri-
fung der Planung eine hohe Diskrepanz zwischen dem nach Kostenpauschalen
ermittelten Festbetrag und den tatsichlich veranschlagten Kosten erkennbar war,
konnten Bewilligungsbehtrden wie Rechnungspriifungsbehérden erfolgreich auf
die Zuwendungsempfénger einwirken, wie folgendes Beispiel zeigt:

Bei dem geplanten Verwaltungsgebiude eines Bezirks waren urspriinglich bei ei-
ner Hauptnutzfliche (HNF) von 12 000 m? Gesamtbaukosten von 147 Mio DM
veranschlagt (= 12 250 DM/m? HNF). Aufgrund von Priifungen der Bewilligungs-
behdérden im Zuwendungsverfahren wurden das Raumprogramm auf 11 000 m?
HNF und die Kosten auf 130 Mio DM (Preisstand Februar 1993) reduziert, was im-
mer noch 11 800 DM/m? entsprochen hétte. Berlicksichtigt man nur die Kostenar-
ten, die bei einer Forderung nach Kostenpauschalen zugrunde zu legen sind, so
errechnet sich ein Wert von 10 400 DM/m2. Da die derzeitige Héhe der Kosten-
pauschale nur 4 630 DM/m? HNF betragt, bestand nach Meinung des ORH die
Gefahr, daB Zuwendungen fiir ein Projekt gewahrt wiirden, dessen baulicher Stan-
dard die liblichen MaBRstidbe bei Verwaltungsbauten der 6ffentlichen Hand véllig
gesprengt hatte. Es ware mit dem Subsidiaritatsprinzip des Art. 23 BayHO nicht
vereinbar gewesen, dieses Projekt zu férdern, da der MaRnahmetrager bereit und
in der Lage war, von sich aus flir das Projekt 6ffentliche Mittel in einer Gr6Ren-
ordnung einzusetzen, die erheblich (iber den liblichen Kosten fiir entsprechende
Verwaltungsbauten lagen. Der ORH hat deshalb eine MaRnahmepriifung nach
Art. 89 BayHO eingeleitet.
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Die Bewilligungsbehdrden und der Bautrdger haben daraufhin vereinbart, durch
ein privates Projektsteuerungsunternehmen ein Wirtschaftlichkeitsgutachten er-
stellen zu lassen, das die geplante, mit ungewohnlich aufwendigen Sonderkon-
struktionen verbundene MaBnahme einem konventionellen Verwaltungsbau in be-
wahrter Massivbauweise gegeniiberstelit. Das mittlerweile vorliegende Gutachten
weist eindeutige wirtschaftliche Vorteile der Alternativplanung aus. Die Planung
wird nunmehr nach den Ergebnissen des Gutachtens lberarbeitet bzw. neu er-
stellt. Eine deutliche Kostensenkung zeichnet sich ab.

Auswertung der Querschnittsuntersuchungen

Der ORH hat Untersuchungen Uber den Verfahrensablauf durchgefiihrt und dabei
festgestellt, dafy zwar die fachliche Beratung, die Genehmigung der Planungen
und die Bewilligung und Auszahlung der Zuwendungen im allgemeinen nicht zu
beanstanden sind, daR jedoch die weitere Verfahrensabwicklung bis zum Ab-
schluB der MaBnahmen verbesserungsbediirftig ist.

Die Verwaltung hat die Verwendung der Zuwendungen zu iiberwachen. Sie hat fir
jedes Haushaltsjahr eine besondere Ubersicht zu fiihren, die u.a. auch die fiir den
restlichen und abschlieBenden Verfahrensablauf wichtigen Angaben enthélt. Dies
sind der vorgeschriebene Zeitpunkt fiir die Vorlage des VN, dessen Eingang, der
Zeitpunkt der Priifung durch die Verwaltung und die Abgabe des VN an die rech-
nungslegende Stelle.

Nach unseren Erfahrungen werden diese Angaben nich:( oder nur unvollstandig
erfaBt und tberwacht. Damit haben die Bewilligungsstellen keinen oder nur einen
schiechten Uberblick iiber den Bau- und Abrechnungsstand der jeweiligen MaR-
nahme. Der ORH hat deshalb die Verwaltung gebeten, die geforderten Ubersich-
ten lber die Zuwendungen zu vervollstdndigen und dabei auch auf deren Ver-
wendbarkeit bei der DV-Anwendung zu achten. Die Verwaltung hat daraufhin die
Regierungen veranlaRt, die Ubersichten entsprechend den Vorschriften zu fiihren.
Sie hat auch begonnen, fiir die Bewirtschaftung der Zuwendungen die Datenver-
arbeitung einzusetzen.

Wie bei anderen Querschnittsuntersuchungen auch (vgl. ORH-Bericht 1992
TNr. 41) hat der ORH bei der Abrechnung der kommunalen Zuwendungsbauten
festgestellt, daB die Frist fiir die Vorlage der VN von einem Jahr in den meisten
Fallen ganz erheblich Gberschritten wurde. Die Zahlenlibersicht zeigt die Vorlage-
zeiten der untersuchten MaBnahmen mit Gesamtkosten héher als 5 Mio DM.
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Vorlagezeiten der Verwendungsnachweise Zahleniibersicht
Regierungs- | Anzahl der Langste Durchschnittliche | Zuldssige
bezirk erhobenen | Vorlagezeit Vorlagezeit Vorlagefrist
Mafnahmen Monate Monate Monate
Oberbayern 45 140 51 12
Niederbayern 19 70 33 12
Oberpfalz 23 100 23 12
Oberfranken 15 60 37 12
Mittelfranken 52 50 26 12
Unterfranken 30 80 28 12
Schwaben 45 70 21 12
insgesamt 229 140 31 12

Auch bei Festbetragsforderungen wurde die Vorlagezeit wesentlich berschritten.
Gerade in diesen Fillen ist es aber schwer versténdlich, weshalb die Erstellung
und Vorlage des VN so lange hinausgezogert wird. Denn bei einer Festbetragsfor-
derung besteht der VN lediglich aus

- einer Aufzéhlung der bewilligten Zuwendungen,
- einer kurzen Beschreibung der durchgefiihrten MaBnahmen,

- einer Bestatigung, daR die der Forderung zugrunde gelegten Bauteile entspre-
chend dem Zuwendungsbescheid ausgefiihrt worden sind, und

- einer zeitanteiligen Aufteilung der Baukosten zur Ermittlung des endgliltigen
Festbetrags nach Kostenindex.

/
Ein derart vereinfachter VN kann nach Auffassung des ORH ohne weiteres fristge-

recht erstellt werden, zumal er nur geringen Verwaltungsaufwand verursacht. Die-
ser erhdht sich um so mehr, je spéter der VN erstellt wird, weil dann die notwendi-
gen Daten unter Umstanden von Bediensteten, die bisher mit der Sache noch
nicht befaBt waren, an Hand von Akten aus lang zuriickliegender Zeit miihsam re-
konstruiert werden miissen. Eine rechtzeitige Erstellung und Vorlage des VN
schafft dagegen friihzeitig Klarheit Giber den endgliltigen Umfang der Zuwendun-
gen und die Gesamtfinanzierung der geférderten MaBnahme. Es erscheint des-
halb unerlaRlich, die Zuwendungsempfanger auch in ihrem eigenen [nteresse zu
einer friihen Erstellung und Vorlage des VN anzuhalten.
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Die derzeitige Regelung, die im iibrigen bisher kaum angewandt wurde, erscheint
dem ORH insoweit nicht ausreichend; sie besteht darin, daR im Zuwendungsbe-
scheid die Vorlage des VN innerhalb einer festen Frist zur Auflage gemacht wird.
Wird die Auflage nicht eingehalten, muB zunichst gemahnt werden; bei fruchtlo-
ser Mahnung ist der teilweise Widerruf des Zuwendungsbescheids anzudrohen;
schlieBlich soll dieser teilweise widerrufen und als Sanktion ein entsprechender
Teil der Zuwendung zuriickgefordert werden. Dieses Verfahren verursacht erhebli-
chen Verwaltungsaufwand und weist im (brigen den Nachteil auf, daR eine als
Sanktion ausgesprochene Zuwendungskiirzung meist so spiat kommt, daR sie ge-
rade im kommunalen Bereich haufig mittlerweile neu gewahlte Mandatstrager trifft,
die fiir die friiheren MaBnahmen zwar nicht verantwortlich waren, nun aber die
Folgen fiir den kommunalen Haushalt tragen miissen.

Der ORH hélt es daher fiir erforderlich, einen Restbetrag von mindestens 20 v.H.
der Zuwendung bis zur Vorlage des VN einzubehalten, damit ein Anreiz zu dessen
rascher Vorlage gegeben wird. Dies wiirde bei geringem Verwaltungsaufwand im
Interesse aller Beteiligten zu einem ziigigen Abschluf des Zuwendungsverfahrens
beitragen.

Als weitere Verwaltungsvereinfachung kdme nach Auffassung des ORH eine An-
hebung der Bagatellgrenze fiir die zuwendungsfiahigen Kosten von derzeit
50 000 DM auf 200 000 DM in Betracht. Auch bei kleineren MaBnahmen sind im
allgemeinen dieselben Verfahrensschritte wie bei groRen MaRBnahmen zu vollzie-
hen.

Zusammenfassung:

- Die Priifungen des ORH und der Staatl. Rechnungspriifungsdmter seit 1985
fithrten zu Riickzahlungen samt Zinsen von 29 Mio DM.

- Die Férderung nach Festbetrdgen aufgrund Kostenpauschalen hat sich grund-
s&tzlich bewéahrt; sie sollte auch auf MaBnahmen ausgedehnt werden, wie Sa-
nierungen, Um- und Erweiterungsbauten, fiir die es keine Kostenpauschalen
gibt. Die Festbetrage sollten hier aufgrund von qualifizierten Kostenberechnun-
gen vereinbart werden.

- Durch einen Einbehalt von 20 v.H. der Zuwendungen sollte der Zuwendungs-
empfénger motiviert werden, den ohnehin bei Festbetragsforderung sehr ein-
fach zu erstellenden VN auch im eigenen Interesse fristgerecht vorzulegen.



28

28.1

-124 -

- Durch Anhebung der Bagatellgrenzen fiir die zuwendungsféhigen Kosten von
derzeit 50 000 DM auf 200 000 DM bei der Projektférderung kann eine weitere
Verwaltungsvereinfachung erreicht werden.

Das Staatsministerium der Finanzen strebt an, zur Straffung des Férderwesens die
Anregung des ORH ab 1994 durch Anderung der Vorschriften im Verwaltungsvoll-
zug umzusetzen.

Zuwendungen zu Generalsanierungen von Flachdédchern bei
Kommunen

(Kap. 13 10)

Der Freistaat Bayern fordert seit 1985 die Generalsanierung von
Flachdiachern. Bisher wurde mit 77 Mio DM eine zu sanierende
Flache von 1 Mio m? gefordert.

Der ORH und die Staatl. Rechnungspriifungsamter haben im
Rahmen einer Querschnittsuntersuchung das Forderverfahren
gepriift und dabei festgestellt, daB in der iiberwiegenden Zahl
der Fille die Fordervoraussetzungen nicht erfillt oder zumin-
dest nicht nachgewiesen waren.

Da die Kommunen ohnehin nach Art. 12 FAG eine Pauschal-
zuweisung fur InstandhaltungsmaBnahmen in Hoéhe von
190 Mio DM jahrlich erhalten, hilt der ORH die Einstellung dieser
Forderung fiir geboten. Dadurch wiirde auch ein Beitrag zur Ver-
waltungsvereinfachung und zum Subventionsabbau geleistet.

Allgemeines

Flachdscher wurden ab Mitte der 60er Jahre bis gegen Ende der 70er Jahre in
groBem Umfang auch bei 6ffentlichen Bauvorhaben eingesetzt. Besonders héufig
wurde das Flachdach bei Schulbauten vorgesehen, weil es zur Uberdachung tiefer
Baukorper sehr geeignet erschien. Auch waren die Investitionskosten fiir Flachdé-
cher geringer als fiir Steilddcher. Es stellte sich jedoch bald heraus, daR diesen
Vorteilen erhebliche Nachteile gegeniiberstehen, wie eine wesentlich kilirzere Le-
bensdauer, erhéhter Bauunterhalt und zahlreiche Schiden aufgrund bauphysikali-
scher Mangel. Nach einer Studie des Landesinstitutes fiir Bauwesen und ange-
wandte Bauschadensforschung in Aachen aus dem Jahre 1992 sind im Bundesge-
biet pro Jahr 3,4 Mrd DM notwendig, um 39 Mio m? Flachd&cher grundlegend zu
sanieren.
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Auch in Bayern waren viele Flachdacher bereits 10 bis 15 Jahre nach ihrer Fertig-
stellung so schadhaft, daR sie vollstéandig erneuert werden muBten. Betroffen wa-
ren auch viele kommunale Bauvorhaben.

Nachdem zahireiche Antrdge auf Férderung im Rahmen des Art. 10 FAG bei den
zustindigen Regierungen eingereicht wurden, lieB das Staatsministerium der Fi-
nanzen mit Schreiben vom Februar 1985 die Férderung der Sanierung von Flach-
ddchern als zuwendungsfiahige Generalinstandsetzung nach Nr. 2.2 der Richtlinien
tiber die Zuwendungen des Freistaates Bayern zu kommunalen Baumafinahmen
im kommunalen Finanzausgleich zu. Im August 1985 wurden die Fordervoraus-
setzungen konkretisiert (s. hierzu TNr. 28.6).

Der ORH und die Staatl. Rechnungspriifungsamter haben in einer Querschnittsun-
tersuchung diese Férderung gepriift und bei 271 von 700 EinzelmaBnahmen Er-
hebungen

zu den Schadensféllen,

- zu den Schadensbildern,

zu den Sanierungsmethoden,

zu den Sanierungskosten und

zum Forderverfahren

angestellt. Dabei wurde folgendes festgestelit:

Schadensfille

Die Auswertung der von den Regierungen bearbeiteten Antrége ergab, daR die zu
sanierenden Flachdécher liberwiegend erst in den Jahren 1967 bis 1977 fertigge-
stellt worden waren. Die Sanierung war somit nach 10 bis 15 Jahren notwendig
(vgl. Schaubild 1).
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Anzahl der sanierungsbediirftigen Dacher, aufgeteilt Schaubild 1
auf die Jahre der Fertigstellung
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Schadensbilder

Unter den sanierungsbediirftigen Dachern am h&ufigsten anzutreffen war mit 185
Fallen das einschalige unbeliiftete Dach. Bei dieser Konstruktion werden die erfor-
derlichen Schichten des Flachdaches wie Dampfsperre, Warmeddmmung und
Abdichtung direkt und ohne durchliifteten Dachraum auf die oberste Geschof-
decke aufgebracht.

Das kostenaufwendigere, zweischalige belliftete Dach, bei dem zwischen der
obersten Geb&audedecke mit Dampfsperre und Warmeddmmung und der abdich-
tenden Dachhaut ein beliifteter Dachraum vorhanden ist, war mit 78 Fallen an den
SanierungsmaBnahmen beteiligt.

Als Flachdacher gelten alle D&cher, die nicht mehr als 5° geneigt sind. Vollig nei-
gungslose Dé&cher (0°) waren mit einem Anteil von 60 % besonders haufig schad-
haft.

Als Abdichtungsmaterial fiir die schadhaften D&cher waren zu 71 % Materialien
auf Bitumenbasis, zu 25 % Materialien auf Kunststoffbasis verwendet worden. An-
dere Materialien, wie z.B. Blech, waren mit nur 4 % vertreten.

Welche Schéden im einzelnen festgestellt wurden, ist aus dem Schaubild 2 zu er-
sehen:
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Fldichenschdaden bezogen auf die Dachflache Schaubild 2
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Sanierungsmethoden

Bei 51 % der sanierten Flachen wurde das Flachdach durch ein geneigtes Dach
mit lberwiegend Blech oder Ziegeleindeckung ersetzt. Die Dachneigung betrug
dabei zwischen 7° und 32°.

Bei 33 % der sanierten Flachen wurde der alte Dachaufbau entfernt und durch ei-
ne neue Flachdachkonstruktion ersetzt, bei 16 % wurde der urspriingliche Flach-
dachaufbau erhalten und nach entsprechender Vorbereitung und ggf. Verbesse-
rung der Warmeddmmung lediglich eine zusétzliche neue Abdichtung aufge-
bracht. Dabei wurde in sechs Féllen wieder ein besonders schadensanfilliges
0°-Dach vorgesehen.

Sanierungskosten

In den Jahren 1985 bis 1992 wurden 700 FlachdachsanierungsmaBnahmen mit
Gesamtkosten von 270 Mio DM und einer Dachfldche von insgesamt anndhernd
1 Mio m? mit Zuwendungen von 77 Mio DM geférdert. Die Zuwendungen lagen
zwischen 9 000 DM und 1 100 000 DM, im Durchschnitt bei 108 539 DM; die Hélf-
te aller Zuwendungen betrug unter 50 000 DM. Flachdachsanierungen, die im Zu-
ge von Um- bzw. Erweiterungsbauten durchgefiihrt wurden, sind in der Untersu-
chung des ORH nicht enthalten.
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Férderfahig waren die Sanierungskosten bis zu einem Héchstwert von 200 DM/m?
Dachflache von 1985 bis 1991 und von 220 DM/m? im Jahr 1992. Fir 1993 wurde
der Kostenhdchstwert nochmals auf 230 DM/m? angehoben. Der Fordersatz war
entsprechend der Finanzkraft der Kommunen gestaffelt (durchschnittlich 43,6 %).

Der Kostenhéchstwert enthélt auch die Kosten fiir "Wand- und andere DurchlaR-
anschliisse". Es wurde aber vom Staatsministerium nicht festgelegt, ob auch der
Ersatz von Lichtkuppeln, Blitzschutz, Blechverkleidungen oder erforderliche Folge-
arbeiten wie Entfeuchtung, Putzausbesserungen, Deckenverkleidungen, Malerar-
beiten oder der Einbau einer verbesserten Wirmedammung forderféhig sind. Die
Regierungen haben die Kosten dieser Leistungen in aller Regel bis maximal 200
(220) DM/m? als zuwendungsféhig anerkannt.

Die tatsédchlichen Sanierungskosten je m? Dachfliche lagen zwischen 44 und
878 DM, im Durchschnitt bei 270 DM. Die besonders niedrigen Kosten sind wohl
aus Gewahrleistungs- oder Kulanzgriinden zustande gekommen (z.B. kostenlose
Lieferung des Ersatzmaterials), bei den Spitzenwerten handelte es sich um Son-
derkonstruktionen.

Bezieht man die tatsachlichen Sanierungskosten auf die unter TNr. 28.4 genann-
ten Sanierungsmethoden, 1463t sich folgendes feststellen:

Die Sanierung mit einer zuséatzlichen Dachhaut auf Kunststoff- oder Bitumenbasis
inklusive der erforderlichen Vorarbeiten war mit durchschnittlich 193 DM/m? am
glinstigsten. Das Entfernen und Erneuern des gesamten Flachdachaufbaues ko-
stete durchschnittlich 247 DM/m2. Die Sanierungskosten bei Wiederherstellung ei-
nes Flachdaches betrugen damit im Mittel 225 DM/m? und lagen nur unwesentlich
iiber dem Kostenhtchstwert von 200 bzw. 220 DM/m?.

Die Errichtung geneigter Dacher mit entsprechendem Dachstuhl iber 5° bis 32°
kostete durchschnittlich 356 DM/m2. Den Mehrkosten im Vergleich mit dem Ko-
stenhdchstwert steht dafiir aber eine Dachkonstruktion mit erfahrungsgeman gré-
Berer Haltbarkeit und geringeren Bauunterhaitskosten gegeniiber, wahrend an-
dernfalls nach heutigem Kenntnisstand mit einer neuerlichen Generalsanierung in
20 bis 30 Jahren zu rechnen ist.
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Forderverfahren

Der ORH hat gepriift, ob die wesentlichen Férdervoraussetzungen (nachfolgend
kursiv dargestellt) bei den einzelnen MaRnahmen erfiillt wurden, und folgendes
festgestelit:

Eine tiber den reinen Bauunterhalt hinausgehende grundlegende Ver-
dnderung oder Erneuerung des Daches zur Vermeidung der Sub-
stanzgefdhrdung des gesamten Gebdudes ist Voraussetzung fiir die
Férderung.

Die Auswertung der Schadensbilder hat gezeigt, dak bei mehreren MaRnahmen
nur Schaden an den Randbereichen bzw. bei den DachanschluBpunkten festge-
stellt wurden. Diese 6rtlich begrenzten Schaden an offensichtlich mangelhaft ge-
planten oder ausgefiihrten Detailpunkten waren im Rahmen des Bauunterhalts zu
beheben gewesen.

Die Verrottung des Daches darf nicht lediglich Folge eines normalen
Alterungs- und VerschleiBprozesses sein.

Dieses festzustellen, ist im einzelnen Sanierungsfall problematisch. So ist die Ver-
sprédung der Dachhaut als h&ufigste Schadensursache angegeben worden. Bei
fehlenden technischen Unterlagen ist aber h&ufig kaum noch feststellbar, ob hier
das Material selbst, mangelhafte oder fehlende Abdeckung oder natiirliche Alte-
rung urséchlich sind. Dabei ist aber ein wesentlicher Gesichtspunkt, nach welchem
Zeitraum eine Dachkonstruktion ihre "natirliche Lebenserwartung" erreicht hat.

Nach den Wertermittlungs-Richtlinien 1976° liegt diese bei 20 bis maximal 30
Jahren fiir zweilagige Pappdacher. Diese maximale Lebenserwartung wird auch
fur vergleichbare Flachdachkonstruktionen mit anderen Abdichtungsmaterialien
angesetzt. Die Materialgewéhrleistung der Hersteller allerdings liegt auch heute
noch bei durchschnittlich nur zehn Jahren. Der ORH hat das Alter der Flachdach-
konstruktionen bei der Sanierung erhoben und folgendes festgestellt:

9) BAnz Nr. 146
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Alter der zu sanierenden Dacher Schaubild 3
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Durchschnittsalter 17,7 Jahre

unbekannt

Jahre

Saniert wurden Flachddcher mit einem Alter zwischen 8 und 31 Jahren. Das
Durchschnittsalter lag bei 17,7 Jahren. 80 Dacher waren 20 Jahre alt und darlber,
22 Dé&cher waren sogar 25 Jahre alt und dariiber; diese Dacher haben die natirli-
che Lebenserwartung erreicht. Die Férderung war damit nicht gerechtfertigt.

28.6.3 Die Schéden diirfen nicht Folge eines vernachléssigten Bauunterhal-
tes sein...,

...die Aufwendungen des Bautrégers filr den Bauunterhalt in den letz-
ten fiinf Jahren sind zu beschreiben und durch Vorlage geeigneter Un-
terlagen nachzuweisen.

In 86 Fillen wurden BauunterhaltsmaRnahmen nicht nachgewiesen, die Malnah-
men von den Regierungen aber dennoch geférdert.

28.6.4 Der fiir den kommunalen Bautréger tétige Architekt hat, notfalls unter
Hinzuziehung eines Sachversténdigen oder Bauphysikers, die Scha-
densursachen genau festzustellen, die bestehende Dachkonstruktion
zu schildern, die festgestellten Madngel im Detail zu beschreiben, ge-
eignete MalBnahmen zur Behebung der Schéden vorzuschiagen, még-
liche Alternativibsungen in technischer und wirtschaftlicher Hinsicht
aufzuzeigen und zu bewerten, die jeweiligen Kosten im Detail zu er-
mittein.

Von den Gutachten zur Behebung der Schiden wurden 154 von Architekten, 49
von Sachverstandigen, 30 von kommunalen oder kirchlichen Baudmtern, 19 von
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Tragern selbst, 3 von ausfiihrenden Handwerkern und 16 von nicht ndher genann-
ten Stellen erstellt. Teilweise lagen je MaBnahme auch mehrere Gutachten vor.

Die verlangte "Feststellung der Schadensursachen und detaillierten Beschreibung
der Mangel" war in 50 Fallen unzureichend. Es wurden lediglich Begriffe wie
"Undichtigkeiten”, "Durchfeuchtung der Dachkonstruktion", "Tropfwasser von der
Decke", "Zerstérung der Dachhaut” oder "Wassereinbruch in der gesamten Fla-
che" genannt. Obwohl damit die Schadensursachen nicht beurteilt werden kénnen,
wurden diese MaRnahmen gefordert.

Die "Schilderung der bestehenden Dachkonstruktion” war ebenfalls in vielen Fél-
len unzureichend. Bei 29 MaRnahmen waren aus den Unterlagen z.B. iberhaupt
keine Angaben zur Dachneigung, bei 80 MaBnahmen lediglich die Angabe weniger
als 5° zu entnehmen.

Die Untersuchung von alternativen Sanierungsmdglichkeiten sollte die Durchfiih-
rung einer moglichst geeigneten und wirtschaftlichen Sanierung sicherstellen. In
122 Féllen wurde auf mdgliche Alternativen nicht eingegangen. Konsequenzen
wurden jedoch von den Regierungen nicht gezogen.

Die GroRe der zu sanierenden Dachflache ist entscheidend fiir die H6he der Zu-
wendung. Die vom Tréger vorgelegte Flachenberechnung ist daher von der Regie-
rung anhand der Planunterlagen zu prifen. Bei 15 MaBnahmen war den Unterla-
gen nicht zu entnehmen, ob diese Priifung stattgefunden und welches Ergebnis sie
erbracht hat.

Nur bei 44 der insgesamt 271 untersuchten MaRnahmen waren alle zur Beurtei-
lung der Forderfahigkeit erforderlichen Angaben nachvollziehbar. Dies zeigt, dak
die Regierungen die Vollstandigkeit der Unterlagen und damit die Erfiillung der
Fdérdervoraussetzungen nicht ausreichend gepriift haben.

Zusammenfassung

- Nach den Erhebungen des ORH hat die Férderung von Generalsanierungen
von Flachdéchern dazu gefiihrt, daB Zuwendungen fiir bloBen Bauunterhalt
gewahrt wurden. Dies entspricht nicht Art. 10 FAG und den entsprechenden
Zweckbestimmungen bei Kap. 13 10, weil diese nur Neubauten samt Um- und
Erweiterungsbauten betreffen.



28.8

-132 -

- Aufgrund seiner Untersuchungen der Schadensbilder und der Sanierungsme-
thoden kommt der ORH zu dem Ergebnis, daB es sich bei den geférderten
Flachdachsanierungen iberwiegend um MaBnahmen handelt, fiir die ohnehin
pauschale Zuweisungen nach Art. 12 FAG fiir Instandsetzungen und Moderni-
sierungen in Hohe von jahrlich 190 Mio DM gewéhrt werden.

- Die Erhebungen zum Verfahrensablauf haben gezeigt, daft die einzelnen For-
dervoraussetzungen im Bewilligungsverfahren z.T. nicht gepriift werden konn-
ten, weil die geforderten Angaben nicht beizubringen waren. Der mit der Prii-
fung der vielen Einzelkriterien verbundene Verwaltungsaufwand in allen Pha-
sen (Antragstellung, Bewilligung, Verwendungsnachweispriifung) erscheint dem
ORH nicht vertretbar, insbesondere auch deshalb, weil es sich um verhéltnis-
maRig kleine Zuwendungen handelt (Durchschnitt 108 539 DM, die Halfte unter
50 000 DM).

- Bei der Hélfte aller sanierten Flachdacher wurde das Flachdach repariert oder
wieder durch ein Flachdach ersetzt. Nach heutigem Kenntnisstand ist damit zu
rechnen, dal diese Flachddcher am Ende ihrer Lebensdauer von ca. 20 Jahren
erneut zur Sanierung anstehen.

Aus den vorgenannten Griinden hélt der ORH die weitere Férderung der General-
sanierung von Flachddchern nach Art. 10 FAG fiir nicht vertretbar. Die verwal-
tungsaufwendige Einzelférderung kénnte damit entfallen.

Stellungnahme der Verwaltung

Das Staatsministerium hat gegen die Vorschlage des ORH keine Bedenken. Es
wird im Hinblick auf die Straffung des Forderwesens vorschlagen, die Férderung
"Generalsanierung von Flachdédchern" als Einzelférderung ab 1. Januar 1994 ein-
zustellen. '
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EINZELPLAN 14

(Staatsministerium fir Landesentwicklung und

Umweltfragen)

Vollzug der Férderprogramme des Naturschutzes
(Kap. 14 03 TitGr. 72)

Bei der nochmaligen Priifung der staatlichen Forderprogramme
des Naturschutzes wurden die gleichen schwerwiegenden Man-
gel im Fordervollzug wie 1989 und 1990 festgestelit.
EG-Beihilfen in Millionenhdhe konnen seit Jahren nicht in An-
spruch genommen werden. Auch werden die Bewirtschaftungs-
vereinbarungen nicht ausreichend iiberwacht. Es sollte ange-
strebt werden, die naturschutzfachlichen Ziele im Rahmen der
Forderprogramme zur landwirtschaftlichen Extensivierung zu
verwirklichen.

Der ORH hat in seinem Jahresbericht 1991 (TNr. 42) den Vollzug der Férderpro-
gramme des Naturschutzes angesprochen und festgestellt, dai

- die Zuwendungsziele zu wenig konkretisiert waren,
- die verwaltungsméRige Abwicklung verbesserungsbediirftig war,
- die erforderlichen Erfolgskontrollen fehiten und

- die Bewirtschaftungsvereinbarungen von den Zuwendungsempfangern haufig
nicht eingehalten wurden.

Auch hat der ORH darauf hingewiesen,! daR fiir Naturschutzprogramme, die ne-
ben den spezifischen naturschutzfachlichen Zielen auch den Erfordernissen des
Schutzes der Umwelt und des natiirlichen Lebensraums im Rahmen der Extensi-
vierungszielsetzung der EG gerecht werden, Beihilfen der EG beansprucht werden
kdnnen. Hierfiir kdmen insbesondere das Programm fiir Wiesenbriiter, Pufferzo-
nen, Mager- und Trockenstandorte sowie in Teilen der Erschwernisausgleich fiir
Feuchtflichen in Frage.

1) vgl. ORH-Bericht 1991 TNr. 43.2
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1992 und 1993 haben der ORH und die Staatl. Rechnungspriifungsamter erneut
die Abwicklung der Naturschutzprogramme bei 20 unteren Naturschutzbehérden 2
untersucht. Die Priifung von 3 700 Férderfillen aus den Programmen Erschwer-
nisausgleich fiir Feuchtflaichen, Acker-, Wiesen- und Uferrandstreifen, Wiesenbrii-
ter und Streuobstbestande zeigt erneut schwerwiegende Mangel auf.

29.2 Bewilligungen und Auszahlungen
Die Ausgabemittel fiir die Naturschutzprogramme sind von 27,9 Mio DM im Jahre

1990 auf 38,7 Mio DM im Jahre 1992 angehoben worden. Sie verteilen sich nach
den Angaben des Staatsministeriums fiir Landesentwicklung und Umweltfragen

wie folgt:
Naturschutzprogramme Zahleniibersicht
Programm fiir Anzahl der Flache Mitteleinsatz
Vertrage ha Mio DM
Mager- und Trockenstandorte 3478 11 963 5,08
Teiche und Stillgewéasser 443 1676 1,07
Streuobstbestande 6 961 3576 2,69
Erschwernisausgleich fur Feuchtflachen 9721 13 249 7,34
Acker-, Wiesen- und Uferrandstreifen 5601 2787 2,69
Wiesenbriter 7 937 11 756 7,02
Pufferzonen 1252 1603 1,75
Pilotprojekt "Alte Weinberge" 587 224 1,04
Zusammen 35980 46 734 28,68
1323 mafnahme-
Landschaftspflegeprogramm WERTaLTeR AntgiT:ft:)ngZreung 10,05
gesamt 38,73
29.3 Extensivierungsforderung durch die EG

Das Staatsministerium kann seit Jahren EG-Beihilfen3 in Millionenhohe nicht in
Anspruch nehmen, weil die formellen Férdervoraussetzungen nicht erfiilit werden.

2) Landratséamter bzw. kreisfreie Stddte

3) Die Forderung von Projekten in den 5 b-Gebieten ausgenommen.
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Nach wie vor fehlen von der EG anerkannte Programme und Férderrichtlinien des
Staatsministeriums. Ferner miissen die Forderprogramme eine Mindestlaufzeit
von funf Jahren fir die Bewirtschaftungsvereinbarungen vorsehen. Diese werden
aber immer noch nur auf ein Jahr abgeschlossen. Allein im Jahr 1993 werden
EG-Beihilfen in Hohe von 8 bis 10 Mio DM nicht ausgeschopft. Das Staatsministe-
rium teilt dazu mit, daR beabsichtigt sei, kiinftig langerfristige Vertrdge mit den
Landwirten zu schlieBen, um die Erstattungsvoraussetzungen der EG zu erfiillen.

Die bis 1992 in der EG-Effizienz-Verordnung geltende Gebietskulisse legt die Fla-
chen fest, die geférdert werden kénnen. Nach Auffassung des Staatsministeriums
sei man durch diese Begrenzung gehindert worden, die besondere naturschutz-
fachliche Zielsetzung der Programme zu erfiillen.

Dieser Einwand geht fehl, weil die bisherige EG-Effizienz-Verordnung wie auch die
neue Verordnung EWG Nr. 2078 vom 30. Juni 1992 den Mitgliedstaaten die M6g-
lichkeit gibt, in Gebieten, in denen dem Schutz der Umwelt besondere Bedeutung
zukommt, umweltbezogene Beihilferegelungen einzuflihren. In die alte Gebietsku-
lisse, die insgesamt rd. 40 v.H. der landwirtschaftlichen Nutzfliche in Bayern um-
faRt, waren gerade die Gkologisch bedeutsamen Gebiete wie FluB- und Bachauen,
Hanglagen tiber 12 v.H. Neigung, Almen/Alpen und Flidchen tber 1 000 m Héhen-
lage, Natur- und Landschaftsschutzgebiete, Nationalparks, Moore und Biotopfla-
chen einbezogen.

Abwicklung der MaBnahmen durch die unteren Naturschutzbehdrden

Seit dem Jahresbericht 1991 ist unbestritten, daB fiir einen geordneten Férdervoll-
zug ausreichende Regelungen lber Foérdertatbestédnde, Fordervoraussetzungen
sowie Art und Umfang der MaRnahmen dringlich sind. Bisher sind entsprechende
Richtlinien aber nicht erlassen worden, obwohl der Landtag und der Senat dazu
aufgefordert haben.# Den Bewilligungsbehdrden fehlen somit nach wie vor fiir den
Vollzug verbindliche Durchfiihrungsvorschriften und vor allem Regelungen iber
Erfolgskontrollen.>

Im Hinblick auf die Uberschneidung zwischen den Naturschutzprogrammen und
den Programmen fiir extensive BewirtschaftungsmaBnahmen in der Landwirt-

4) vgl. Nr. 2 Buchst. m des Beschlusses des Landtags vom 22. Juli 1992 { LT-Drucksache 12/7564) und
Beschlu des Senats vom 5. Marz 1992, Sen-Drucksache 44/92

5) vgl. auch ORH-Bericht 1990 TNr. 14 und Nr. 2 Buchst. a des Beschlusses des Landtags vom 18. Juli
1991 (LT-Drucksache 12/2638)
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schaft, auf die der ORH in seinem Jahresbericht 1991 (TNr. 43) hingewiesen
hatte, haben sich jetzt die beteiligten Staatsministerien® auf eine flichenméaBige
Abgrenzung verstéandigt. Die unterschiedlichen Ressortzustandigkeiten fir die glei-
chen Férdertatbestinde bestehen allerdings nach wie vor. Bei der Priifung 1992
konnte zwar eine verbesserte Zusammenarbeit zwischen den Landwirtschafts- und
Naturschutzbehorden festgestelit werden. Trotzdem betrifft jede zehnte Beanstan-
dung eine unzuldssige Doppelférderung derselben Fldche nach einem landwirt-
schaftlichen Extensivierungsprogramm und einem Naturschutzprogramm.

Bei den 3 700 gepriiften Féllen haben sich in 1 029 Féllen (29 v.H.) Beanstandun-
gen ergeben. Als erhebliche Mangel wurden festgestellt: Férderungsrelevante An-
gaben in den Antrigen fehlen oder sind unrichtig und Ausgleichsbetrdge werden
ausgezahlt, ohne daR die Bewirtschaftungserschwernisse mitgeteilt bzw. von der
Verwaltung geprift werden. So werden beim Erschwernisausgleich weiterhin ber-
hohte Ausgleichssétze von 600 DM bis 800 DM je ha und Jahr ohne ausreichen-
den Erschwernisgrund bezahlt.

Die vom Staatsministerium im Wiesenrandstreifenprogramm vorgegebenen Strei-
fenbreiten von 3 bis 5 m werden haufig ganz erheblich liberschritten. In 260 Féllen
wurden Streifen bis 20 m Breite bzw. ganze Flurstiicke mit 1 000 DM/ha gef6rdert.
Dies fiihrt zur Férderung einer flichenhaften Extensivierung, die nicht Gegenstand
dieses Programms ist.

Die Staatl. Rechnungspriifungsamter haben insbesondere beim Erschwernisaus-
gleich, beim Acker- und Wiesenrandstreifenprogramm und beim Wiesenbriterpro-
gramm gepriift, ob die Bewirtschaftungsvereinbarungen von den Landwirten ein-
gehalten werden. Dabei wurden 877 MaBnahmen in der Natur besichtigt. Bean-
standungen haben sich in 497 Féllen (56 v.H.) ergeben. So wurden in 323 Féllen
die Vertragsbedingungen nicht eingehalten, weil die Mahd vor dem vereinbarten
Zeitpunkt, nur auf Teilflichen oder Giberhaupt nicht durchgefiihrt wurde. Das Méh-
gut wurde nicht abgefahren, die Fldchen gediingt, beweidet, aufgeforstet oder in
Ackerland umgewandelt. Im Wiesenrandstreifenprogramm wurde jede zweite Ver-
einbarung (Streifenbreiten) von den Landwirten nicht eingehalten. In 118 Féllen
waren die GréRen der geférderten Flachen unrichtig angegeben. Haufig wurde die
Beschaffenheit der Feuchtflachen unzutreffend beschrieben.

6) Staatsministerium far Ernahrung, Landwirtschaft und Forsten und Staatsministerium far Landesent-
wicklung und Umweltfragen
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Mit den Farderprogrammen sollen die Naturschutzleistungen der Landwirte hono-
riert werden. Bei der hohen Rate vertragswidriger Bewirtschaftung der Fléchen ist
der Erfolg einzelner Programme geféhrdet. Es ist deshalb zumindest erforderlich,
daR die Verwaltung die Bewirtschaftungsvereinbarungen ausreichend iiberwacht.

Das Staatsministerium hat hierzu mitgeteilt, es erscheine nach der Priifungsbe-
merkung notwendig, die Kontroliméglichkeiten weiter zu verbessern. Einige Natur-
schutzbehdrden hatten nach Eingang der Priifungsmitteilungen inzwischen auch
personelle Verstarkung erhalten, um den Vollzug besser zu iberwachen.

Die nachgeordneten Behdrden seien nach dem Jahresbericht 1991 des ORH an-
gehalten worden, die Méngel beim Vollzug abzustellen. Der iberwiegende Teil der
vom ORH aufgezdhlten Einzelfdlle betreffe allerdings Beanstandungen, wie z.B.
fehlende Parzellennummer, falsche Flurstiicksnummer, ungenaue Festlegung der
zu erbringenden Leistung, die sich weder auf den fachlichen Erfolg noch auf die zu
gewihrende Leistung wesentlich ausgewirkt hatten. Bei einem Teil der beanstan-
deten Fille sei die Abweichung von den Programmvorgaben fachlich begriindet;
sie diene damit den Zielen der Programme.

Die Férderrichtlinien fir MaBnahmen des Naturschutzes lagen im Entwurf vor,
seien aber noch nicht erlassen worden, weil die Abstimmung mit den beteiligten
Ressorts und insbesondere mit dem ORH noch nicht abgeschlossen habe werden
kénnen,

Wegen des Erlasses dieser Forderrichtlinien hat im Mai 1993 eine Besprechung
stattgefunden, bei der das Staatsministerium der Finanzen und der ORH deutlich
machten, daR der Entwurf grundlegenden Bedenken insbesondere haushalts- und
zuwendungsrechtlicher Art begegnet. Aufgrund unserer Priifungserfahrungen ist
der Entwurf auch nicht fiir den sachgerechten Verwaltungsvollzug geeignet. Das
Staatsministerium ist der Bitte des ORH und des Staatsministeriums der Finanzen,
die Bedenken durch eine entsprechende Uberarbeitung des Entwurfes zu berlick-
sichtigen, bisher nicht gefolgt.

Den Grund fiir die beachtliche Anzahl von Doppelférderungen sieht das Staatsmi-
nisterium darin, da® die Naturschutzverwaltung von der Landwirtschaftsverwaltung
iiber spater durchgefiihrte ExtensivierungsmaBnahmen nicht versténdigt worden
sei. Weiter kénnten Doppelférderungen verursacht worden sein, weil bei den Am-
tern fiir Landwirtschaft und Ernahrung Flurstiicksnummern der geférderten Grund-
stiicke nicht erfaldt seien.
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Das Staatsministerium flir Ernahrung, Landwirtschaft und Forsten teilt dazu mit, es
weise diese Aussage des Staatsministeriums entschieden zuriick. Im ubrigen biete
die Einfiihrung von InVeKos’ mit der Erfassung samtlicher landwirtschaftlich ge-
nutzter Flachen und ihrer Nutzung durch die Landwirtschaftsverwaltung in Zukunft
ein (beraus wirkungsvolles Instrument zum Ausschlu jeglicher Doppelférderung
mittels DV-Kontrolle.

Der ORH stellt hierzu fest:

Da fiir die gleichen Fdérdertatbesténde und die Vielzahl der MaBnahmen und Pro-
gramme nach wie vor unterschiedliche Ressortzustdndigkeiten bestehen, wére
zum AusschiuB von Doppelférderungen ein enormer Verwaltungsaufwand erfor-
derlich. Der eingeschlagene Weg, daR namlich Antrdge sowohl vom Amt fir
Landwirtschaft und Erndhrung als auch vom Landratsamt bearbeitet werden, ist
verwaltungsékonomisch nicht befriedigend.

Nach unserer Auffassung sollten die Mdglichkeiten innerhalb der groRrdumigen
landwirtschaftlichen Extensivierungsprogramme genutzt werden, die fachlichen
Vorstellungen der Naturschutzverwaltung auf 6kelogisch bedeutsamen Gebieten
zu verwirklichen.

Hagpflegeprogramm und Neupflanzung von Hagen im Landkreis
Miesbach

(Kap. 14 03 TitGr. 72)

Pflege und Neupflanzung von Hagen im Landkreis Miesbach
werden mit Staatszuschiissen gefordert. Die damit verbundenen
Bewirtschaftungseinschrankungen und Auflagen werden viel-
fach nicht eingehalten. Der Forderzweck kann ohne ausrei-
chende Kontrolle nicht auf Dauer erreicht werden.

Das Staatsministerium férdert seit 1986 unter dem Gesichtspunkt des Naturschut-
zes Erhalt, Neupflanzung und Pflege der im Landkreis Miesbach landschaftspra-
genden Hage, d.s. baumreiche Hecken, die die Wiesen einfassen.

7) Integriertes Verwaltungs- und Kontrollsystem
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Nach Auffassung der Verwaltung ist der dkologische (Riickzugsgebiet fiir bedrohte
Tiere und Pflanzen), wirtschaftliche (Windschutz fir die Flur, Stammholznutzung)
und &sthetische (Verschonerung des Landschaftsbildes zu jeder Jahreszeit) Nut-
zen der Hage fiir die Landwirtschaft nur von wenigen Nachteilen begleitet, ndmlich
der Beschattung der Flur, dem Laubfall und herunterfallenden Diirrésten.

Die Eigenttimer und Pé&chter erhalten von der unteren Naturschutzbehdrde Aus-
gleichszahlungen (0,25 DM pro m? Hagflache und Jahr), wenn sie die damit ver-
bundenen Bewirtschaftungsbeschréankungen hinnehmen und sich zur Pflege der
Hage verpflichten. Insbesondere diirfen in den Hagen keine Unkraut- und Schéd-
lingsbekdmpfungsmittel eingesetzt werden. Hage diirfen nicht geméht, gediingt
oder beweidet werden. Auch miissen Liicken im Gehdlzbestand mit standortheimi-
schen Bdumen und Strduchern (die unentgeltlich im Rahmen einer "Hagaktion”
zur Verfligung stehen) geschlossen werden. Ferner sind die Hage durch Weide-
z&aune zu schiitzen. Im Jahr 1992 bestanden mit 288 Landwirten Vereinbarungen
iiber 800 Einzelhage mit einer Lange von insgesamt 183 km. Zwischen 1986 und
1992 wendete der Freistaat Bayern im Landkreis Miesbach fiir das Hagpflegepro-
gramm 650 000 DM auf.

Neben der Pflege foérdert das Staatsministerium die Neupflanzung von Hagen
nach den Landschaftspflege-Richtlinien mit 50 v.H. der anfallenden Kosten. Seit
1986 wurden dafiir 100 000 DM staatliche Zuwendungen gewéhrt.

Einhaltung der Vertragsbedingungen durch die Landwirte

Der ORH und das Staatl. Rechnungspriifungsamt haben 1992 und 1993 den For-
dervollzug bei 114 Hagen mit einer Linge von 35 km gepriift. Bei 81 Hagen
(71 v.H.) mit einer Lénge von 17,2 km wurden insbesondere folgende VerstoRe
gegen die vertraglichen Vereinbarungen festgestellt:

Die vereinbarten Streifenlangen und Breiten wurden nicht eingehalten.

- Die Krautschicht wurde zerstort, weil die Hagflachen beweidet oder geméht
wurden.

- In den Hagen wurde Bauschutt, Holz u.a. gelagert.

- Die vorhandenen Liicken wurden nicht geschlossen.

Solche gravierenden Verst6Re kénnen auf Dauer das Férderprogramm in Frage
stellen. Die untere Naturschutzbehérde hat jedenfalls bis 1992 die vereinbarten
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Bewirtschaftungsbeschrankungen nicht tiberwacht. Wenn von der Verwaltung nicht
ausreichende Kontrollen vorgenommen, also etwa 20 v.H. der geférderten Hage
jahrlich besichtigt werden konnen, sollte die Férderung insgesamt aufgegeben
werden.

Abwicklung der Férdermanahmen durch die Verwaltung

Auch der Férdervollzug durch die Verwaltung war z.T. unbefriedigend:

- In die Férderung wurden auch Uferbepflanzungen an B&chen und Seen oder
Waldrandern einbezogen, obwohl es sich hierbei nicht um Hage handelt.

- Neben dem Landratsamt als der unteren Naturschutzbehérde schlieBen auch
das Amt fiir Landwirtschaft und Erndhrung Miesbach sowie die Forstamter
Kreuth und Schliersee Hagpflegevereinbarungen mit den Landwirten ab. We-
gen unzureichender Abstimmung unter den Behdrden waren unterschiedliche
Foérdertatbestande festzustellen.

- Die Bewirtschaftungsvereinbarungen haben eine Laufzeit von einem Jahr und
verlangern sich jeweils um ein Jahr, wenn sie nicht bis 1. Marz des Folgejahres
gekiindigt werden. In diesen kurzen Laufzeiten kénnen die naturschutzfachli-
chen Anforderungen nicht erfiillt werden. Die Beendigung der Hagpflege, z.B.
nach zwei oder drei Jahren, macht die Férderung zu einer Fehlinvestition, weil
die Wirkungen fiir den Naturschutz erst nach mehreren Jahren eintreten kén-
nen. Deshalb wiren bei der Neuanlage wie auch bei der Pflege Bindungsfristen
von 10 bis 20 Jahren anzustreben.

- Die Neuanlage von Hagen in landwirtschaftlichen Fluren fiihren die Landwirte
nach Anweisung der Forstbehérden durch. Junges Pflanzenmaterial wird dabei
unentgeltlich zur Verfligung gestellt. Wahrend die Forstamter ihre Pflanzen ko-
stengiinstig einbringen, hat das Landratsamt Pflanzen bis zum vierfach héhe-
ren Preis beschafft, weil die Auftrdge nicht ausgeschrieben wurden, obwohl
groBe Preisunterschiede bekannt sind.

Mit den Zuwendungen soll eine "angemessene Entschadigung" fiir die gezielte
Pflege der Haglandschaft erreicht werden. Nach Auffassung des ORH sollte der
volle Entschadigungssatz von 2 500 DM pro ha und Jahr an Pflegevereinbarungen
von mindestens zehnjahriger Dauer gebunden werden.
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Stellungnahme der Verwaltung

Das Staatsministerium teilt dazu mit, daft die Hage im Landkreis Miesbach in be-
sonders typischer Weise die Egartenlandschaft dieses Raumes préagen und wichti-
ge Lebensrdume flr zahlreiche Tier- und Pflanzenarten darstellen. Obwohl der
ORH festgestellt hat, daB jede zweite Pflegevereinbarung nicht eingehalten wird,
hélt das Staatsministerium an der staatlichen Férderung der Hage fest.

Das Landratsamt Miesbach sei nachdriicklich darauf hingewiesen worden, durch
geeignete MaBnahrrJen einen ordnungsgemaien Vollzug des Programms fiir die
Zukunft zu gewéhrleisten. Das Staatsministerium werde ferner zu gegebener Zeit
von sich aus beim Landratsamt erneut Gber den ordnungsgemé&Ben Vollzug des
Programms nachfragen. Zwischenzeitlich habe das Landratsamt mitgeteilt, da
alle Einzelfalle bereits korrigiert und bereinigt seien. Langfristige Bindungen wiir-
den ausdriicklich begrii3t, zugleich sei aber auf die haushaltsrechtlichen Schwie-
rigkeiten fiir solche langen Bindungsfristen hinzuweisen.

Der ORH stellt fest, dal die vom Staatsministerium genannten haushaltsrechtli-
chen Hemmnisse seit 1991 nicht mehr bestehen. Er begriit die Bereitschaft, die
Bewirtschaftungsauflagen verstarkt zu kontrollieren und langerfristige Pflegever-
einbarungen abzuschlieBen.
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Forderung eines Wasserspeichers fiir FloBfahrten
(Kap. 14 77 TitGr. 95; bisher Kap. 03 77 TitGr. 95)

Mit dem geplanten Bau eines 9,5 Mio DM teuren Wasserspei-
chers sollen in erster Linie FloBfahrten auf einem Wildwasser
auch in niederschlagsarmen Zeiten gewdhrleistet werden. Da im
langjidhrigen Mittel nur fiir etwa jeden zwdblften FloBtermin Spei-
cherwasser notig wire, wiirde jeder dieser FloRtermine rechne-
risch mit iiber 300 000 DM bezuschuBt. Der erhoffte Nutzen fiir

_den Fremdenverkehr ist demgegentiber als relativ gering einzu-
schitzen, zumal viele Teilnehmer als Tagesausfliigler mit Omni-
busunternehmen an- und abreisen.

Da auch wasserwirtschaftlich keine dringende Notwendigkeit fiir
eine Niedrigwassererhohung besteht und die in Aussicht gestell-
ten EG-Gelder auf andere bayerische Vorhaben iibertragen wer-
den konnen, hat sich der ORH noch vor Baubeginn gegen diese
Projektforderung ausgesprochen.

Projektbeschreibung

Eine Stadt fiihrt seit 1977 zusammen mit einer Fl6Bereigemeinschaft von Mai bis
September liberwiegend samstags knapp einstiindige FloRfahrten auf einem
Wildwasser durch. Hierfiir hat das zustandige Landratsamt letztmals im Jahr 1990
eine auf funf Jahre befristete wasserrechtliche Genehmigung 8 u.a. unter der Auf-
lage erteilt, daR FloRfahrten nur bei entsprechendem Wasserstand zuldssig sind.
Die FloRfahrten, fiir die das Fremdenverkehrsamt der Stadt intensiv wirbt,? wer-
den von Reiseunternehmen langfristig fest eingeplant, weshalb sie gelegentlich

8) Art. 27 Abs. 4 Bayer. Wassergesetz
9) Auszug aus der Werbung fur das Tagesprogramm 1993:

Eintreffen gegen 12.30 Uhr am Forsthaus

Einnahme eines Uber offenem Feuer gekochtemn Eintopfs oder Schweinshaxe aus dem
Kessel mit Kraut und KI8Ren; Huttenbetrieb/VWettbewerb im Wettsdgen fur Gruppenreisen

14.20 Uhr Abmarsch zur FloRabfahrtsstelle; Starkung mit einem “FltRertropfen”

15.00 Uhr FloRfahrt, anschl. Uberreichung des FléRerdiploms an der FloRlande. Nach der
FloRfahrt erhalt jeder Teilnehmer ein Bier vom FaR am FléRerhaus im Keramikkrug (kann
mit nach Hause genommen werden)

Gegen 16.15 Uhr Hattennachmittag mit Musik in der Wanderhdtte.
Abendessen je Teilnehmer 1 Steak und 1 Paar Bratwirste.

Ende gegen 19.00 Uhr
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auch entgegen den im Wasserrechtsbescheid festgelegten Auflagen bei niedrige-
ren Wasserstdnden durchgefiihrt werden.

Um dauerhaft wasserrechtskonforme FloRfahrten sicherzustellen, beabsichtigt die
Stadt eine Stauanlage mit Riickhaltebecken im Tal eines Seitengewéssers des
Wildwassers zu errichten und hat das Wasserwirtschaftsamt mit entsprechenden
Planungen beauftragt. Im Februar 1993 hat das Landratsamt einen noch nicht be-
standskriftigen PlanfeststellungsbeschluB fiir die Errichtung der Stauanlage erlas-
sen, dessen Sofortvollzug aufgrund einer verwaltungsgerichtlichen Entscheidung
z.Z. ausgesetzt ist.

Das Vorhaben der Stadt mit einem geschatzten Kostenaufwand von 9,5 Mio DM
will der Freistaat Bayern iiberwiegend durch Zuwendungen férdern, ndmlich mit
4 Mio DM aus dem Europésischen Fonds flr regionale Entwicklung, 2,5 Mio DM
aus dem Haushaltsansatz fiir die Forderung wasserwirtschaftlicher Aufgaben an
Gewdssern 2. und 3. Ordnung und 0,5 Mio DM als Ingenieurleistung durch das
Wasserwirtschaftsamt; dies entspricht einem Férdersatz von 73,7 v.H.

Der ORH hat auf der Grundlage des Art. 89 Abs. 1 Nr. 2 BayHO eine Ma3nahme-
priifung durchgefiihrt, noch bevor fiir das Vorhaben ein Bewilligungsbescheid er-
teilt und Leistungs- und Lieferungsvertrige abgeschlossen worden waren. Dabei
hat er folgendes festgestellt:

Untersuchung von Alternativen

Der Bauentwurf des Wasserwirtschaftsamtes verweist zwar darauf, da® im Rah-
men einer Studie drei mdgliche Standorte fiir eine Stauanlage naher untersucht
wurden, wobei der gewihlte Standort der nach den unterschiedlichen Anforderun-
gen geeignetste sei. Die Planung zeigt aber nicht auf, ob und inwieweit andere Lo-
sungen, wie z.B. flankierende MaBnahmen zur Hebung der Gewéssergiite unter-
sucht worden sind und aus welchen Griinden sie ggf. nicht weiterverfolgt yvurden.
Ebenso fehlt der zahlenmiBige Nachweis dariiber, welche Wassermengen bzw.
welcher Speicherraum entsprechend den unterschiedlichen Zielsetzungen fir die
FloRfahrten und fiir die wasserwirtschaftlichen MaRnahmen notwendig wéren.
Damit bleibt offen, ob die Planung die technisch und wirtschaftlich zweckmagigste
sowie 6kologisch vertraglichste Losung darstelit.
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Wirtschaftlichkeit des Mitteleinsatzes fiir die FloBfahrten

Die beabsichtigte Aufrechterhaltung der FloRfahrten auf dem Wildwasser fir
Fremdenverkehrszwecke auch in niederschlagsarmen Zeiten ist urséchlich fiir die
Talsperrenplanung. Der Investitionskostenanteil am Speicher fiir die Sicherstel-
lung eines jederzeit wasserrechtskonformen FloRbetriebes betragt zwischen 8,5
und 9 Mio DM. Bei einer kalkulatorischen Verzinsung des Kapitaleinsatzes mit
8 v.H. und einem Betriebs- und Unterhaltsaufwand von jahrlich 60 000 DM ent-
sprechend den Angaben im Bauentwurf ergeben sich ohne Abschreibung Jahres-
kosten von 780 000 DM. Hieraus errechnet sich bei 30 FloRterminen pro Jahr eine
durchschnittliche Férderung von 26 000 DM je Termin. Diese Berechnung beriick-
sichtigt noch nicht, daB die Gewadsserverhéltnisse eine VWasserzugabe fir den
FloBbetrieb in manchen Jahren gar nicht oder nur an wenigen Tagen erfordern.

Eine Auswertung der AbfluBpegel der Jahre 1977 bis 1991 hat gezeigt, dal3 bei 12
dieser 15 Jahre alle FloBtermine ohne Schwierigkeiten durchgefiihrt werden konn-
ten und nur in drei Jahren gelegentliche Einschrdnkungen erforderlich gewesen
wéaren. Auch im langjdhrigen Mittel von 45 Jahren wére allenfalls jeder
zwdlfte FloBtermin mit den derzéit geltenden wasserrechtlichen Auflagen nicht
vereinbar gewesen; somit ergdbe sich rechnerisch eine Subventionierung von
ber 300 000 DM fiir jeden dieser FloRtermine.

Die Verwaltung fiihrt dazu aus, daB die gefléBten Personen nur ein Bruchteil der
Anreisenden seien. Die FloRfahrten auf diesem Wildwasser seien nicht mit der
Isarfl6Rerei vergleichbar, da jeder FloBteilnehmer patschnaR wiirde. Nur die un-
empfindlichen, erlebnisorientierten und meist sehr jungen Leute ndhmen teil, alle
anderen schauten zu. Daneben seien auch die erholungssuchenden Touristen zu
beriicksichtigen, die an dem geplanten Stausee nur spazieren gehen wollen. Im
tibrigen seien auch die Vorteile fiir das Ubernachtungs- und Gastronomiegewerbe
und den Einzelhandel von Bedeutung.

Hierzu verweist der ORH auf die amtliche Statistik, wonach sich seit Beginn des
FloRBbetriebs im Jahre 1977 die Zah! der Beherbergungsbetriebe und der Schlafge-
legenheiten sowohl in der Stadt als auch im Landkreis erheblich verringert hat.
Auch die Ubernachtungszahlen in der Stadt sind stark zurlickgegangen, so daR ei-
ne Belebung durch die FloRfahrten insoweit nicht eingetreten ist. Der Nutzen fiir
den Fremdenverkehr ist vor allem deshalb als relativ gering einzuschitzen, weil
viele Teilnehmer an den FloBfahrten als Tagesausfligler mit Omnibusunterneh-
men an- und abreisen. Auch die geduRerte Hoffnung, mit dem Bau des Stausees
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wirde ein erhebliches Entwicklungs- und Erholungspotential geschaffen werden,
halt der ORH fir zweifelhaft. Ein Stausee, dessen Wasserspiegel wegen des fall-
weise zu entnehmenden Wassers stark schwankt, 148t auch eine attraktive Ufer-
gestaltung und damit Freizeitnutzung nicht zu. Attraktivitatsvergleiche mit Seen,
deren Wasserspiegel weitgehend konstant bleibt, sind somit ungeeignet.

Wasserwirtschaftlicher Nutzen

Die in den Bau des Speichers mit eingeplante Verbesserung der Vorflutverhaltnis-
se wiirde nach vorliegender Planung einen Kostenanteil von 0,5 bis 1 Mio DM er-
fordern. Eine finanzielle Beteiligung aus wasserwirtschaftlichen Griinden durfte
deshalb keinesfalls liber diesen Anteil hinausgehen. Die im Finanzierungsplan an-
gesetzten 3 Mio DM waren somit von vornherein weit liberhéht.

Den wasserwirtschaftlichen Nutzen hat das Wasserwirtschaftsamt gegeniiber dem
ORH mit gewassergitewirtschaftlich wiinschenswerten Verbesserungen begriin-
det. Dringlich sind sie allerdings nicht, weil derzeit bereits giinstige Giiteverhaltnis-
se in diesem Gewaésser sowie gute Reinigungsleistungen der neuen Kléranlage der
Stadt bestehen. Weitere Verbesserungen sind durch die technischen Sanierungs-
maRnahmen einschlieBlich Regenwasserbehandlungsanlagen zahlreicher Ortsteile
im fluBaufwarts liegenden Einzugsgebiet zu erwarten, zu deren Verwirklichung die
Stadt bereits Einplanungs-, Dringlichkeits- und Férderantrage vorgelegt hat.

Dennoch vertritt das Staatsministerium die Meinung, es wére unsinnig, bei einem
Speicherbau fiir den FloBbetrieb nicht auch noch die relativ geringen Mehrkosten
fiir eine Niedrigwasseraufh6hung aufzubringen, weil sich dadurch naturgegebene
Nachteile ausgleichen lieBen, die Stabilitdt des Gewéssers erh6ht und eine Kon-
solidierung der giitewirtschaftlichen Verhaltnisse erreicht werden kénnte sowie ein
Hochwasserschutz bei extrem hohen Niederschlagen erzielbar wére.

Der ORH bezweifelt zwar diese Effekte nicht, verweist jedoch erneut darauf, dal
bei den bereits giinstigen und sich durch andere MaBnahmen noch weiter bessern-
den Verhéltnisse ein nur relativ geringer Verdnderungsnutzen erzielt wiirde. Den
geplanten Einsatz staatlicher Mittel hélt er mit Blick auf die Vielzahl anderer,
dringlicherer Projekte fiir nicht gerechtfertigt.
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EG-Fordermittel

Die Argumentation, das Projekt miisse allein deshalb umgehend verwirklicht wer-
den, weil ansonsten die EG-Mittel verfallen wiirden, erscheint aus mehreren Griin-
den verfehlt. Zum einen handelt es sich bei diesen Mitteln ebenfalls um Steuer-
gelder, die nach Haushaltsrecht zu bewirtschaften sind. Zum anderen darf daraus
kein Zwang fiir die Bereitstellung anderer Gelder abgeleitet werden. Auch diirfen
dabei Folgelasten aus kiinftigen Unterhaltungs- und Instandsetzungsarbeiten nicht
unberiicksichtigt bleiben. Im Ubrigen gehen diese Zuwendungen fiir Bayern nicht
verloren, sondern kénnen in andere bayerische Projekte flieRen.

Gesamtbewertung

Im Interesse eines sparsamen Einsatzes von Steuergeldern ist von allen 6ffentli-
chen Héanden verstérkt darauf zu achten, daB die bindenden Haushaltsgrundsétze
der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit beachtet werden. Wegen der enger gewor-
denen Finanzierungsspielrdume sollten Férdermittel vorrangig und unter Wahrung
einer angemessenen Nutzen-Kosten-Relation fiir Projekte zur Erflillung kommuna-
ler Pflichtaufgaben eingesetzt werden. Die Verwirklichung lediglich wiinschenswer-
ter MaBnahmen sollte angesichts der Haushaltsenge unterbleiben.

Fir die Gewahrung staatlicher Mittel zu dem geplanten Wasserspeicher sind aus
wasserwirtschaftlichen Griinden die haushaltsrechtlichen Voraussetzungen nicht
erfiillt, da fiir das Projektziel "Aufhéhung des Niedrigwasserabflusses" in diesem
Gewdsser kein Bedarf zu erkennen ist. Aber auch aus Griinden einer Wirtschafts-
forderung erscheint die Férderung des FloBbetriebs durch den Bau eines Stausees
nicht vertretbar. Ein Verzicht auf diesen Stausee bedeutet zudem keinesfalls die
Einstellung der Flo3fahrten, sondern lediglich eine gewisse Beschrankung auf Zei-
ten ausreichender Wasserfithrung. Damit behalten die bisher bereits geforderten
Einrichtungen fiir den FloRbetrieb ihre Funktion, ohne groRere Investitionen nach
sich zu ziehen und die kommunale Verschuldung weiter zu erhéhen.

Der ORH hélt es deshalb fiir geboten, von einer Férderung des Stausees Abstand
zu nehmen.
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Férderung von Wasserversorgungs- und Abwasseranlagen
(Kap. 14 77, TitGr. 97 und 98 sowie Kap. 13 10 Tit. 883 04)

Wasser- und Abwassergebiihren werden mit staatlichen Zuwen-
dungen vielfach auch dort niedrig gehalten, wo sie ohnehin
schon unter dem Landesdurchschnitt liegen. So wurde einer
Gemeinde fiir eine Abwasseranlage eine staatliche Zuwendung
von 100 Mio DM gewihrt, obwohl die Zuwendung zu einer Ge-
biihrenentlastung von lediglich 6 Pfennig pro Kubikmeter Ab-
wasser bzw. von jahrlich 3 DM pro Biirger flihrte.

Auch in zahlreichen anderen Fallen hitte ein Verzicht auf staatli-
che Forderung nicht zu einer unzumutbaren Erhohung des Ver-
brauchspreises gefiihrt. Andererseits wiirden die Verbraucher
durch eine ursachengerechte Zuordnung der Gestehungskosten
auch zu einem sorgsameren Umgang mit dem wertvollen Wirt-
schaftsgut Wasser veranlaBt.

Der ORH hilt es fiir geboten, das Fordervolumen auf etwa ein
Drittel zuriickzunehmen und nur noch in Harteféallen zu fordern.
Der fiir den Staat durch einen derartigen Subventionsabbau ge-
wonnene Finanzierungsspielraum von etwa 500 Mio DM/Jahr
kénnte zur Verringerung der besorgniserregenden Verschuldung
beitragen.

Fordergrundsatze

Mit dem Bau und Betrieb einer einwandfreien Wasserversorgung und einer ord-
nungsgeméRen Abwasserentsorgung erflillen die Stédte und Gemeinden bzw. die
von ihnen gebildeten Zweckverbdnde Pflichtaufgaben der kommunalen Selbst-
verwaltung. Die Gemeinden sollen nach den Vorschriften des Kommunalabgaben-
gesetzes die anfallenden Kosten durch kostendeckende Entgelte finanzieren. We-
gen der landesweit unterschiedlichen Verhéltnisse (Siedlungsstruktur, Topographie
usw.) wiirden allerdings kostendeckende Entgelte zu teilweise sehr unterschiedli-
chen Belastungen der Verbraucher fiihren und damit der im Landesentwicklungs-
programm angestrebten Schaffung gleichwertiger Lebensbedingungen in allen
Landesteilen entgegenstehen. Aus diesem Grund fordert der Staat seit langem mit
erheblichen Zuwendﬁngen den Bau derartiger Einrichtungen. Die Fordervoraus-
setzungen sind seit 1975 in den "Richtlinien fiir Zuwendungen zu wasserwirt-
schaftlichen Vorhaben (RZWas)" geregelt und bereits mehrfach, zuletzt im Jahre
1991, gedindert worden. |



32.2

- 148 -

Forderumfang

Obwohl in Bayern inzwischen 97 v.H. der Bevdlkerung an die dffentliche Wasser-
versorgung und 89 v.H. an die 6ffentliche Kanalisation bzw. 85 v.H. an zentrale
Klédranlagen angeschlossen sind, steigt der von den Kommunen gemeldete Inve-
stitionsbedarf weiter an. Von 1987 bis 1993 hat er sich bei der Wasserversorgung
von 0,7 Mrd DM auf 3,6 Mrd DM erhdht und damit verfiinffacht und ist bei der Ab-
wasserentsorgung im gleichen Zeitraum von 6,3 Mrd DM auf 10,2 Mrd DM gestie-
gen.

Als Ursachen werden neben den wiederholt vom Gesetzgeber erhéhten
Anforderungen an die Trinkwasserqualitdt und an die Abwasserreinigung insbe-
sondere der zunehmende Erneuerungs- und Sanierungsbedarf &lterer Anlagen
geltend gemacht. Nach Angaben des Staatsministeriums sind von den Wasser-
versorgungsanlagen etwa 60 v.H. &lter als 50 Jahre und technisch (iberholt.
25 v.H. der Trinkwassergewinnungsanlagen, regional bis zu 50 v.H., geniigen
nicht den erhéhten Anforderungen nach der gednderten Trinkwasserverordnung.

Dem derzeit angemeldeten Investitionsbedarf von 13,8 Mrd DM steht ein jahrlicher
Haushaltsansatz von 800 Mio DM gegeniiber. Damit ist ein Ende dieses Férder-
programmes ohne gravierende Verdnderung der Férderziele nicht in Sicht.

Wegen des immer groBer gewordenen MiBverhéltnisses zwischen dem angemel-
deten Bedarf und den Haushaltsmitteln wuchsen die Wartezeiten bei unverénder-
ten Fordergrundsitzen stidndig weiter an. Mit der letzten Uberarbeitung der
RZWas sollte dieser Entwicklung entgegengewirkt werden. Die RZWas 1991 se-
hen deshalb einen teilweisen Férderausschluf von ErneuerungsmafRnahmen, die
Anhebung der gemeindlichen Eigenbeteiligung sowie einen FérderausschluB von
Abwasservorhaben bei Gemeinden mit mehr als 100 000 Einwohnern vor. Da-
durch konnte jedoch das Auseinanderklaffen zwischen Forderwiinschen und For-
dermdglichkeiten nicht nennenswert verringert werden.

Da es auf Dauer nicht sachgerecht erscheint, dem wachsenden Investitionsbedarf
mit zwangsldufig beschrankten staatlichen Férderméglichkeiten hinterherzulaufen,
hélt der ORH ein grundsatzliches Umdenken fiir erforderlich. Folgende SofortmaR-
nahmen bieten sich an:
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Keine Forderung bei niedrigen Wasser-/Abwassergebiihren

In Bayern liegen die Durchschnittsgeblihren flir Trinkwasser bei 1,63 DM/m?®
(Extremwerte: 0,64 DM/m? und 3,40 DM/m?) 10 und fiir Abwasser bei 1,70 DM/m3
(Extremwerte: 0,25 DM/m?® und 4,50 DM/m®).!" Daraus ergeben sich bei einem
jahrlichen Wasserverbrauch von 50 m3/Person Durchschnittskosten von monatlich
etwa 6,80 DM/Person fiir Trinkwasser und 7,10 DM/Person fiir Abwasser. Beziig-
lich der oberen Extremwerte ist zu beachten, daR diese u.U. durch die staatliche
Férderung abgesenkt sind. AuBerdem sind die Gebiihren in jenen Féllen niedriger,
in denen Investitionskosten zusétzlich iiber Beitrdge umgelegt werden. Im Landes-
durchschnitt betragt die Beitragsbelastung - zu Vergleichszwecken in Monatsbe-
trdge umgerechnet - bei Neuanlagen 2,50 DM pro Person in der Wasserversor-
gung und 6 DM pro Person in der Abwasserbeseitigung (Extremwerte: 0 DM/Per-
son und 15 DM/Person mit Ausnahme von Einzelfillen).!!

Bisher wurden auch bei vergleichsweise niedrigen Gebiihren und Beitrdgen Zu-
wendungen gewéhrt, wie folgende Beispiele aus der Rechnungspriifung zeigen:

- Einem Abwasserzweckverband mit 7,5 Mio m® Jahreswassermenge wurden fiir
ErweiterungsmaRnahmen der zentralen Klédranlage 10,5 Mio DM Zuwendungen
bewilligt. Bei kalkulatorischer Rechnung ergibt sich dadurch eine Gebiihrenent-
lastung von 0,11 DM/m?3. Die Einleitungsgebiihr von derzeit 1,46 DM/m® ldge
auch ohne staatliche Forderung noch unter dem Landesdurchschnitt, obwonhl
auch die Beitragsbelastung gering ist.

- Einer Stadt mit 140 Mio m® Jahreswassermenge, die ihre Benutzer ausschlief3-
lich Gber Gebiihren und nicht Giber Beitrdge zur Kostentragung heranzieht,
wurde fir verschiedene abwassertechnische MaRnahmen ein Festbetrag von
100 Mio DM bewilligt. Daraus errechnet sich kalkulatorisch eine Gebiihrenent-
lastung von 0,06 DM/m? oder jahrlich 3 DM/Verbraucher.

Die Verwaltung hat hierzu folgendes Gegenbeispiel angefiihrt:

- Einer Stadt mit einer Jahreswassermenge von 0,46 Mio m*® wurden flr die Ab-
wasseranlage 11 Mio DM Zuschu gewahrt. Bei kalkulatorischer Rechnung er-
gibt sich dadurch eine Gebihrenentlastung von 1,90 DM/m?®. Bei einer derzeiti-
gen Gebiihr von 2,40 DM/m? wiare der Durchschnittswert weit liberschritten.

10) BGW-Statistik 1993
11) LfW-Informationsberichte Heft 1/92
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Der ORH weist darauf hin, daR einerseits eine voéllige Vereinheitlichung der Ge-
biihren und Beitrage auch mit staatlichen Zuwendungen nicht erreicht wird, ande-
rerseits aber auch ohne Zuwendungen die Gebiihren und Beitrdge meist noch un-
terhalb der jetzt schon bestehenden Héchstwerte lagen. Auf den Verbraucher be-
zogen fiihren die staatlichen Zuwendungen h&ufig zu einem nur wenig splirbaren
Vorteil. Hinzu kommt, daR die in den RZWas vorgegebene Férdermechanik, wo-
nach der Férdersatz bei teuren Anlagen hoher ist, auch die Neigung verringert,
moglichst wirtschaftliche Lésungen anzustreben.

Nach Ansicht des ORH entsprechen die derzeit geltenden RZWas in vielen Féllen
nicht dem Subsidiaritdtsgrundsatz, wonach die Eigenfinanzierungsmaglichkeiten
des Zuwendungsempféangers auszuschépfen sind. Insbesondere groBe Stadte und
Zweckverbidnde koénnen bauliche Erweiterungen, Erneuerungen und auch die
durch die verscharften gesetzlichen Anforderungen notwendigen Anpassungs-
maBnahmen regelmé&Rig so umlegen, daR damit keine Uberdurchschnittlich hohe
Belastung fiir die Biirger entsteht. Kleinere Gemeinden sollten nur bei erheblich
iiberdurchschnittlichen Wasser- und Abwassergebiihren Zuwendungen erhalten.

Grundsaitzlich keine Zuwendungsbemessung nach Gemeindeteilen

Nach den derzeit geltenden RZWas kann der Zuwendungssatz "bei Vorhaben fir
deutlich vom Hauptort getrennte Teile einer Gemeinde" nach den Ausbaukosten
dieses Gemeindeteils berechnet werden. Auf diese Weise errechnen sich wesent-
lich hohere relative Ausbaukosten je Benutzer und somit héhere Forderbetrdge,
als wenn alle Gemeindeeinwohner rechnerisch einbezogen wiirden. Diese Kann-
férderung hat sich inzwischen zur Regelférderung entwickelt und beansprucht
mindestens ein Viertel des gesamten Férdervolumens.

Wiirde man die Kosten des neu zu versorgenden Gemeindeteils auch auf den re-
gelmaRig bereits versorgten Hauptort mit meist niedrigen Wasserpreisen umlegen,
errechneten sich niedrige relative Ausbaukosten je Benutzer und damit oft keine
oder zumindest geringere Zuwendungsbetrége, ohne daR sich fiir die Blirger des
Hauptortes wesentliche Preiserh6hungen ergében.

Dies 4Rt sich an zwei Forderféllen verdeutlichen:

- Fiir den Ausbau der Wasserversorgung in zwei Gemeindeteilen mit Wasserbe-
zug aus einer (berérilichen Anlage wurde einer Stadt ein Fordersatz von
69 v.H. gewahrt. Bei einer Forderbetrachtung der Gesamtgemeinde hétte sich
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nach den geltenden Richtlinien kein Férderanspruch errechnet. Dadurch wére
der Wasserpreis lediglich um etwa 0,18 DM/m® und damit um jahrlich 9 DM/
Verbraucher gestiegen, wogegen der Staat 2,2 Mio DM fiir andere, forderwr-
digere Projekte hatte einsetzen kénnen.

- Fdr die Errichtung einer Abwasseranlage in einem Gemeindeteil einer anderen
Stadt hétte sich bei gemeinsamer Veranschlagung die Férderung um 225 TDM
verringert. Der Abwasserpreis hitte sich damit um lediglich 0,06 DM/m? erhoht.

Der ORH hélt es nicht fiir sachgerecht, generell bei der Férderung der Wasserver-
sorgungs- und Abwasserbeseitigungsanlagen lediglich auf die Verhéltnisse in ein-
zelnen Gemeindeteilen abzustellen und die in der Gesamtgemeinde nicht zu be-
riicksichtigen. Damit wird das vorrangige Forderziel des Gesamtprogrammes, in-
nerhalb von Bayern gleichwertige Lebensbedingungen in allen Landesteilen in
Form anndhernd gleicher Wasser-/Abwassergebiihren/-beitrdge zu gewdahrleisten,
bereits innerhalb einer Gemeinde unterlaufen. Die bisherige Forderpraxis sollte
deshalb auf eine Berechnungsgrundlage umgestellt werden, die alle Gemeinde-
einwohner rechnerisch einbezieht.

Die Verwaltung meint, die Verwirklichung dieses Vorschlags kénnte durch die seit
1991 geltende Fassung des Art. 21 Abs. 2 GO 12 erschwert sein.

Dazu weist der ORH darauf hin, daR es Art. 21 Abs. 2 GO den Gemeinden frei-
stellt, selbsténdige Anlagen zusammenzulegen oder getrennt zu betreiben. Da je-
doch kein unmittelbarer Zusammenhang zwischen dem Kommunalrecht und for-
derrechtlichen Vorschriften besteht, hindert Art. 21 Abs. 2 GO nicht daran, bei der
Férderung immer eine Einheit der Anlagen zugrunde zu legen. Dazu wére es le-
diglich notwendig, von der Kann-Bestimmung in den RZWas keinen Gebrauch
mehr zu machen.

Beriicksichtigung aller Nutzer

Der Férdersatz richtet sich derzeit nach den Ausbaukosten je Wasser - bzw. Ab-
wasseranteil. Dabei werden die Baukosten von Bauwerken auf rechnerische
"Einwohnerwerte" (friiher "Einwohnergleichwerte") bezogen, die auch die indu-
strielle und gewerbliche Nutzung mit beriicksichtigen. Bei Ver- und Entsorgungs-

12) "Mehrere technisch selbstandige Anlagen der Gemeinde, die demselben Zweck dienen, kdnnen eine
Einrichtung oder einzelne rechtlich selbstdndige Einrichtungen bilden. Die Gemeinde entscheidet das
durch Satzung; trifft sie keine Regelung, liegt nur eine Einrichtung vor.”
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leitungen (Versorgungsnetz und Kanéle) wird zur Ermittlung der relativen Aus-
baukosten jedoch nur die tatsachliche Einwohnerzahl angesetzt; Anschiiisse bzw.
AnschluBmdéglichkeiten von Industrie und Gewerbe hingegen bleiben auler Be-
tracht. Das hat zur Folge, da sich bei Ver- und Entsorgungsleitungen wegen der
nicht an der tatsdchlichen Nutzung orientierten niedrigeren BezugsgroRe hdhere
relative Ausbaukosten und damit eine héhere staatliche Fdrderung ergeben. Im
Ergebnis werden damit eventuelle héhere Aufwendungen fiir den AnschiuB von
Industrie und Gewerbe weitgehend durch staatliche Zuwendungen finanziert. Ge-
meinden mit geringer Gewerbe- und Industriedichte werden damit gegeniiber Ge-
meinden mit hoher Gewerbe- und Industriedichte und mithin hohen Steuerein-
nahmen benachteiligt.

Der Anregung des ORH, die RZWas insoweit zu dndern, ist die Verwaltung bisher
nicht nachgekommen, weil sie Schwierigkeiten in der Zuordnung bestimmter Un-
ternehmen zu Leitungsabschnitten sieht und die Dimensionierung der Leitungen
durch Gewerbe und Industrie kaum beeinfluBt wiirde. Nach Meinung des ORH las-
sen sich diese Schwierigkeiten auch ohne Erhéhung des Verwaltungsaufwandes
bewéltigen. Auerdem wiirde durch die Berticksichtigung aller Nutzer die Férder-
gerechtigkeit erhdht werden. Die damit erzielbaren Einsparungen im Férdervolu-
men, die von der Verwaltung als gering eingestuft werden, schatzt der ORH auf
mehrere Millionen DM/Jahr.

Umstellung auf Festbetragsfinanzierung

Kommunale Wasserversorgungs- und Abwasseranlagen werden einzelprojektbe-
zogen auf der Grundlage detaillierter Kostenberechnungen geférdert, die vom be-
auftragten Ingenieurbiiro erstellt und im Rahmen der baufachlichen Mitwirkung
von der Wasserwirtschaftsverwaltung gepriift werden. Erfahrungsgemas wird da-
bei der Abgrenzung zwischen nichtzuwendungsfahigen und zuwendungsféhigen
Kosten entsprechend einem detaillieten Katalog groRere Aufmerksamkeit gewid-
met als einer intensiven Kosten- und Wirtschaftlichkeitspriifung. Auch bei der Er-
stellung der Verwendungsnachweise (VN) liegt ein Schwerpunkt bei der Abgren-
zung der zuwendungsfahigen von den nichtzuwendungsfahigen Kosten. Dement-
sprechend aufwendig gestaltet sich dann die VN-Priifung, die vielfach - u.a. wegen
verspateter VN-Vorlage - erst viele Jahre nach Fertigstellung des Projektes durch-
gefiihrt wird. Die dabei immer wieder festgestellten Fehler hat der ORH in fritheren
Jahresberichten wiederholt dargestellt.!3

13) vgl. z.B. ORH-Berichte 1987 TNr. 33, 1988 TNr. 35, 1992 TNr. 21
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Derartige Fehler, vor allem aber der gesamte Verwaltungsaufwand in allen Sta-
dien des Forderverfahrens, lassen sich nach Ansicht des ORH nur durch eine
grundlegende Vereinfachung des Forderverfahrens entscheidend verringern, nam-
lich durch den verstirkten Ubergang von der Anteils- zur Festbetragsfinanzierung.
Damit wiirde gleichzeitig ein besonderer Anreiz zu sparsamen Lésungen geschaf-
fen, weil alle iber dem Festbetrag liegenden Kosten vom Zuwendungsempfanger
voll und nicht nur anteilig zu tragen wéren (siehe hierzu auch TNr. 27).

Der ORH hat sich in der Vergangenheit wiederholt fiir Festbetragsfinanzierungen
ausgesprochen und einen diesbezliglichen Entwurf der Verwaltung in der ersten
Jahreshilfte 1993 zur Anderung der RZWas ausdriicklich begrii8t. Allerdings hat
er auch dafiir pladiert, den Festbetrag moglichst nicht auf der Basis von schwer
priifbaren Einzelkostenanschldgen, sondern anhand von Kostenrichtwerten fest-
zulegen, um vor allem den einzelnen Sachbearbeiter von unliebsamem Feilschen
im Einzelfall zu entbinden.

Hierzu teilt das Staatsministerium mit, es suche seit Jahren nach einer
praktikablen Lésung, habe aber bisher keine gefunden, die den Verfassungsgrund-
satz der Gleichbehandlung ausreichend beriicksichtige und den Biirger vor nicht
tragbaren Belastungen schiitze. Es s&he jedoch eine gewisse Mdglichkeit, wenn
die Férderung auf die ErsterschlieBung bzw. auf den Ersatz von Altanlagen kleiner
Kommunen aus der Zeit vor 1961 beschrankt wiirde. Kostenrichtwerte seien denk-
bar

- fur Klaranlagen in Abhangigkeit von deren GroRe,

- fiir Leitungen/Kanale je laufenden Meter in Abhéngigkeit von der Bodenbe-
schaffenheit.

Um die durch értliche Gegebenheiten (z.B. Baugrundverhéltnisse) verursachten
Kostenunterschiede wenigstens anndhernd zu berticksichtigen, miiBten Kosten-
richtwerte weiter differenziert werden. Dennoch seien erhebliche Ungleichbehand-
lungen nicht auszuschlieRen, die sich in unterschiedlichen Kostenbelastungen der
Biirger auswirken wiirden. Andererseits wiirden doch erhebliche Vereinfachungen
erreicht. Fiir die sonstigen Erneuerungen, Erweiterungen und Sanierungen und fir
die &uBerst unterschiedlichen Kosten zwischen einfachen Wassergewinnungen
und Fernwasseranlagen fiir Wassermangelgebiete sei es aber schlicht unmdéglich,
Kostenrichtwerte zu bilden.
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Nach Ansicht des ORH solite die Verwaltung so rasch als méglich die RZWas mit
dem Ziel Uiberarbeiten, die Férderung auf die restliche ErsterschlieBung - ggf. ein-
schlieBBlich des Ersatzes von Altanlagen kleinerer Kommunen aus der Zeit vor
1961 - zu beschrénken und diese Restférderung unter Inkaufnahme gewisser Un-
terschiede in der Kostenbelastung der Nutzer weitgehend tiber eine Festbetragsfi-
nanzierung abzuwickeln.

Zusammenfassung

Der Freistaat Bayern hat den Kommunen seit 1950 Zuwendungen von 4,7 Mrd DM
fur die Wasserversorgung und 9,0 Mrd DM fiir die Abwasserbeseitigung gewahrt.
Angesichts des dadurch erreichten hohen Anschlugrades sollte das Forderpro-
gramm mdoglichst rasch eingeschrinkt werden. Wasser- und Abwasseranlagen
sollten nur noch geférdert werden, um unzumutbar hohe Gebiihren zu vermeiden;
im {brigen aber sollte die Férderung eingestellt werden. Mit einem Férdervolumen
von jahrlich 800 Mio DM fiir Wasserversorgungs- und Abwasseranlagen belastet
der Staat jeden Biirger mit durchschnittlich 70 DM/Jahr. Die dadurch erreichten
niedrigeren Gebiihren fiihren zu einem Verbrauchspreis, der teilweise deutlich un-
ter den tatsachlichen Gestehungskosten liegt. Diese Subvention trigt nicht zu ei-
nem sorgfiltigen Umgang mit dem nur begrenzt verfiigharen, kostbaren Wirt-
schaftsgut Wasser bei.

Im einzelnen schlégt der ORH vor,

e nur noch ErsterschlieBungen und ggf. die Erneuerung von Altanlagen kleiner
Kommunen aus der Zeit vor 1961 zu férdern,

¢ die Forderung auBerdem auf jene Hartefdlle zu begrenzen, bei denen anson-
sten die Gebiihren- und Beitragsbelastung unzumutbar tiber dem Landesdurch-
schnitt lage,

e bei den Bemessungsgrundlagen grundsétzlich von Sondervergiinstigungen
(Gemeindeteilsregelung, Nichtberiicksichtigung von Industrie und Gewerbe)
abzusehen,

o verstarkt auf Festbetragsfinanzierung liberzugehen.

Wiirden die Forderrichtlinien entsprechend geéndert, so kdnnte nach Ansicht des
ORH das Foérdervolumen auf etwa ein Drittel zuriickgenommen und der Staats-
haushalt um mindestens 500 Mio DM/Jahr entlastet werden, was zur Verringerung
der besorgniserregenden Staatsverschuldung (vgl. TNr. 13) beitragen kdnnte.
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EINZELPLAN 15

(Staatsministerium fur Unterricht, Kultus, Wissenschaft
und Kunst)

- Wissenschaft und Kunst -

Sonderfinanzierung fiir den Neubau eines Verwaltungsgebédudes
der Max-Planck-Gesellschaft zur Férderung der Wissenschaften

(Kap. 15 03 TitGr. 75) N

Die Max-Planck-Gesellschaft beabsichtigt, fiir ihre Generalver-
waltung auf einem staatseigenen Grundstiick im Zentrum Miin-
chens einen Neubau zu errichten. Nach den Ausfiihrungsrege-
lungen zu Art. 91 b GG trife auf den Freistaat Bayern ein Finan-
zierungsanteil von 9 v.H. Der ORH hilt es fiir bedenklich, da
Bayern den Finanzierungsanteil des Bundes und der ibrigen
Lander iibernehmen will.

Die Max-Planck-Gesellschaft zur Férderung der Wissenschaften e.V. (MPG), die
ihren vereinsrechtlichen Sitz 1992 von Géttingen nach Berlin verlegt hat, unterhéit
rd. 100 wissenschaftliche Einrichtungen im Bundesgebiet. Sie hat ihre General-
verwaltung in Miinchen. Bund und Linder gewdhren der MPG zur Deckung des
reguldren Finanzbedarfs der Generalverwaltung Zuwendungen aufgrund der Rah-
menvereinbarung Forschungsférderung und der Zusatzvereinbarung hierzu
(Art. 91 b GG) im Verhéltnis 50 : 50. Der Freistaat Bayern ist an dem Landeranteil
mit einer Quote von 18 v.H. nach dem sog. Kénigsteiner Schliissel beteiligt. Dies
entspricht einem Finanzierungsanteil von 9 v.H. des Zuwendungsvolumens. Die
Regelung von Detailfragen der gemeinsamen Finanzierung ist der Bund-L&nder-
Kommission fiir Bildungsfragen und Forschungsforderung (BLK) iibertragen. Die
Kommission entscheidet einvernehmlich iiber die Héhe des Zuwendungsbedarfs;
ihrer einstimmigen Zustimmung bedarf es ferner, wenn einzelne Finanzierungstra-
ger der MPG Sonderfinanzierungen zukommen lassen wollen.

Die Generalverwaltung ist derzeit im Stadtzentrum Minchens in finf verhaltnis-
mé&Rig nah beieinanderliegenden, lberwiegend gemieteten Gebduden unterge-
bracht. Die MPG beabsichtigt, ein gemeinsames Biirogebdude mit einer Bruttoge-
schoBfliche von 15 000 m? zu errichten. Die reinen Baukosten - ohne Grundstlick
und ohne Ersteinrichtung - wurden nach den friiheren Planungen auf 65 Mio DM
geschatzt. Sie sollen nunmehr nur 56 Mio DM betragen.
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Eine Arbeitsgruppe der BLK hat bei der Vorbereitung einer Entscheidung dieses
Vorhaben unter Beriicksichtigung der Gesamtumsténde, insbesondere angesichts
der derzeitigen finanziellen Situation, als nicht vordringlich bewertet. Sie hat des-
halb eine gemeinsame Férderung gemaR der Rahmenvereinbarung abgelehnt, er-
hebt jedoch keine Einwendungen, wenn der Neubau vollstindig vom Freistaat
Bayern im Wege einer Sonderfinanzierung bezahlt wiirde. Die BLK hat dariiber
noch nicht abschlieBend entschieden.

Der Freistaat Bayern beabsichtigt, der MPG fiir den Verwaltungsneubau auf dem
Marstallgelande Nord staatliche Grundstiicke mit einer Gesamtfliche von
11 870 m? bereitzustellen und der Gesellschaft ein unentgeltliches Erbbaurecht
auf einer Teilfliche von zun&chst 7 500 m? fiir 99 Jahre einzurdumen.

Fiir die MPG vorgesehenes Areal Schaubild
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Nach den Vorstellungen der MPG soll ein Eigenanteil von 45 Mio DM durch den
Verkauf eines gesellschaftseigenen Grundstiicks, das urspriinglich mit Bund-L&n-
der-Mitteln geférdert worden ist, aufgebracht werden. Das Staatsministerium der
Finanzen erklart, da nicht beabsichtigt sei, das Grundstiick fiir den Staat zu er-
werben. Der Freistaat Bayern soll auRer dem unentgeltlichen Erbbaurecht, dessen
finanzieller Wert sich im 2stelligen Millionenbereich bewegt, alle restlichen Kosten
flir Bau und Ersteinrichtung tragen.

Das Staatsministerium fiir Unterricht, Kultus, Wissenschaft und Kunst raumt einem
forschungspolitischen Ansatz auch im Hinblick auf vom Bund angestelite Uberle-
gungen zum Aufbau eines "Wissenschaftsraums Bonn" zur Begriindung der Son-
derférderung dieser MaBnahme Vorrang gegeniiber finanzwirtschaftlichen Erwé-
gungen ein.

Der ORH hélt es angesichts der wirtschaftlichen Situation und der Zwénge zur Re-
duzierung der Staatsausgaben fiir bedenklich, dem Bund und den anderen L&n-
dern Finanzierungsaufgahen nach der Rahmenvereinbarung abzunehmen. Der
Freistaat Bayern leistet bereits durch das in Aussicht gestellte unentgeitliche Erb-
baurecht einen beachtlichen Finanzierungsbeitrag.

Entwicklung der Ausgaben fiir Mehrarbeit und Uberstunden der
Arzte an den Hochschulkliniken

(Kap. 15 08, 15 13, 15 18, 15 20 und 15 22)

Die Ausgaben fiir Mehrarbeit und Uberstunden der Arzte an den
Kliniken der Universitdt Miinchen sind von 1989 bis 1992 um
48,3 v.H. gestiegen. Wie eine Untersuchung des ORH zeigt, steht
diesem Anstieg eine weitgehende Stagnation der Auslastung im
stationdren und ambulanten Bereich dieser Kliniken gegeniiber.
An den lbrigen Universitidtskliniken waren die Modellversuche
zur Begrenzung der Uberstunden nur teilweise erfolgreich.

Dem stindigen Anstieg entschidigungspflichtiger Mehrarbeits-
und Uberstunden beim Arztlichen Dienst der Universititskliniken
solite nunmehr durch einschneidende organisatorische MaB-
nahmen und Kontrollen entgegengetreten werden.

Die Arzte der Universitdtskliniken erhalten nach den gesetzlichen bzw. tarifrechtli-
chen Bestimmungen wie alle Bediensteten des 6ffentlichen Dienstes fiir Mehrar-
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beits- und Uberstunden eine Vergiitung, wenn diese aus zwingenden dienstlichen
Griinden nicht innerhalb von drei Monaten durch Dienst- oder Arbeitsbefreiung
ausgeglichen werden kénnen. Bei den beamteten Arzten ist die Zahlung von Mehr-
arbeitsvergiitung auf héchstens 40 Stunden im Kalendermonat begrenzt.

Der Landtag hat die Staatsregierung ersucht! zu priifen, durch welche MaBnah-
men die Anordnung von Mehrarbeit an den Hochschulkliniken auf das unbedingt
notwendige MaR reduziert werden kann.

Nach den Feststellungen des ORH haben die Universitétskliniken in den Jahren
1989 mit 1992 fiir Mehrarbeit und Uberstunden im Arztlichen Dienst (einschlieRlich
der Arzte im Praktikum), welche nicht durch Freizeitgewédhrung ausgeglichen wur-
den, Vergiitungen in folgendem Umfang gezahit:

Mehrarbeits- und Uberstundenvergiitungen der Arzte Zahleniibersicht 1
1989 | 1990 | 1991 | 1992 E;I;ght:r;% ;;2
Mio DM |Mio DM|Mio DM |Mio DM v.H.
Universitat Minchen
- Klinikum GroRhadern 6,3 7.4 8,7 9,4 49,2
- Innenstadtklinikum 57 6,5 7,6 8,4 47.4
Zusammen 12,0 13,9 16,3 17,8 48,3
Technische Universitat Minchen 8,1 8,5 8,9 9,4 16,0
Universitat Erlangen-Nurnberg 39 4,6 4.4 5,6 43,6
Universitat Warzburg 6,9 6,6 6,5 7.4 7.2
Universitédtskliniken insgesamt: 30,9 33,6 36,1 40,2 30,1

Bei einem Vergleich der Universitaten ist zu beachten, daB mit Ausnahme der Uni-
versitdt Miinchen den anderen Hochschulkliniken im Rahmen von Modellversu-
chen zusitzliche Stellen zum Abbau von Uberstunden und Mehrarbeit zugewiesen
wurden (vgl. TNr. 34.4).

1) vgl. Beschluf vom 12. Juni 1985 (LT-Drucksache 10/7025)
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Universitdt Miinchen

Bei der Universitit Miinchen sind die Ausgaben fiir Mehrarbeit und Uberstunden
der Arzte in den Jahren 1989 mit 1992 um insgesamt 5,8 Mio DM, das sind
48,3 v.H., gestiegen. Die dort titigen Arzte haben damit im Jahr 1992 eine Mehr-
arbeits- bzw. Uberstundenvergiitung von durchschnittlich 16 111 DM bezogen. Die
héchste Uberstundenvergiitung eines Arztes im Jahr 1992 betrug im Bereich des
Innenstadtklinikums 59 000 DM und im Bereich des Klinikums GroRhadern
96 000 DM.

Selbst wenn man die Mehrarbeits- und Uberstundenvergiitungen um den darin
enthaltenen Anteil der jeweiligen gesetzlichen bzw. tariflichen Erhdhungen sowie
um den Mehrbedarf aufgrund der Verkiirzung der Wochenarbeitszeit mindert, ver-
bleiben fiir die Universitat Miinchen immer noch Ausgaben fiir Mehrarbeit und
Uberstunden der Arzte von 13,3 Mio DM im Jahr 1990, 14,6 Mio DM im Jahr 1991
und 15,7 Mio DM im Jahr 1992 und damit ein Effektivanstieg der Ausgaben flir
Mehrarbeit und Uberstunden von insgesamt 30 v.H.

Der ORH hat folgende leistungsrelevante Kennzahlen ermittelt:

Kennzahlen Universitdt Miinchen Zahleniibersicht 2
1989 1990 1991 1992 v:,':'f;::ﬁ::gesgz
absolut | inv.H.
Zahl der Stellen far Arzte 1106 1112 1124 1127 + 21 [+ 19
darunter im Jahresdurchschnitt besetzt 1088 1086 1103 1111 + 23 |+ 21
Zahl der Planbetten 2749 2708 2689 2684 -65|-24
Zahl der durchschnittlich belegbaren Betten 250 2325 2321 2457 -4 |-18
Zahl der durchschnittlich belegten Betten 2004 1 886 1 905 1 936 -68|-34
Zahl der Pflegetage 730 367| 687 264| 695 427| 707 180/ -23187 |- 3,2
Zahl der stationdren Patienten 82805 81757 83173| 78515|/- 4290 | - 5.2
Zahl der poliklinischen Neuzugédnge 337 182| 350536 347 717| 339957|+2775 |+ 0,8

Wie das nachstehende Schaubild zeigt, ist zwischen dem Anstieg der Mehrarbeits-
und Uberstundenvergiitungen und den vorgenannten Kennzahlen kein adédquater
Zusammenhang erkennbar:
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Vergleich der prozentualen Verdanderungen der Mehr- Schaubild
arbeits- bzw. Uberstundenvergiitungen mit Kennzah-

len der Kliniken der Universitdt Miinchen im Zeitraum

1989 mit 1992

v.H.
150,0 1 483
140,0 !:st-Steige(ung
130,0
30,8
120,0 :
bereinigt*
110,0 -
08 21
. ————i ‘
100,0 1 = T [ | !
90,0 - 34 -3,2 5,2
Durchschnitt- Zahl der Zahl der Zahl der Durchschnitt- Mehrarbeits-
lich belegte  Pflegetage stationdren  poliklinischen lich besetzte ~ bzw.
Betten Patienten Neuzugédnge  Arztstellen  Uberstunden-
vergitungen

*) bereinigt um gesetzliche bzw. tarifliche Vergutungsanpassungen sowie um den Mehrbedarf aufgrund
der Verkirzung der Wochenarbeitszeit

Im Zeitraum 1989 bis 1992 steht einem Anstieg der Vergiitungen fiir Uberstunden
und Mehrarbeit um 48,3 v.H. (bereinigt: um 30,8 v.H.) ein Riickgang der Pflege-
tage um 3,2 v.H. und der durchschnittlich belegten Betten um 3,4 v.H. gegeniiber.
Die Zahl der stationdren Patienten ist in dieser Zeit um 5,2 v.H. gesunken. Auch
der Zuwachs an poliklinischen Neuzugangen (ambulante Patienten) um lediglich
0,8 v.H. kann die Zunahme der Uberstunden- und Mehrarbeitsvergiitungen nicht
erkldren. Dies gilt besonders, weil die Stellen des Arztlichen Dienstes durch-
schnittlich zu 98 v.H. besetzt waren und die Planstellen und tatséchlich besetzten
Arztstellen im Betrachtungszeitraum sogar um 1,9 v.H. bzw. 2,1 v.H. zugenom-
men haben.

Das Staatsministerium erklart diese starke Zunahme vor aliem mit

- der iberproportionalen Zunahme der Zahl der schwer- und schwerstkranken
Patienten,

- dem Anstieg der Zahl groBer Operationen,
- wesentlichen Verédnderungen in Diagnostik und Th'éfapie,
- der Erweiterung der Transplantationstatigkeit sowie

- der stérkeren Belastung durch Aufgaben der Notfallmedizin.
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Der ORH bemerkt hierzu, daB diese Begriindungen zwar fiir die langfristigen und
landesweiten Entwicklungen zutreffen mégen, nicht jedoch den abrupten Zuwachs
der Ausgaben in einem Zeitraum von lediglich vier Jahren gerade am Klinikum der
Universitdt Miinchen erkldren kénnen, zumal sie auch vom Staatsministerium
nicht quantifiziert wurden.

Modellversuche

Aufgrund des Beschlusses des Landtags vom 12. Juni 1985 hat das Staatsministe-
rium Ende 1985 zunédchst ein Modell zum systematischen Abbau von Mehrarbeit
und Uberstunden der Arzte bei der Universitdt Erlangen-Niimberg und anschlie-
Rend bei weiteren Universitdten eingefiihrt.

Fiir diesen Modellversuch hat das Staatsministerium 1986 der Universitdt Erlan-
gen-Niirnberg 45 zusétzliche Stellen fiir Arzte zur Verfiigung gestellt. Dabei ist es
davon ausgegangen, daB mit diesen Mehrstellen die notwendige Umorganisation
der Dienstpléne ermdglicht und die Anordnung unbezahlter Mehrarbeit insgesamt
unterbunden sowie 100 000 Mehrarbeits- und Uberstunden abgebaut werden kén-
nen.

Dieses Abbauziel wurde allerdings nur teilweise erreicht, da im Zeitraum 1984 bis
1990 trotz der zusétzlich zugewiesenen 45 Arztstellen die insgesamt geleisteten
Mehrarbeits- und Uberstunden lediglich um 54 640 Stunden vermindert wurden.

Der Universitdt Erlangen-Niirnberg gelang es auch in der Folgezeit nicht, die
Mehrarbeits- und Uberstunden der Arzte auf Dauer einzuschrinken. Dies zeigt der
sprunghafte Anstieg der bereinigten Ausgaben fiir Mehrarbeit und Uberstunden der
Arzte im Jahr 1992 gegeniiber dem Vorjahr um 1,1 Mio DM (= 24,6 v.H.), obwohi
im gleichen Zeitraum die Pflegetage des Klinikums dieser Universitédt ebenso wie
in den Vorjahren riicklaufig waren.

Der Technischen Universitdt Miinchen wurden vom Staatsministerium zur Durch-
fiihrung eines Modellversuchs im Jahr 1986 zwélf Stellen fiir Arzte zur Verfiigung
gestellt. Das Ziel dieses Modellversuchs, dadurch an einigen Modellkliniken die
Ausgaben fiir Mehrarbeits- und Uberstundenvergiitung deutlich zu reduzieren,
wurde nicht erreicht. Trotz zuséatzlicher zwolf Arztstellen ist im Zeitraum 1987 bis
1992 sogar ein Mehraufwand fiir Mehrarbeit und Uberstunden von 1,68 Mio DM
eingetreten. Hiervon entféllt allein auf das Jahr 1892 ein Anstieg um 0,5 Mio DM,
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obwohl in diesem Jahr gegeniiber dem Vorjahr die Pflegetage um 5 291
(= 1,7 v.H.) zuriickgegangen sind.

Im tibrigen weist die Technische Universitat Miinchen hinsichtlich der auf ein Plan-
bett umgerechneten Ausgaben fiir Mehrarbeit und Uberstunden unter allen bayeri-
schen Universitaten mit Abstand die hochste Quote auf. Sie lag insoweit im Jahr
1989 um 55 v.H., 1990 um 40 v.H., 1991 um 25 v.H. und 1992 immer noch um
20 v.H. uber den entsprechenden Quoten der beiden Klinika der Universitdt Min-
chen und weit iiber denjenigen der librigen Universitaten. Dies diirfte vorwiegend
darauf zuriickzufiihren sein, da beim Klinikum der Technischen Universitat Min-
chen die Arzte fast ausschlieBlich im Angestelltenverhéltnis beschaftigt werden
und sich die beamtenrechtliche Obergrenze von monatlich 40 Stunden fiir die
Zahlung von Mehrarbeitsvergtitung nicht ausgabenmindernd auswirken kann.

Ende 1987 wurde entschieden, das Erlanger Modell auf die Universitdt Wiirzburg
zu (ibertragen. Sie erhielt dazu im Mai 1989 insgesamt 59 zusétzliche Stellen fiir
Arzte. Die von 1989 bis 1991 abgebauten Mehrarbeits- und Uberstunden entspra-
chen zwar lediglich 51 Arztstellen. Da jedoch sechs Stellen nicht besetzt werden
konnten und fiir weitere sechs Stellen von den Kliniken noch kein Abbaukonzept
vorgelegt wurde, hat die Universitat Wirzburg bisher tatsachlich nur 47 Arztstellen
in Anspruch genommen. Damit wurde das Abbauziel im wesentlichen erreicht.

Wie die Erfahrungen der vergangenen Jahre zeigen, waren die bisherigen Modell-
versuche nur z.T. erfolgreich.

Nach dem Inkrafttreten des Gesundheitsstrukturgesetzes (GSG) zum 1. Januar
1993 ist infolge der darin enthaltenen Deckelung der Pflegesdtze (Art. 12 Abs. 1
Nr. 3) eine Einrechnung von Mebhrstellen fiir Arzte in den Pflegesatz nicht mehr
moglich. Die Deckelung des Krankenhausbudgets durch das GSG 148t es nicht
mehr zu, bei der Kalkulation der Pflegesitze weitere Arztstellen vorzusehen und
begrenzt den Anstieg der Pflegesétze auf den Steigerungssatz der beitragspflichti-
gen Einnahmen der Mitglieder aller gesetzlichen Krankenkassen. Jeder Anstieg
der Ausgaben fiir Mehrarbeit und Uberstunden (iberschreitet damit die Kosten-
deckelung und ist in Zukunft vom Krankenhaustréger, hier dem Freistaat Bayern,
ohne eine Mdglichkeit zur Umlage auf die Pflegekosten zu tragen.

Der ORH hat das Staatsministerium auf den starken Anstieg der Mittel flir Mehrar-
beits- und Uberstundenvergiitung hingewiesen und Vorschlége fiir den Abbau un-
terbreitet.
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Das Staatsministerium hat zwischenzeitlich dem ORH zugestimmt, da3 dem stéan-
digen Anstieg der Mehrarbeits- und Uberstundenvergiitung im &rztlichen Bereich
begegnet werden muB. Dazu wurden folgende Schritte eingeleitet:

Die Universitdt Miinchen hat im Frihjahr 1993 angeordnet:

Klinikspezifische Héchstgrenzen fiir Mehrarbeit, deren Uberschreiten von der
jeweiligen Klinik insbesondere durch Stellensperren ausgeglichen werden muf;

- Hochstgrenzen fiir die Mehrarbeits- und Uberstundenzahl einzelner Arzte jeder
Klinik;

- Ausgleich von Mehrarbeit und Uberstunden in bestimmten Kliniken ausschliel-
lich durch Freizeit;

- restriktivere Anordnungs- und Genehmigungspraxis bei den nicht durch Dienst-
plédne vorgegebenen Mehrarbeits- und Uberstunden;

- Erstellung von Ubersichten, die den Klinikdirektoren einen standigen Uberblick
iiber das AusmaR und die Kosten von Mehrarbeit und Uberstunden ihrer Klinik
ermdglichen.

Die Technische Universitdt Miinchen hat Hochstgrenzen fiir die Anordnung von
Uberstunden festgelegt, deren Uberschreiten durch Stellensperren ausgeglichen
werden mufBl. Gepriift werden soll ferner die Einfiihrung von Schichtdienst.

Zum deutlichen Anstieg der Mehrarbeit bei der Universitdt Erlangen hat das
Staatsministerium auf eine Verschiebung der Uberstundenabrechnung in das Jahr
1992 und die verzégerte Abgabe der Abrechnungsbégen der beamteten Arzte ver-
wiesen. Der ORH wird bei kinftigen Prifungen die weitere Entwicklung an dieser
Universitdt besonders beachten.

Der ORH begriiRt, daB nach seiner Beanstandung der Ausgabenentwicklung flr
Mehrarbeits- und Uberstundenvergiitungen nun erstmals deutliche Manahmen
zum Abbau ergriffen werden. Um den Anstieg der verglitungspflichtigen Mehrar-
beit und Uberstunden einzuddmmen, sollten jedoch dariiber hinaus an allen Uni-
versitatskliniken noch folgende MaRBnahmen getroffen werden:

- Mehrarbeits- und Uberstunden sind grundsétzlich vorher schriftlich anzuordnen.
Bei der Priifung der sachlichen Voraussetzungen ist ein strenger MaRstab an-
zulegen, wobei stets zu beriicksichtigen ist, ob freie personelle Kapazitdaten
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vorliegen. Es muR ausgeschlossen werden, da &rztliche Mitarbeiter ohne vor-
herige Anordnung eigenméchtig Zeitpunkt und Umfang ihrer Mehrarbeit und
Uberstunden bestimmen und die Verwaltung ohne die Méglichkeit einer Kon-
trolle entsprechende Auszahlungen vollziehen muR.

Die Anordnung von Mehrarbeit und Uberstunden setzt von konkrete, zeitlich
abgrenzbare und meRbare Mehrarbeits- bzw. Uberstundentatbesténde voraus.
AuBerhalb der regelméBigen Arbeitszeit dirfen nur Tatigkeiten gewertet wer-
den, die aus zwingenden dienstlichen Griinden zur &rztlichen Versorgung sta-
tiondrer Patienten unumgénglich sind. Hierzu gehéren nicht Routinetatigkeiten,
die grundsétzlich innerhalb der regelméBigen Arbeitszeit zu erledigen sind wie
z.B. allgemeine Stationsvisiten. Im (ibrigen sollten die #rztlichen Mitarbeiter
verpflichtet werden, die Arbeitsnachweise so zu gestalten, daR daraus fir die
Verwaltung erkennbar ist, aus welchem Anla@ Mehrarbeit und Uberstunden
geleistet wurden und warum diese nicht durch Freizeit ausgeglichen werden
konnten.

Ein erheblicher Teil der vergiiteten Mehrarbeit und Uberstunden entféllt auf
planbare Nacht- und Wochenenddienste. Durch die Einfiihrung von Schicht-
dienst kénnten die Nacht- und Wochenenddienste in die normale Arbeitszeit
einbezogen und die Mehrarbeits- und Uberstunden entsprechend abgebaut
werden.

Auch fiir die im Angestelitenverhiltnis titigen Arzte der Universitatskliniken
sollte eine Obergrenze fiir die Leistung von Uberstunden eingefiihrt werden.
Eine solche Mdglichkeit bestlinde z.B. in einer Selbstbeschriankung auf eine
Héchstzahl von anordnungsfihigen Uberstunden, die von den Klinikdirektoren
jeweils fir ihren Aufgabenbereich festgelegt wird.

Die im Bayer. Hochschullehrergesetz vorgesehene Maglichkeit, wissenschaftli-
che Assistenten und Mitarbeiter im Angestelltenverhiltnis einzustellen, kénnte
kiinftig restriktiv gehandhabt werden. Stellt man bevorzugt Arzte im Beamten-
und nicht im Angestelltenverhéltnis ein, konnte sich die beamtenrechtliche
40-Stundenbegrenzung fiir entschadigungsfahige Mehrarbeit in gréBerem Um-
fang auswirken.
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MaRnahmen zur Verminderung des Betriebskostendefizites der
Universitatskliniken

(Kap. 1508, 15 13,1518, 15 20 und 15 22)

Der ZuschuBbedarf der Universitatskliniken wird besonders in-
folge der Auswirkungen des Gesundheitsstrukturgesetzes in
den nachsten Jahren weiter deutlich ansteigen. Deshalb miissen
alle Moglichkeiten zur Begrenzung des Defizits ergriffen werden.

Als kurzfristig wirksame MaBnahme solite der Ambulanzbereich
auf das fiir die Medizinerausbildung Notwendige reduziert wer-
den. Ferner miiRte die Zahl der Lehrkrankenhausplidtze wegen
der reduzierten Medizinstudentenzahlen und der Teilinbetrieb-
nahme des Universititsklinikums Regensburg vermindert wer-
den. Damit sind jahrliche Einsparungen von mehr als 10 Mio DM
Zu erwarten.

Die Einnahmen und Ausgaben der Universitatskliniken haben sich von 1990 bis
1992 wie folgt entwickelt:

Entwicklung der Aufwendungen und Ertrage Zahleniibersicht 1
der Universitatskliniken (ohne BaumaBnahmen, sonstige In-
vestitionen, Drittmittel und klinisch-theoretische Einrichtungen)

Anstieg (+)
Klinikum 1990 1991 1992 | bzw. Riickgang ()
von 1990 bis 1992
Mio DM | Mio DM | Mio DM | Mio DM | v.H.
Universitidt Miinchen
Aufwendungen 7271 825,4| 903,0|+1759 |+ 24,2
Ertrage 478,7| 538,0| 599,0|+120,3|+ 251
Jahresfehlbetrag 2484 | 2874 304,0|+ 556 |+ 223
Technische Universitdt Miinchen
Aufwendungen 308,2| 3431 3616 |+ 534 |+ 173
Ertrage 189,1 208,9| 2302|+ 411|+ 21,7
Jahresfehlbetrag 119,1 134,2| 1314 |+ 123|+ 10,3
Universitat Wiirzburg
Aufwendungen 3520| 377,8| 4098,0|+ 57,0+ 16,2
Ertrdge 2465 2614 2975|+ 51,0|+ 207
Jahresfehlbetrag 1055 1164 1115|+ 60|+ 57
Universitidt Erlangen-Niirnberg
Aufwendungen 378,6 414.4 4466 |+ 68,0+ 18,0
Ertrage 268,1 2840( 337,0|+ 689|+ 257
Jahresfehlbetrag 110,5| 130,4| 1096 - 09| - 0,8
Universitat Regensburg
Aufwendungen 151 21,7 88,1 |+ 73,0 +4834
Ertrage 3,6 4,3 202 |+ 16,6 | + 4611
Jahresfehlbetrag 11,5 17.4 67,9 |+ 56,4 | +4904
Insgesamt: Aufwendungen 1781,0(19824|22083|+4273 |+ 24,0
Ertrage 1186,0| 12966 |1483,9|+2979|+ 251
Jahresfehlbetrag
(BetriebskostenzuschulR) 595,0 685,8 7244 | +129,4 |+ 21,7
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Die Ubersicht zeigt, daR sich von 1990 bis 1992 die Ertrdge zwar deutlich um
25,1 v.H. erhéht haben. Gleichwohl ist das Betriebskostendefizit immer noch um
21,7 v.H. gestiegen. Dieser Anstieg kann nicht nur auf die Anlaufkosten des ab
1. September 1992 stufenweise in Betrieb gegangenen Klinikums der Universitat
Regensburg zuriickgefiihrt werden. Selbst wenn man den Fehlbetrag fiir dieses
Klinikum vollstandig auRBer Ansatz 1aBt, ergibt sich fur den Zeitraum 1990 bis
1992 immer noch ein Anwachsen des Jahresfehlbetrags um 73 Mio DM
(12,5 v.H.).

Das seit 1. Januar 1993 geltende Gesundheitsstrukturgesetz (GSG) legt fur alle
Krankenhauser eine Budgetobergrenze fest, die sich nur noch in den engen Gren-
zen der jéhrlichen Steigerung der beitragspflichtigen Einnahmen aller Krankenkas-
senmitglieder erhthen wird. Es muB deshalb in den ndchsten Jahren mit einer
weitaus geringeren Steigerung der Ertrage und deshalb mit einem verstérkten An-
wachsen des Defizits der Universitatskrankenh&user gerechnet werden.

Der ORH weist bereits bei seinen laufenden Prifungen auf konkrete Schwachstel-
len im Betriebsablauf der einzelnen Kliniken hin, um die Ausgaben zu senken oder
die Einnahmen zu erhéhen. Bei den Untersuchungen des ORH haben sich dane-
ben kurzfristig und generell greifende Ansétze fiir Kostensenkungen ergeben:

Beschriankung der Zahl der poliklinischen Neuzugéange
Ausgangslage

Die ambulante Krankenversorgung obliegt grundsétzlich den niedergelassenen
Arzten. Allerdings werden auch an den Universitétskliniken Einrichtungen fir die
Untersuchung und Behandlung ambulanter Patienten betrieben (sog. Ambulanzen
oder Polikliniken). Damit konnen an Polikliniken den Medizinstudenten auch sol-
che Krankheiten demonstriert werden, die zwar i.d.R. keine stationdre Aufnahme
erfordern, aber fiir die Tétigkeit im spateren Beruf als niedergelassener Arzt be-
sonders bedeutsam sind.

Nach den Vorschriften der Kapazitatsverordnung (KapVO) 2 wird die Zahi der jéhr-
lichen Neuzuginge an Patienten im poliklinischen Bereich aber nur bis zu einer
gewissen - an der Zahl der tagesbelegten Betten orientierten - Obergrenze als fir

2) §17 Abs. 1 Nr. 2 Satz 2 KapVO
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die Medizinerausbildungskapazitidt wirksam beriicksichtigt. In fast der Hailfte der
auRerbayerischen Universitdtskliniken wurde daher bereits seit Jahren die Zahl der
Patienten an den Universitdtsambulanzen begrenzt.

Kosten und Erlose

Ausschlaggebend fiir die Fallzahlbegrenzung der anderen Linder war, daR die
Eriése der Ambulanzen die Kosten der Behandlung nicht decken. Der ORH hat in
der Vergangenheit auch in Bayern wiederholt auf dieses Problem hingewiesen und
gebeten, in Verhandlungen mit der Kassenérztlichen Vereinigung Bayerns (KVB)
eine Erhéhung der Vergiitung zu erreichen. Mit dieser Verglitung sind sdmtliche
bei Kassenpatienten innerhalb eines Quartals erbrachten poliklinischen Leistungen
abgegolten, also auch die hochwertigen und besonders teuren diagnostischen Un-
tersuchungen wie Computertomographien, Kernspintomographien, Szintigraphien,
Endoskopien, spezielle Sonographien und Laboruntersuchungen sowie sémtliche
Behandlungen in Spezialambulanzen der Kliniken.

In den letzten Jahren konnte eine allméhliche Anpassung der Pauschalvergtitung
fiir die ambulante Behandlung von 86,30 DM im Jahr 1989 auf 105,14 DM im Jahr
1992 (einschlieBlich sog. Sprechstundenbedarfspauschale) durchgesetzt werden.
Eine Untersuchung an allen Universitatskliniken unter Beteiligung der Krankenkas-
sen hat bereits 1990 ergeben, daB eine Vergiitung von 127,29 DM angemessen
gewesen wire. Bei den Verhandlungen mit der KVB muBte jedoch ein erheblicher
Abschlag fiir Lehre und Forschung sowie Investitionen hingenommen werden.

Die Aussicht auf eine weitere erhebliche Anpassung der Kassenvergtitungen fiir
die Polikliniken der Universitdten wurde durch das GSG zunichte gemacht. Ge-
maR § 85 Abs. 3 a SGB V konnen die Gesamteinnahmen der ambulanten Lei-
stungen nur noch um den Prozentsatz des Anstiegs der beitragspflichtigen Einnah-
men aller Krankenkassen (sog. Grundlohnsummensteigerung) erhéht werden. Fiir
1993 werden in den Polikliniken der Universitdten bereits Mindereinnahmen von
10,8 Mio DM gegeniiber dem Haushaltssoll erwartet.

Wegen Uberschreitung des Budgets wurde im 1. Quartal 1993 die Vergtitung fir
ambulante Leistungen der Krankenhduser nicht nur nicht erhéht, sondern z.T.
noch deutlich unter das Vorjahresniveau gekiirzt. Die Aussichten fiir die yveitere
Einnahmeentwicklung erscheinen daher noch ungiinstiger als bisher angenom-
men.



35.2.3

35.24

35.2.4.1

-168 -

Zahl der fiir die Medizinerausbildung notwendigen Behandlungszahlen

Vergleicht man die von den Universitaten flr die Berechnung der Ausbildungska-
pazitdten nach der KapVO im klinisch-praktischen Abschnitt des Studiengangs
Medizin angenommenen Zahlen der poliklinischen Neuzugénge mit den tatséchli-
chen Verhdltnissen in den Ambulanzen, so zeigt sich im Berechnungszeitraum
1991/1992, daR lediglich beim Klinikum der Universitat Erlangen-Niirnberg die tat-
séchliche Zahl an poliklinischen Neuaufnahmen von 102 000 Fallen den fir die
Medizinerausbildung nach der KapVO notwendigen Behandlungszahlen entspricht.
Im Gbrigen ergibt sich folgendes Bild:

Tatsadchliche und kapazitdtsrechtlich notwendige Zahleniibersicht 2

poliklinische Neuzugidnge (Stand 1991/1992)

Universitat Technische Universitit |insgesamt
Milnchen Universitét Wiirzburg
Minchen

Tatséachliche Zahl 277 031 73610 141 541 492 182
Nach KapVO notwendige
Zahl von poliklinischen 142 370 64 570 102 680 309 620
Neuzugéngen/Jahr
Uberhang 134 661 9 040 38 861 182 562

(48,6 v.H.) (12,3 v.H.) (27,5v.H.) | (37,1 v.H.)

Damit waren bereits 1991/1992 an den vorstehenden Universitatskliniken 37 v.H.
der Neuzugange in den poliklinischen Einrichtungen fiir die Medizinerausbildung
nach den Vorschriften der KapVO nicht erforderlich. Wenn ab 1. Oktober 1995 die
7. Anderungsverordnung zur Approbationsordnung fiir Arzte im klinischen Ausbil-
dungsabschnitt ihre kapazitatsmindernde Wirkung (Reduktion um 18 v.H.) voll ent-
faltet 3 vermindert sich die nach der KapVO erforderliche Zahl an poliklinischen
Neuzugéngen noch weiter.

Einsparungen durch eine Fallzahlbegrenzung

Die Begrenzung der poliklinischen Neuzugénge auf die flir die Medizinerausbil-
dung notwendige Zahl entspriche nach den Vorgaben der KapVO einer Personal-
minderung von iiber 150 Arzten. In Relation zur Zahl der Arzte wére ferner ein Ab-
bau von ca. 110 Krankenschwestern und sonstigem Personal méglich.

3) vgl. hierzu ORH-Bericht 1992 TNr. 41 und Nr.5 des LT-Beschlusses vom 17. Juni 1993 (Drs. 12/
11732)
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Nach Abzug der Behandlungsgebiihren fiir die entfallenden 182 562 poliklinischen
Neuzugédnge wiirde die durch die Fallzahlbegrenzung mogliche Personaleinspa-
rung die Klinikhaushalte damit jahrlich um mindestens 7 Mio DM entlasten. Hinzu
kdmen Einsparungen bei Investitionen, insbesondere fir medizinische Geréte, und
im Bereich der Verwaltung.

Der ORH hat daher empfohlen, die poliklinischen Neuzugénge auf die jeweils ge-
nannte jahrliche Héchstzahl zu begrenzen sowie gleichzeitig das &rztliche Perso-
nal, den pflegerischen Funktionsdienst und das medizinisch-technische Personal
der Polikliniken auf einen Stand zu verringern, der dem kiinftig reduzierten Aufga-
benumfang adéquat ist, und die dadurch freiwerdenden Stellen einzuziehen.

Bei der Universitdt Regensburg bleibt wegen des Fehlens mehrerer medizinischer
Fachdisziplinen die Ausbildung von Medizinstudenten (ausgenommen Studenten
der Zahnmedizin) bis auf weiteres auf den vorklinischen Ausbildungsabschnitt und
das Praktische Jahr beschrénkt. Der ORH hat deshalb hier angeregt, grundsétzlich
nur solche Patienten zu den Polikliniken zuzulassen, die von niedergelassenen
Arzten zur diagnostischen Abkldrung fiir eine etwaige stationdre Aufnahme in das
Klinikum iiberwiesen werden.

Das Staatsministerium hat mitgeteilt, es werde derzeit gepriift, welche MaRnah-
men zur kinftigen Einddmmung des Defizits im poliklinischen Bereich ergriffen
werden kénnen. Der MeinungsbildungsprozeB in den bayerischen Universitdten
liber Mdglichkeiten und Auswirkungen einer Begrenzung der poliklinischen Neuzu-
génge sei wegen der weitreichenden Problematik noch nicht tberall abgeschlos-
sen, so daB sich das Staatsministerium derzeit noch kein abschlieRendes Urteil
bilden kénne. Es sei unter den Vorgaben des GSG eher unwahrscheinlich, daB ei-
ne Fallbegrenzung allein die poliklinischen Defizite ausreichend begrenzen kdnne.
Im tibrigen diirfte seit Inkrafttreten des GSG der poliklinische Bereich verstarkt mit -
Patienten belastet sein, die eine kostenintensive Behandlung benétigten und des-
halb durch niedergelassene Arzte zur Entlastung ihres eigenen Budgets an die Po-
likliniken der Hochschulkliniken abgeschoben wiirden. Kosten und Leistungen der
ambulanten Krankenbehandlung in den Polikliniken seien ferner Priifungsgegen-
stand einer Wirtschaftlichkeitsuntersuchung, die gegenwértig bei den Universi-
tatskliniken GroBhadern und Erlangen stattfindet.

_ Der ORH stellt hierzu fest, da die Notwendigkeit, die Behandlungszahlen an den

Polikliniken der Hochschulen zur Einddmmung der Betriebskostendefizite zu be-
grenzen, durch das GSG noch wesentlich dringender wurde, im Grundsatz aber
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schon seit Jahren bekannt war. Dies wird schon durch die Beschréankung der Fall-
zahlen an einer Vielzahl auBerbayerischer Hochschulkliniken deutlich. DaR eine
Begrenzung der poliklinischen Neuzugénge auf das nach der KapVO zur Medizi-
nerausbildung notwendige MindestmaR auch in Bayern mdglich sein muB, zeigt
die Situation an der Universitdt Erlangen.

Nach Ansicht des ORH erscheint es daher nicht notwendig, das Ergebnis weiterer
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen abzuwarten. Vielmehr sollten gerade ange-
sichts der Auswirkungen des GSG kurzfristig und entschlossen MaBnahmen ergrif-
fen werden, um den Uberhang im poliklinischen Bereich der bayerischen Hoch-
schulkliniken abzubauen, wie dies der Landtag mit Beschiu@ vom 17. Juni 1993
gefordert hat.4

Beschriankung der Zahl der Lehrkrankenhausplatze

Die von Medizinstudenten im letzten Jahr des Studiums in Krankenanstalten abzu-
leistende zusammenhingende praktische Ausbildung (Praktisches Jahr) wird in
den Universitatskliniken selbst oder in anderen von den Universitdten im Einver-
nehmen mit der zusténdigen Gesundheitsbehdrde bestimmten Krankenanstalten
(akademische Lehrkrankenh&user) durchgefiihrt.

Den Lehrkrankenhdusern erstattet der Freistaat Bayern die daraus entstehenden
Kosten auf der Grundlage pauschalierter Personal- und Sachkosten. Im Haushalts-
jahr 1992 hat der Freistaat Bayern fiir diese Ausbildungsplétze einen Kostenersatz
von mehr als 11,8 Mio DM geleistet. Die bayerischen Universitdten haben in fol-
gendem Umfang Lehrkrankenh&user fiir die praktische Ausbildung von Medizin-
studenten herangezogen:

4) LT-Drs. 12/11732 Nr. 5; vgl. ORH-Bericht 1992 TNr. 41
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Zahl der Lehrkrankenhausplitze Zahlenlibersicht 3
) o Anzahl der Vertrags- Anzahl der in diesen Kranken-
Universitat kratkenbauser h&dusern zur Verfiigung
gestellten Ausbildungsplétze
Erlangen-Niirnberg 8 (darunter 82 l?r:lentgeltlich)
LMU Miinchen 11 380
TU Miinchen 8 (darunter 2152uZentgeltIich)
Wiirzburg 6 (darunter g l?rintgeltlich)
insgesamt 33 (darunter 3g1ugentgeltlich)

Durch die Anderungen der KapVO® tritt im klinischen Bereich der Medizineraus-
bildung eine dauerhafte Minderung der Ausbildungspldtze um 18 v.H. ein, die in
zwei Stufen am 1. Oktober 1990 und 1. Oktober 1995 vollzogen wird. Da deshalb
zwangsléaufig auch der Bedarf an Ausbildungsplatzen im Rahmen des Praktischen
Jahres zuriickgeht, konnen somit auch die Ausbildungsplatze bei diesen auleruni-
versitdren Krankenanstalten reduziert werden.

Der ORH hat das Staatsministerium um Mitteilung gebeten, ob die wegen der ge-
ringeren Ausbildungskapazitidt notwendigen Kiindigungen von Lehrkrankenhaus-
platzen rechtzeitig ausgesprochen wurden. Einer Verminderung der Ausbildungs-
kapazitat um 18 v.H. entspricht ein Abbau der gegenwértigen Lehrkrankenhaus-
platze um 163 und damit eine jahrliche Ersparnis von 2,1 Mio DM. Dabei ist noch
nicht berlicksichtigt, daR durch die Reduzierung der Ausbildungskapazitat eine
teilweise Riickverlagerung des Praktischen Jahres in die Universitatskrankenh&u-
ser mdglich wird.

Das Staatsministerium hat darauf hingewiesen, daR mit Schreiben vom
25. Februar 1992 die bayerischen Universitdten mit medizinischen Studiengéangen
angewiesen worden seien, im Hinblick auf die verminderten Zahlen von Studien-
anfangern im Fach Humanmedizin seit dem Wintersemester 1990/91 den Ausla-
stungsgrad der Lehrkrankenhduser zu beobachten und zu gegebener Zeit von der
vertraglichen Kiindigungsmdglichkeit Gebrauch zu machen. Erste Kiindigungen
seien inzwischen fiir 24 Lehrkrankenhausplatze der Technischen Universitét Miin-
chen ausgesprochen worden. Seitens der Universitdten Miinchen und Wiirzburg

5) vgl. 7. Verordnung zur Anderung der Approbationsordnung fir Arzte vom 21. Dezember 1989 (BGBI |
S. 2549) und 7. Verordnung zur Anderung der Kapazitatsverordnung vom 21. Marz 1990 (GVBI S. 117)
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habe man jeweils gegeniiber einem Lehrkrankenhaus Anderungskiindigungen mit
dem Ziel ausgesprochen, daB kiinftig Personalkosten lediglich nach dem Ausla-
stungsgrad der vorhandenen Platze finanziert wiirden.

Der ORH stellt hierzu fest, daR die Reaktion des Staatsministeriums angesichts
der bereits seit 21. Dezember 1989 bekannten Anderung der AAppO und Kiindi-
gungsfristen der Lehrkrankenhausvertrdge von drei bis fiinf Jahren sehr spét und
sehr zuriickhaltend ausgefallen ist. Es wird Gegenstand kiinftiger Priifungen des
ORH sein, inwieweit in den nédchsten Jahren tatséchlich die Ausgaben fiir Lehr-
krankenhausplatze so reduziert werden, daR es den verminderten Ausbildungska-
pazitéten fiir Mediziner entspricht.

Vor der endgiltigen Fertigstellung des Hochschulklinikums Regensburg (bisherige
Planung ca. 1998) ist zwar die vollstdndige Ausbildung von Medizinstudenten im
klinisch-praktischen Ausbildungsabschnitt noch nicht moglich. Das Klinikum erflllt
aber bereits jetzt die Voraussetzungen fir die Durchfiihrung des Medizinstudiums
im Praktischen Jahr.

Seit dem Wintersemester 1992/93 wurde die Zahl der zur praktischen Ausbildung
in Krankenanstalten zugelassenen Bewerber auf jahrlich 42 festgesetzt. Dies be-
deutet, daB fiir jeden Ausbildungsplatz im Praktischen Jahr am Klinikum Regens-
burg elf Planbetten (ohne Zahnmedizin) zur Verfiigung stehen.

Vergleichsweise stehen an den anderen Universitatskliniken nur acht Planbetten je
Ausbildungsplatz zur Verfiigung. Berlicksichtigt man, daf die Universitdt Regens-
burg im gegenwirtigen Ausbaustand von jeglicher Ausbildungsleistung fiir Studen-
ten im klinischen Studienabschnitt befreit ist, miitte die Moglichkeit, Ausbildungs-
platze im Praktischen Jahr bereitzustellen, noch in erheblich gréBerem Mag als an
den anderen Hochschulen gegeben sein. Bereits bei der Anwendung des Betten-
schliissels 1 : 8 der Hochschulkliniken in Miinchen erg&ben sich in Regensburg 61
Ausbildungsplétze.

Es wiirde sich daher anbieten, auf die insgesamt 48 Lehrkrankenhauspldtze im Eli-
sabeth-Krankenhaus Straubing, im Hauptkrankenhaus Deggendorf und im Kilini-
kum Passau fiir die Ausbildung von Medizinstudenten der Technischen Universitét
Miinchen zu verzichten und hierfiir das Klinikum der Universitdt Regensburg her-
anzuziehen. Allein dadurch konnten Kosten von jahrlich weit mehr als 1 Mio DM
eingespart werden. Weitere Einsparungen ergéaben sich bei voller Ausnutzung der
Ausbildungskapazitit des Klinikums Regensburg.
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Das Staatsministerium fiihrt hierzu aus, daR die Ausbildung von Medizinstudenten
im Praktischen Jahr fiir andere Universitatskliniken als "Herabsetzung" des Klini-
kums Regensburg zum Lehrkrankenhaus empfunden und daher abgelehnt werde.
Dies wiirde nicht nur das Selbstverstandnis der Medizinischen Fakultat der Uni-
versitdt Regensburg als einer eigenstdndigen medizinischen Forschungs- und
Ausbildungsstéatte beriihren, sondern auch die Wiederbesetzung von Lehrstiihlen
und sonstigen Professuren nachhaltig erschweren.

Dem ORH erscheint diese Argumentation abwegig. Die fiir das Klinikum Regens-
burg angefallenen hohen Investitionskosten (2. Bauabschnitt 535 Mio DM) erfor-
dern es vielmehr, das Klinikum bereits im jetzigen Zeitpunkt soweit wie mdglich in
die Medizinerausbildung an den bayerischen Hochschulen einzubeziehen.

Heizwerk der Technischen Universitat Minchen in Weihen-
stephan

(Kap. 15 12)

Die Technische Universitat Miinchen hat ihr 1982 fertiggestelites
Heizwerk ab 1988 einem gewerblichen Energieversorgungsun-
ternehmen liberlassen, ohne hierfiir ein Entgelt zu verlangen.
Obwohl die Staatsregierung bereits 1987 beschlossen hatte, das
Heizwerk zu verkaufen, ist -es bis heute nicht verauBert. Durch
die schleppende Sachbehandlung sind die finanziellen Interes-
sen des Staates erheblich vernachlissigt worden.

Die Technische Universitdt Miinchen (TUM) betrieb seit 1982 in Weihenstephan
ein Heizwerk, das vom Freistaat Bayern mit einem Kostenaufwand von 7 Mio DM
(mit Fernwarmestichleitung 11 Mio DM) errichtet worden war. Der ORH hat dies
bereits 1984 aufgegriffen ® und darauf hingewiesen, daR das Heizwerk unnétig und
unwirtschaftlich sei. Auf Anregung eines gewerblichen Energieversorgungsunter-
nehmens (EVU) beschloB die Staatsregierung im Jahr 1987, das Heizwerk an das
EVU zu veraduRern. Es war vorgesehen, die bisher vom Heizwerk versorgten staat-
lichen Dienststellen an eine iberortliche Fernwarmeversorgung anzuschlieBen.
Voraussetzung war, dall dem Staat weder bei den laufenden Kosten der Wéarme-
versorgung noch bei den (ibrigen fiir das Projekt erforderlichen Aufwendungen
Mehrkosten gegeniiber der eigenen Versorgung entstehen und daf u.a. die nicht

6) vgl. ORH-Bericht 1984 TNr. 34
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abgeschriebenen Baukosten berlicksichtigt werden. Weiter war beabsichtigt, die
im Zeitpunkt der Ubernahme am Heizwerk tatigen Bediensteten (1,7 Stellen) unter
Wahrung ihres Besitzstandes zu iibernehmen. Der Restkaufwert wurde vom
Staatsministerium 1987 mit 3,9 Mio DM geschétzt, das EVU hatte als Kaufpreis
3,5 Mio DM angeboten, forderte aber seinerseits Baukostenzuschiisse von
2,5 Mio DM und AnschluBkosten von 0,2 Mio DM, zusammen also 2,7 Mio DM.

Diese Kosten wollte der Freistaat Bayern jedoch nicht {ibernehmen. Da sich die
Parteien hinsichtlich der Kosten nicht einigen konnten, wurde das Heizwerk bis
heute noch nicht verkauft. Vielmehr hat es die TUM im Jahre 1988 dem EVU ver-
traglich zur Nutzung Uberlassen, ohne hierfiir ein Entgelt zu vereinbaren. Damit
erzielt das EVU beim derzeitigen Rechtszustand betréchtliche Vorteile zu Lasten
des Staates, denn das EVU kann mit dem Heizwerk wirtschaftlich gesehen wie mit
seinem Eigentum verfahren, ohne ein Entgelt an den Staat zu erbringen. Bedien-
stete wurden vom EVU nicht iibernommen, weil es das Heizwerk ohne Personal
betreibt. Die TUM hat die Stellen fiir das zum Betrieb des Heizwerks nicht beno-
tigte Personal, das nach wie vor vom Staat bezahlt wird, nicht zum Einzug ange-
boten, sondern beschéftigt die Bediensteten weiter, ohne daR bisher ein Mehrbe-
darf nachgewiesen wurde.

Nachdem der ORH mehrfach die schleppende Verhandlungsfiihrung beanstandet
hatte, hat das Staatsministerium im Sommer 1993 mitgeteilt, daB das EVU einen
neuen Vorschlag zur endgiiltigen Gestaltung eines Fernwdrmeversorgungs- und
AnschluBvertrages vorgelegt habe, der auch die grundsétzlichen Fragen der Uber-
tragung des Heizwerks regeln solle. Damit soll das Heizwerk nicht mehr an das
EVU verkauft, sondern dem EVU hierfiir eine Dienstbarkeit eingerdumt werden. Im
Gegenzug solle der Staat einen Fernwdrmeanschlu® von bis zu 25 700 kW erhal-
ten.

Nach den Vorstellungen des Staatsministeriums soll die Einrdumung der Dienst-
barkeit im Wert von 6,46 Mio DM im Wege einer wertgleichen Verrechnung mit
nunmehr vom EVU geforderten AnschluRkosten in Hohe von 3,95 Mio DM und ei-
nem BaukostenzuschuR fiir vorgelagerte Fernwarmeversorgungsanlagen in Hohe
von 2,51 Mio DM riickwirkend zum Beginn der Nutzung am 1. Oktober 1988 voll-
zogen werden. Wegen der wertgleichen Zurechnung zum selben Zeitpunkt sei we-
der ein Zinsverlust entstanden noch stelle sich die Frage einer Nutzungsentschéa-
digung. Auch sei die Verhandlungsposition des Staates nicht geschwécht, da die
Uberlassung des Heizwerks an das EVU unter dem Vorbehalt staatlicher Geneh-
migung gestanden sei.
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Nach Auffassung des ORH widerspricht es allen Regeln der Verhandlungsfiihrung,
zunéchst das Heizwerk dem EVU zu Uberlassen, danach einen Anschluvertrag
zu schlieBen und zuletzt Verkaufsverhandlungen zu fiihren. Damit brachte sich die
Verwaltung in eine ungiinstige Verhandlungsposition. Durch die Sachbehandlung
wurden die finanziellen Interessen des Staates erheblich vernachléssigt.

Bei den Ubernahmeverhandlungen im Jahr 1987 lagen die Verhandlungspositio-
nen von Staat und EVU zwischen 3,9 Mio DM und 0,8 Mio DM (3,5 Mio DM Rest-
kaufwert abziiglich 2,7 Mio DM Baukostenzuschiisse und AnschluBkosten). Hétte
der Staat demnach die Verhandlungen mit Nachdruck zu Ende gefiihrt, hitte er
Einnahmen in dieser GréBenordnung erzielen kénnen. Nach den jetzigen Vorstel-
lungen des EVU und des Staates sollen die gegenseitigen Anspriiche in voller H-
he gegeneinander aufgerechnet werden.

Vom GroRen Kollegium des ORH beschlossen
am 10. November 1993

Dr. Spaeth
Président
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