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Vorbemerkung

Der ORH prift gemal Art. 88 Abs. 1 BayHO die gesamte Haushalts- und Wirt-
schaftsfihrung des Staats einschlieBlich der Staatsbetriebe und Beteiligungen an
Unternehmen. Ferner prift er die Haushalts- und Wirtschaftsfihrung der landes-
unmittelbaren juristischen Personen des 6ffentlichen Rechts, jedoch ohne die Tra-
ger der Sozialversicherung und ohne die Kommunen. Politische Entscheidungen
unterliegen dabei grundsétzlich nicht seiner Beurteilung; ggf. weist der ORH jedoch
aufgrund von Prifungserkenntnissen auf finanzwirtschaftliche Voraussetzungen
und Auswirkungen hin und bezieht dabei auch andere Verpflichtungen des Staats
ein.

Der vorliegende Bericht enthalt entsprechend Art. 97 BayHO Prifungsergebnisse,
die flr die Entlastung der Staatsregierung durch das Parlament von Bedeutung
sein kdnnen (Art. 80 BV, Art. 114 BayHO). Er ist keine Zusammenfassung der ge-
samten Prifungstéatigkeit des ORH. Vielen Beanstandungen und Anregungen des
ORH wird im internen Prifungsschriftwechsel auf Behérdenebene Rechnung ge-
tragen.

Der Bericht befasst sich einleitend mit der Haushaltsrechnung 2004, die Gegen-
stand des Entlastungsverfahrens ist, und enthalt die von der Haushaltsordnung vor-
geschriebenen Stellungnahmen des ORH zu ihrer Ordnungsmafigkeit. Im Ubrigen
liegen ihm Prufungsergebnisse zugrunde, die sich auf das Verwaltungsgeschehen
bis 2006 beziehen.

Den Staatsministerien und der Staatskanzlei wurde Gelegenheit gegeben, zu den
Beitrdgen Stellung zu nehmen, die ihren Bereich beriihren. Soweit Einwendungen
erhoben wurden, sind sie in die Beratungen des ORH einbezogen und mit ihrem
wesentlichen Inhalt im Bericht wiedergegeben (Art. 97 Abs. 1 Satz 2 BayHO).






I. Allgemeine Feststellungen

zur Haushaltsrechnung

und

zum Haushaltsvollzug

Haushaltsplan 2004

Der Haushaltsplan 2004 ist durch das Haushaltsgesetz 2003/2004 vom 24. Dezem-
ber 2002 in der Fassung des Nachtragshaushaltsgesetzes 2004 vom 24. Marz
2004 in Einnahmen und Ausgaben auf 34 035 716 700 € festgestellt worden.

Gegeniiber 2003 ist das formale Haushaltsvolumen um 3,6 % zurlickgegangen.

Das nach dem bundeseinheitlichen Berechnungsschema des Finanzplanungsrats !
bereinigte Ausgabensoll hat sich um 3,8 % verringert. Ohne die 2003 bei
Kap. 13 35 veranschlagten Hilfen zur Behebung der Hochwasserschaden vom
August 2002 (insbesondere Zufiihrung an den Fonds ,Aufbauhilfe®) von 791,9 Mio €
waren die Ausgaben um 1,5 % zurlickgegangen.

Im Haushalt 2004 waren aufgrund haushaltsgesetzlicher Sperre 342,0 Mio € Min-
derausgaben veranschlagt (Kap. 13 03 Tit. 972 01). Sie haben 1,0 % des Haus-
haltsvolumens betragen (Vorjahr 1,6 %) und wurden dadurch erzielt, dass die Aus-
gabenansétze bei den Hauptgruppen 5 bis 8 teilweise gesperrt worden sind.2

1) Hierbei bleiben auRer Betracht: Zuflihrungen an Ricklagen, Fonds und Stdcke, interne Verrech-
nungen (2004 insgesamt 329,2 Mio €).

2) Beschluss der Staatsregierung zur Durchfiihrung des Art. 4 Abs. 1 HG 2003/2004 vom 30. Juli 2002
im Benehmen mit dem Ausschuss fur Staatshaushalt und Finanzfragen des Landtags vom 3. De-
zember 2002.

Allgemeiner Teil



-10 -

Haushaltsrechnung 2004

Das Staatsministerium der Finanzen (StMF) hat die Haushaltsrechnung 2004 ge-
maf Art. 80 BV (Art. 114 Abs. 1 BayHO) dem Landtag und dem ORH mit Schreiben
vom 31. Oktober 2005 (LT-Drucksache 15/4203) (ibersandt.®4 Im Abschlussbe-
richt nach Art. 84 BayHO hat es den kassenmaligen Abschluss und den Haus-
haltsabschluss (Art. 82, 83 BayHO) dargestellt sowie den Haushaltsvollzug erlau-
tert. Der Abschlussbericht ist in Band | der Haushaltsrechnung enthalten und zeigt

zusammengefasst folgendes Bild:

Haushaltsabschluss 2004 (€)

ZahlenUbersicht 1

Soll

Einnahmen

Ausgaben

nach dem Haushaltsplan

aus dem Haushaltsjahr 2003 Gber-
tragene Einnahme- und Ausgabereste

insgesamt (Rechnungssoll)

34 035 716 700,00

3 063 886 099,67
37 099 602 799,67

34 035 716 700,00

2 262 296 246,99
36 298 012 946,99

Ist

Einnahmen

Ausgaben

nach der Haushaltsrechnung

in das Haushaltsjahr 2005 tbertragene
Einnahme- und Ausgabereste

insgesamt

34 733 261 370,66

2742 200 464,28
37 475 461 834,94

34 693 731 067,17

1980 140 915,09
36 673 871 982,26

Unterschied Soll/lst

- 375 859 035,27

- 375 859 035,27

Nach dem Haushaltsabschluss 2004 (bersteigt das Gesamt-Ist das Gesamt-Soll
bei den Einnahmen und Ausgaben um jeweils 375 859 035,27 €. Das rechnungs-
maRige Gesamtergebnis ist somit ausgeglichen.

Bei einem ausgeglichenen Haushalt mussen die in das nachste Haushaltsjahr
ibertragenen Ausgabereste durch einen entsprechenden Uberschuss der Einnah-
men uber die Ausgaben und so weit dies nicht ausreicht, durch nicht beanspruch-
te Kreditermachtigungen oder andere Einnahmereste gedeckt werden.

3) Die Rechnung des ORH (Epl. 11) fir das Haushaltsjahr 2004 wurde dem Landtag mit Schreiben vom
5. Dezember 2005 (LT-Drucksache 15/4420) mit der Bitte um Prifung und Entlastung vorgelegt
(Art. 101 BayHO).

4) Die Bucher fir das Haushaltsjahr 2004 wurden am 20. April 2005 abgeschlossen.

Allgemeiner Teil
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Haushaltsiiberschreitungen

Im Abschlussbericht zur Haushaltsrechnung 2004 sind Haushaltsiberschreitun-
gen von insgesamt 348 152 935,56 € ausgewiesen, und zwar:

- Uberplanmafige Ausgaben 299 717 886,44 €
- aullerplanmaBige Ausgaben 24 108 923,23 €
- Vorgriffe (iberplanmafige Ausgaben, die auf die

nachstjahrige Bewilligung angerechnet werden) 24 326 125,89 €

Zum Soll des Haushaltsplans 2004 ins Verhaltnis gesetzt betragen die Haushalts-
Uberschreitungen wie im Vorjahr 1,0 %.

Die Haushaltstberschreitungen der Ressorts sind aus der Haushaltsrechnung
(Anlage zur Gesamtrechnung) ersichtlich. Die Haushaltsstellen und die Griinde fir
die Uberschreitungen ergeben sich aus den Beitrdgen der Ressorts zur Haushalts-
rechnung des StMF (Anlage |). Die Haushaltstuberschreitungen im Einzelbetrag ab
1 Mio € sind ferner in der Beilage 4 zum Abschlussbericht des StMF dargestellt.
Daruber hinaus hat das StMF dem Landtag nach Art. 37 Abs. 4 BayHO i.V.m.
Art. 5 HG halbjahrlich die Uber- und auRerplanmafligen Ausgaben und die Vor-
griffe mitgeteilt, soweit sie den Betrag von 250 000 € uberstiegen haben (Schrei-
ben vom 30. Juli 2004 und vom 15. April 2005).

Fur unvorhergesehene und unabweisbare Mehrausgaben ist ein Nachtrag zum
Haushaltsgesetz erforderlich, wenn im Einzelfall 5 Mio € {berschritten werden.
Eines Nachtrags bedarf es allerdings nicht, wenn, wie in den folgenden Fallen,
Rechtsanspriiche zu erfiillen sind (Art. 37 Abs. 1 Satz 4 BayHO):

- Fur das Wohngeld, das je zur Halfte von Bund und Land getragen wird, wur-
den 12,52 Mio € Uberplanmalig geleistet (Kap. 03 63 Tit. 681 02).

- Die Pflichtleistungen gemal Unterhaltsvorschussgesetz lagen um 5,68 Mio €
Uber dem Haushaltsansatz (Kap. 10 03 Tit. 681 71).

- Beim Landeserziehungsgeld sind Uberplanmafige Ausgaben von 12,16 Mio €
angefallen (Kap. 10 07 Tit. 681 80), weil die Zahl der Anspruchsberechtigten
nicht im erwarteten Umfang zurlickgegangen ist.

- Durch unerwartet hohe Personalkostenzuschiisse fiir das padagogische Per-
sonal an Kindergarten (Art. 24 BayKiG) ergaben sich 9,40 Mio € (berplan-
mafige Ausgaben (Kap. 10 07 TitGr. 90). Die Haushaltsansatze wurden in den
Jahren 2002 bis 2004 um insgesamt 50 Mio € Uberschritten.

Allgemeiner Teil
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- Fir die Aufnahme und Unterbringung von Asylbewerbern entstanden bei
den Landkreisen und kreisfreien Stadten zusatzliche Kosten von 44,62 Mio €,
die nach Art. 8 Aufnahmegesetz der Staat zu tragen hat (Kap. 10 53 Tit. 633 01).
Der Mehrbedarf wurde mit unvorhergesehen hohen Nachzahlungen fir gedul-
dete Asylbewerber sowie fur Jugendhilfeleistungen fiir unbegleitete minderjah-
rige Fllchtlinge begriindet. Er ware geringer ausgefallen, hatte der Staat nicht
den ursprunglichen Haushaltsansatz im Nachtragshaushaltsgesetz zum Aus-
gleich der prognostizierten Steuerausfalle um 37,4 Mio € gekdrzt.

- Der Freistaat Bayern wurde im Landerfinanzausgleich (Kap. 13 03 Tit. 612 01)
zusatzlich mit 183 Mio € belastet.

- Die Erstattungen an die Rentenversicherungstrager (Kap. 13 20 Tit. 681 71)
nahmen unvorhergesehen stark zu und Uberstiegen den Haushaltsansatz um
5,55 Mio €.

Uber- und auRerplanméaBige Ausgaben bediirfen nach Art. 37 Abs. 1 BayHO der
Einwilligung des StMF, die - von wenigen Ausnahmen abgesehen - auch vorliegt.
In zwei Fallen mit zusammen 57 247,46 € haben es die betroffenen Ressorts ver-
saumt, die Einwilligung rechtzeitig zu beantragen. Das StMF bestatigt, dass es bei
rechtzeitiger Antragstellung auch diesen Uberschreitungen zugestimmt hatte.

Haushaltsreste

Zur Deckung der Ausgabereste und zum Abgleich der Haushaltsrechnung 2004
wurden 2742,2 Mio € Einnahmereste auf das Haushaltsjahr 2005 Ubertragen.
Davon entfallen 2148,6 Mio € auf Kreditermachtigungen und 593,6 Mio € auf
noch nicht verwendete Einnahmen aus Privatisierungserldsen, die im Grundstock
LPrivatisierungserlése” bzw. in der Sonderriicklage ,ersparte Haushaltsmittel“ der
Offensive Zukunft Bayern nachgewiesen sind.

An Ausgaberesten verblieben am Ende des Haushaltsjahrs 2004 nach Abzug der
Vorgriffe rechnerisch 2460,0 Mio €. Mit Einwilligung des StMF wurden gemaf
Art. 45 Abs. 3 BayHO 1980,1 Mio € in das Haushaltsjahr 2005 Ubertragen (vgl.
TNr. 2). Dieser Betrag errechnet sich wie folgt:

Allgemeiner Teil
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Ausgabereste 2004 Zahlenlbersicht 2

Mio €
Rechnerischer Ausgaberest 2460,0
zuzuglich abschlieBende Willigungen (VV Nr. 1.3.1 zu Art. 37 BayHO) 31,4
Zwischensumme 24914
abzuglich

- Einsparungen fir haushaltsgesetzliche Sperren bei Gibertragbaren Ausgaben 408,9

- sonstige Einsparungen (insbesondere zum Ausgleich von iber- und aul3er-
planmaBigen Ausgaben gemafl Art. 37 Abs. 3 BayHO sowie Reste, fur wel-

che die Ressorts eine Ubertragung nicht beantragt haben) 35,7
- vom StMF eingezogen 66,7
in das Jahr 2005 ubertragene Ausgabereste 1 980,1

Differenzen in den Summen durch Runden

Die Ausgabereste gingen gegeniliber 2003 um 282,2 Mio € zuriick. Ihr Anteil am
Haushaltsvolumen betragt 5,8 % (Vorjahr 6,4 %).

Die Ausgabereste ab 5 Mio € und deren Begriindungen sind im Einzelnen in der
Beilage 1.2 des Abschlussberichts zur Gesamtrechnung 2004 aufgefihrt.

Entwicklung der Einnahmen und Ausgaben

Die nach dem Schema des Finanzplanungsrats bereinigten Einnahmen erhoh-
ten sich 2004 gegeniber dem Vorjahr um 2,2 %. Dies liegt in erster Linie an den
Steuereinnahmen, die gegenuber 2003 um 885,4 Mio € oder 3,5 % gestiegen sind
(vgl. TNr. 12.2).

Die bereinigten Ausgaben 2004 gingen gegeniber dem Vorjahr um 566,9 Mio €
oder 1,6 % zurlck. Nach Basisbereinigung um die im Jahr 2003 geleisteten Ausga-
ben im Zusammenhang mit dem Augusthochwasser 2002 (insbesondere Zufiihrung
an den Fonds ,Aufbauhilfe) waren die Ausgaben nur um 0,4 % zurtickgegangen.

Allgemeiner Teil
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Einnahmen- und Ausgabenentwicklung

Zahlenubersicht 3

Jahr Bereinigte Einnahmen " Bereinigte Ausgaben "
Mio € % Mio € %
1997 29 251,7 -0,3 30713,2 -1,4
1998 305234 4,3 31077,9 1,2
1999 31 833,2 4,3 31677,3 1,9
2000 33 343,9 47 32 409,7 2,3
2001 32 331,2 -3,0 33 227,2 2,5
2002 32435,8 0,3 34 481,3 3,8
2003 32 106,9 -1,0 34 816,3 1,0
2004 32 816,3 2,2 34 2494 -1,6
2005 33152,0 1,0 34 382,7 04

1) Nach dem Schema des Finanzplanungsrats bereinigt. Hierbei bleiben aufler Betracht
bei den Einnahmen - Schuldenaufnahme am Kreditmarkt; Entnahme aus Rucklagen, Fonds und

Stocken; interne Verrechnungen,

bei den Ausgaben - Zufiihrungen an Riicklagen, Fonds und Stdcke; interne Verrechnungen.

Die Einnahmen der alten Lander (ohne Berlin) erhdhten sich 2004 um 1,8 % (dar-
unter Steuereinnahmen + 1,9 %). Die Ausgaben dieser Lander sanken um 0,3 %,
wobei auch hier die Beitrage 2003 an den Fonds ,Aufbauhilfe” das Ergebnis beein-

flussten.

Vergleich der Einnahmen- und Ausgaben- ZahlenUbersicht 4
entwicklung 2004 gegeniiber 2003
Bereich Anderung
%
Bereinigte Gesamteinnahmen - in Bayern +2,2
- in den alten Landern " +1,8
Bereinigte Gesamtausgaben - in Bayern -1,6
- in den alten Léndern " -0,3
Bruttoinlandsprodukt - in Bayern +28
(preisbereinigt) - in den alten Landern™ +1,7

1) einschlieBllich Bayern, aber ohne Berlin

Allgemeiner Teil
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Haushaltswirtschaftliche Daten

Gliederung der Einnahmen und Ausgaben

Gegliedert nach den Hauptgruppen des Gruppierungsplans ergaben sich folgende
Rechnungsergebnisse:

Einnahmen und Ausgaben (Mio €) Zahlenubersicht 5
Hauptgruppe 2003 2004 2005
Ist Ist Soll Abwei- Ist
chung
Ist/Soll
Einnahmen ‘ ‘ H
0 Steuern und steuerahnliche Abgaben 25 156,8 | 26 035,4| 25813,8 221,6| 26 052,0
darunter Steuereinnahmen 25030,0 259154 |25671,2 244,2 | 25943,4
1 Verwaltungseinnahmen, Einnahmen aus
Schuldendienst und dergleichen 2706,9 2740,9| 2610,6 130,3| 3124,6
2 Zuweisungen und Zuschlsse mit Aus-
nahme fir Investitionen 3057,0 2921,9| 28509 71,0, 2801,7

3 ' Schuldaufnahmen, Zuweisungen und
Zuschusse flr Investitionen, besondere

Finanzierungseinnahmen 4328,7 30351| 27604 274,7| 3687,0
darunter Kreditaufnahmen am Kredit-
markt 1123,0 935,0 750,0 185,0  1836,1
Entnahme aus der Riicklage 11452 0,1 56,0 -559 0,5
zusammen 35249,4 34733,3| 340357 697,6 35 665,3
Ausgaben ‘ ‘ H
4 Personalausgaben 14 491,114 533,2| 14 5131 20,1 147954
5 |Sachliche Verwaltungsausgaben 19171 1897,4| 1933,3 -35,9 19497
Ausgaben flr den Schuldendienst 1099,1 1106,9| 1136,5 -29,6 1110,5
6 Zuweisungen und Zuschisse mit Aus-
nahme fiir Investitionen 12203,5 12707,0| 12 367,9 339,1 12595,3
7 Baumafinahmen 938,0 848,6 755,0 93,6 839,2
8 Sonstige Ausgaben fir Investitionen und
Investitionsférderungsmafinahmen 4167,5 3156,3| 34239 -267,6| 30925
Investitionsausgaben (Nrn. 7 und 8) 51055 40049| 41789 -174,0 | 3931,7
9 Besondere Finanzierungsausgaben 383,9 4443 -94,0 538,3 520,6
zusammen 35200,2 34 693,7 | 34 035,7 658,0 34903,3

Differenzen in den Summen durch Runden

Die Steuereinnahmen lagen 2004 um 885,4 Mio € Uber dem Vorjahresaufkommen
und um 244,2 Mio € (ber der Haushaltsplanung. Die Entwicklung der Steuerein-
nahmen ist unter TNr. 12 dargestellt.

Die Verwaltungseinnahmen, Einnahmen aus Schuldendienst und dgl. erhdh-
ten sich gegeniber 2003 um 34,0 Mio € oder 1,3 %.

Allgemeiner Teil
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Von der Nettokreditaufnahme 2004 in Héhe von 935,0 Mio € entfallen 750,0 Mio €
auf die in voller H6he beanspruchte Kreditermachtigung des Haushaltsjahrs 2004
(Art. 2 Abs. 1 Nr. 2 HG 2003/2004 i.d.F. des § 1 Nr.2a NHG 2004). Daneben
wurde in Hohe von 185,0 Mio € auf nicht ausgeschoépfte und Ubertragene Kredit-
ermachtigungen der Vorjahre zuriickgegriffen (Art. 2 Abs. 1 Nr. 3 HG 2003/2004).

Die Personalausgaben des Staats haben sich seit 2001 wie folgt entwickelt:

Entwicklung der Personalausgaben " ZahlenUbersicht 6
2001 2002 2003 2004 2005

Personalausgaben | 13 674,2 14 169,4 14 551,6 14 607,2 14 882,7

(Mio €)

Steigerung 495,2 382,2 55,6 275,5

(Mio €)

Index 103,6 106,4 106,8 108,8

(2001 = 100)

1) einschlief3lich der Zufiihrungen zum Sondervermégen Versorgungsricklage

Die Personalausgaben sind von 2001 bis 2005 um insgesamt 8,8 % von 13,7 auf
14,9 Mrd € angestiegen. Im Jahr 2005 entfallen allein 70 % auf die Bereiche Bil-
dungswesen sowie Polizei und Rechtsschutz.

Aufgegliedert auf die wesentlichen Zweckbestimmungen stellen sich die Ausga-
ben wie folgt dar:

Personalausgaben nach Zweckbestimmungen (Mio €) Zahlenlbersicht 7
Zweckbestimmung Haushaltsjahr Veranderung
2001 bis 2005
2001 2002 2003 2004 2005 |absolut in %
Beziige der Beamten und Richter 73479 7468,0 76575 77324 78020 4541 6,2
Vergltungen der Angestellten 21181 22350 23219 22339 22737 1556 7.3
Lohne der Arbeiter 364,3 370,1 376,1 361,1 367,7 34/ 09

Versorgungsbeziige der Beamten und

Richter 2522,7 27155 2810,2 2866,1 2983,7| 431,0 16,9
Beihilfen ohne Versorgungsempfanger 480,8 485,7 490,7 488,7 498,6 17,8 37
Beihilfen fiir Versorgungsempfanger 411,9 437,8 446.4 462,5 4875 756 184
Sonstige Personalausgaben 398,5 457,3 448.8 462,5 469,5 71,0 17,8
insgesamt 13674,2 14169,4 14551,6 14607,2 14882,7| 1208,5 8,8

1) einschlieBlich der Zufiihrungen zum Sondervermégen Versorgungsriicklage

Allgemeiner Teil
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Im Berichtszeitraum sind die Ausgaben flir die aktiven Beamten und Richter um
insgesamt 6,2 %, die der Angestellten um 7,3 % und die der Arbeiter um 0,9 %
angestiegen. In den letzten drei Doppelhaushalten wurden ausweislich der Uber-
sichten in den Haushaltsplanen rd. 5500 neue kostenwirksame Stellen insbeson-
dere fUr Lehrer, fur die Hochschulen und fiur die Innere Sicherheit geschaffen.
Trotz dieser Stellenmehrungen hat sich der Bestand per Saldo um rd. 7200 Stel-
len reduziert.5 Die Steigerungen bei den Ausgaben fiir die aktiv Beschaftigten
beruhen z.T. auf Besoldungs- und Tariferhéhungen. Der weitere Grund liegt darin,
dass die neuen Stellen (v.a. Schulen, Hochschulen) in hdheren Wertigkeiten aus-
gebracht wurden, wahrend die eingesparten Stellen den unteren und mittleren
Laufbahngruppen zuzurechnen sind. Hinzu kommen Stellenhebungen, insbeson-
dere im Polizeibereich und bei der Justiz.

Die Versorgungsausgaben haben sich um 16,9 % und die Beihilfeausgaben fir
die Versorgungsempfanger um 18,4 % erhoht. Die Zahl der Versorgungsempfan-
ger ist seit 2001 um 9,9 % von 88 500 auf 97 300 angestiegen. Diese Entwicklung
wird sich in den nachsten Jahren noch fortsetzen. Wie der ORH bereits friiher an-
gemerkt hat, geht die steigende Zahl der Versorgungsempfanger auf die umfang-
reichen Stellenmehrungen in den sechziger und siebziger Jahren zurtick.

Die sachlichen Verwaltungsausgaben sind gegeniiber 2003 um 19,7 Mio € oder
1,0 % zurickgegangen. Dies beruht insbesondere auf der Entwicklung bei den
Hochschulen, die 28,5 Mio € weniger ausgegeben haben.

Die Zuweisungen und Zuschiisse mit Ausnahme fiir Investitionen haben sich
2004 um 503,5 Mio € oder 4,1 % erhoht. Dies beruht vor allem auf den Zahlungen
im Landerfinanzausgleich, die gegentber 2003 um 458,8 auf 2233,0 Mio € ange-
stiegen sind.

Die Investitionsausgaben der Hauptgruppen 7 und 8 haben sich um 1 100,6 Mio €
oder 21,6 % vermindert. Davon entfallen 270 Mio € auf die einmaligen Zufiihrungen
an den Fonds ,Aufbauhilfe” des Bundes im Jahr 2003. Fur den Bau von Abwas-
seranlagen und zur Verbesserung der Gewassergite wurden 193,7 Mio € weniger
als 2003 aufgewendet. Die Ausgaben fir die Wohnungsbauférderung sind um
49,8 Mio €, die Zuweisungen im Rahmen der Bahnregionalisierung um 67,5 Mio €
und die Ausgaben fiur den Schulhaus- und Krankenhausbau um 140,8 Mio €
zurtckgegangen.

5) Weitere 16 800 Stellen sind im Stellenplan (Bereich der Universitatsklinika) nicht mehr ausgewiesen.
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In den besonderen Finanzierungsausgaben sind insbesondere enthalten:

Ist 2004
Mio €
Zufihrungen an die Sonderriicklagen:
- Finanzierung von Folgekosten fur die Offensive Zukunft Bayern 42,8
- Finanzierung nicht grundstockskonformer MalRnahmen
im Rahmen der Offensive Zukunft Bayern Il und IV 150,0
- ersparte Haushaltsmittel durch den Einsatz von Privatisierungs-
erlésen fir HochbaumaRnahmen aufgrund der Umwandlung
von Kapitalfonds der Offensive Zukunft Bayern 111,8
haushaltstechnische Verrechnungen 122,2

Die Abweichungen zum Haushaltssoll 2004 sind auf globale Minderausgaben zu-
rickzufihren. Diese wurden fir den Gesamthaushalt bei der Hauptgruppe 9 ver-
anschlagt, wahrend sich die tatsachlichen Einsparungen bei den Hauptgruppen 5
bis 8 niedergeschlagen haben. AuRerdem ergaben sich im Vollzug héhere haus-
haltstechnische Verrechnungen.

Haushaltswirtschaftliche Quoten

Die haushaltswirtschaftlichen Quoten des Freistaats Bayern und der tbrigen Fla-
chenlander stellen sich wie folgt dar:

Haushaltswirtschaftliche Quoten (%) Zahlenibersicht 8

Bayern Flichenlander "

West 2 Ost

2003 2004 2005|2003 2004 2005 | 2003 2004 2005
Steuerdeckungsquote 71,9 757 755 |67,7 683 67,8 |43,1 451 43,7
Kreditfinanzierungsquote 3,2 2,7 53 111,2 11,0 9,0 7,8 8,2 4.6
Personalausgabenquote 416 424 43,0 40,2 40,7 39,7 1259 | 26,2 249

Sachaufwandsquote 55 55 5,7 5,8 5,9 571 42 44 4.5
Zinsausgabenquote 2,9 3,0 3,0 8,7 8,8 8,6 6,3 6,6 6,6
Zinssteuerquote 4.1 3,9 40 (129 129 12,7 |14,7 146 152
Investitionsquote 14,7 11,7 114 | 98 89 1051223 21,6 201

1) Zahlen fir 2005 nur vorlaufig; die Kreditfinanzierungsquote der Lander wird sich erfahrungsgeman
durch Nachbuchungen im Rahmen der Haushaltsabschlisse noch betrachtlich erhéhen.

2) ohne Bayern
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Steuerdeckungsquote Verhaltnis Steuereinnahmen zu bereinigten Gesamtausga-

ben

Kreditfinanzierungsquote Verhaltnis Nettokreditaufnahme (= Kreditaufnahme minus

Schuldentilgung) zu bereinigten Gesamtausgaben

Personalausgabenquote Anteil der Personalausgaben (einschlieRlich personalbezo-

gener Sachausgaben) an den bereinigten Gesamtausgaben

Sachaufwandsquote Anteil der sachlichen Verwaltungsausgaben an den bereinig-

ten Gesamtausgaben

Zinsausgabenquote Anteil der Zinsausgaben fiur Kreditmarktmittel an den berei-

nigten Gesamtausgaben

Zinssteuerquote Verhaltnis Zinsausgaben fir Kreditmarktmittel zu Steuerein-

nahmen

Investitionsquote Anteil der investiven Ausgaben (= eigene Investitionen des

Staats plus Investitionsférderungen) an den bereinigten Ge-
samtausgaben

Der ORH weist wie in den vergangenen Jahren darauf hin, dass die haushaltswirt-
schaftlichen Quoten fir sich allein nicht als Grundlage fur haushaltspolitische Ent-
scheidungen ausreichen. Die Quoten geben in der Zeitreihe betrachtet allenfalls An-
haltspunkte Uber die Lage der Staatsfinanzen.

Die begrenzte Aussagekraft der Quoten wird besonders bei den Personalausgaben
deutlich. Bleiben namlich die Personalausgaben konstant und erhéhen sich lediglich
die anderen Ausgaben, so reduziert sich automatisch die Personalausgabenquote,
wie das nachfolgende Rechenbeispiel fiir den Freistaat zeigt:

Hatte im Jahr 2004 eine Pro-Kopf-Verschuldung wie bei den Flachenlandern-West
(durchschnittlich 5 395 € je Einwohner) vorgelegen, so hatte sich der Freistaat bis
zu diesem Zeitpunkt um 45,2 Mrd € (212,9 %) mehr verschulden miissen. Dement-
sprechend waren 2004 auch um 2,1 Mrd € hohere Zinszahlungen angefallen. Die
Gesamtausgaben des Freistaats hatten um den gleichen Betrag zugenommen. Die
Personalausgabenquote wiirde nur 40,0 anstatt 42,4 % betragen, ohne dass sich an
der absoluten Hoéhe der Personalausgaben in Bayern etwas gedndert hatte. Die
Personalausgabenquote lage damit unter dem Durchschnittswert der Flachenlan-
der-West.

In vielen Fallen werden die Personalausgaben nicht nur zu den Gesamtausgaben

des Staats, sondern auch zur Einwohnerzahl oder zum Bruttoinlandsprodukt ins
Verhaltnis gesetzt. Das ergabe folgendes Bild:
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Personalausgabenquoten 2004

Zahlenubersicht 9

Gesamt- Personal- BIP Anteil der Ein- Personal-
ausgaben ausgaben Personal- wohner- ausgaben
ausgaben  zahl je Ein-
1) 2) am BIP 3) wohner
Mio € Mio € Mrd € % Tsd €
Bayern 342494 14533,2 368,92 3,94 12 444 1168
Baden-Wirttemberg 312595 13063,8 307,44 4,25 10 717 1219
Hessen 179374 6853,8 191,61 3,58 6 098 1124
Niedersachsen 21858,6 87242 183,12 4,76 8 001 1090
Nordrhein-Westfalen | 48 101,4 198974 463,96 4,29 18 075 1101
Rheinland-Pfalz 11649,8 47749 93,30 5,12 4 061 1176
Saarland 3247,7 1256,0 25,43 4,94 1 056 1189
Schleswig-Holstein 79332 32586 65,64 4,96 2 829 1152

1) bereinigte Istzahlen

2) Bruttoinlandsprodukt zu Marktpreisen 2002, Statistisches Jahrbuch fir Bayern 2003, S. 600
3) Statistisches Jahrbuch 2005 fiir die Bundesrepublik Deutschland, S. 29

Kreditermachtigung

Nach der Haushaltsrechnung 2004 wurde der durch das Haushaltsgesetz vorge-
gebene Kreditrahmen wie folgt beansprucht:

Krediterméachtigung ZahlenUbersicht 10
Mio €
- Krediterméachtigung nach Art. 2 Abs. 1 Nr. 2 HG 2003/2004 750,0
i.d.F. des § 1 Nr. 2 a NHG 2004
- aus dem Haushaltsjahr 2003 tGbertragene Kreditermachtigungen 2 333,6
(Art. 2 Abs. 1 Nr. 3 HG 2003/2004)
Gesamtermiachtigung 3083,6
Davon wurden beansprucht fir
- Schuldenaufnahme am Kreditmarkt 935,0
- auf das Haushaltsjahr 2005 zur teilweisen Deckung der Ausgabereste 2148,6
Ubertragene Kreditermachtigungen
insgesamt beansprucht 3 083,6

Vorjahreszahl gerundet
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Finanzierungssaldo

Die Entwicklung der Haushaltslage im Jahr 2004 spiegelt sich auch im Finanzie-
rungssaldo wider. Dazu werden Isteinnahmen und Istausgaben gegenubergestellt,
bereinigt nach dem bundeseinheitlichen Berechnungsschema des Finanzplanungs-
rats um die Schuldenaufnahmen am Kreditmarkt, die Anderungen bei den Riick-
lagen und die haushaltstechnischen Verrechnungen (Art. 13 Abs. 4 BayHO).

Der Haushaltsplan 2004 sah einen negativen Finanzierungssaldo von 1,2 Mrd €
vor. Im Haushaltsvollzug ergab sich ein negativer Finanzierungssaldo von 1,4 Mrd €
(vgl. nachfolgende Zahlenlbersicht 11 und Schaubild 1).

Finanzierungssaldo (Mio €) Zahlenubersicht 11
2003 2004 2005
Isteinnahmen 352494 | 34733,3 35665,3
davon ab
- Schuldenaufnahme am Kreditmarkt 1123,0 935,0 1836,1
- Entnahme aus Riicklagen, Fonds und Stocken 1 888,0 858,7 569,9
darunter Entnahmen aus der Kassenverstér-
kungs- und Biirgschaftssicherungsriicklage 1145,2 0,1 0,5
- haushaltstechnische Verrechnungen 131,5 123,3 107,3
bereinigte Isteinnahmen 32106,9 32816,3 33152,0
Istausgaben 35 200,2 34 693,7 34 903,3
davon ab
- Zufihrung an Ricklagen, Fonds und Stdcke 256,1 3221 4145
- haushaltstechnische Verrechnungen 127,8 122,2 106,1
bereinigte Istausgaben 34 816,3 34 249,4 34 382,7
Finanzierungssaldo - Ist -2709,4 -1433,1 -1230,7
Finanzierungssaldo nach dem Haushaltsplan -1626,9 -12199 -1786,9
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Entwicklung des Finanzierungssaldos Schaubild 1
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D In dieser Hohe wird der Finanzierungssaldo durch die Offensive Zukunft Bayern beeinflusst

Veranschlagung und Nachweis der Mittel

In einigen Fallen sind Einnahmen und Ausgaben entgegen Art. 35 Abs. 1 BayHO
nicht an der fir sie vorgesehenen Stelle in der Haushaltsrechnung nachgewiesen
worden. Dabei sind z.T. Ausgabemittel in Anspruch genommen worden, die fiir
andere Zwecke bewilligt waren. Die einschlagigen Falle wurden beanstandet. So-
weit geboten, wurde ein nachtraglicher Ausgleich verlangt.
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Feststellungen nach Art. 97 Abs. 2 Nr. 1 BayHO
Die in der Haushaltsrechnung 2004 aufgeflihrten Betrage stimmen mit den in den
Blchern nachgewiesenen Betragen Uberein. Bei den gepriften Einnahmen und

Ausgaben sind keine Betrage festgestellt worden, die nicht belegt waren.

Die Prifung wurde stichprobenweise durchgefihrt (Art. 89 Abs. 2 BayHO).

Gesamtbeurteilung der Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung 2004
Unbeschadet der im Ubrigen dargestellten Priifungsergebnisse kann festgestellt

werden, dass die Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung des Freistaats Bayern insge-
samt geordnet war.
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Steueraufkommen und Steuereinnahmen 2005

Steueraufkommen in Bayern

Das in Bayern erzielte Gesamtaufkommen an Gemeinschaftsteuern des Bundes

und der Lander (einschlieBlich der Gewerbesteuerumlage und der Zerlegungsan-

teile bei der Lohnsteuer, der Kdérperschaftsteuer und dem Zinsabschlag), an Lan-

dessteuern sowie der Anteil Bayerns an der von der Zollverwaltung im gesamten

Bundesgebiet erhobenen Einfuhrumsatzsteuer haben sich wie folgt entwickelt:

Entwicklung des Steueraufkommens (Mio €)

ZahlenUbersicht 12

Veranderungen
Steuerarten 2001 | 2002 2003 2004 | 2005 | 2005 gegen-
Uber 2004
a) Gemeinschaftsteuern
Lohnsteuer 27 339,827 492,3 27 645,9| 26 164,225 623,5 -540,7
Lohnsteuerzerlegung 5,0 41,4 57,0 59,7 52,2 -7,5
Veranlagte Einkommensteuer 2683,61 24475 1960,3 2114,5] 3136,0] +1021,5
Nichtveranlagte Steuern
vom Ertrag 4503,4 2974,8 23442 2003,2| 2166,3 +163,1
Zinsabschlag 1589,9 14628 12223 1108,6] 1166,5 +57,9
Zinsabschlagzerlegung 25,8 42,7 194,9 2157 128,5 -87,2
Korperschaftsteuer -99.6 1042,2 1040,3 3598,7] 3121,0 -477,7
Koérperschaftsteuerzerlegung 866,0 207,9 154,00 -371,0 -42,9 +328,1
Umsatzsteuer 15623,7 15798,9 14 949,5 14 698,4|14 333,9 -364,5
Gewerbesteuerumlage 620,3 661,9 864,0 578,9 651,3 +72,4
erhéhte Gewerbesteuerumlage 426,6 359,7 401,5 458,6 513,7 +55,1
Summe a) 53 584,5 52 532,1 50 833,9 50 629,5|50 850,0 +220,5
b) Landessteuern
Vermdgensteuer 40,2 59,6 28,8 15,7 -3,5 -19,2
Erbschaftsteuer 612,1 660,4 769,7 1123,8| 1011,9 -111,9
Grunderwerbsteuer 927,8 867,3 889,1 856,9 841,5 -15,4
Kraftfahrzeugsteuer 13851 1264,4 12249 1298,0] 1481,1 +183,1
Rennwett- und Lotteriesteuer 296,3 268,1 293,0 274,2 279,6 +5,4
Feuerschutzsteuer 43,5 51,1 59,5 66,7 34,7 -32,0
Biersteuer 166,5 168,3 170,4 170,1 167,3 -2,8
Summe b) 3471,4 3339,2 34354 38054| 38126 +7,2
Summe a) und b) 57 055,9 55 871,3 54 269,3 54 434,9| 54 662,6 +227,7
c) Anteil an der Einfuhr-
umsatzsteuer 20932 1971,1 2078,6 2077,9| 1836,6 -241,3
Gesamtaufkommen
Summe a) bis c) 59 149,1 57 842,4 56 347,9 56 512,8|56 499,2 -13,6

Differenzen in den Summen durch Runden

Das Steueraufkommen des Haushaltsjahrs 2005 entspricht somit bei einem gering-

figigen Riickgang um 13,6 Mio € in etwa dem Vorjahresergebnis.
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Steuereinnahmen des Freistaats Bayern

Vom Gesamtaufkommen (einschlieBlich des Anteils an der Einfuhrumsatzsteuer)
verblieben dem Freistaat Bayern nach Abzug der jeweiligen Anteile des Bundes
und der Gemeinden 2001 bis 2005 folgende Steuereinnahmen:

Entwicklung der Steuereinnahmen ") ZahlenUbersicht 13
des Freistaats Bayern

Jahr Soll It. Ist- Verdnderung der Ist- Steuer-
Haushaltsplan = Einnahmen Einnahmen gegeniiber dem deckungs-
Haushaltsplan  Vorjahr quote *
Mio € Mio € % % %
2001 253277 25433,3 +0,4 -4,6 76,5
2002 25 882,1 25299,3 -2,3 -0,5 73,4
2003 26 264.,8 25030,0 -47 -1.1 71,9
2004 25671,2 259154 +1,0 +3,5 75,7
2005 25 608,0 259434 +1,3 +0,1 75,5

1) ohne Spielbankabgabe und sonstige Abgaben (z.B. Abwasserabgabe)
2) zu den Steuerdeckungsquoten der Gesamtheit der Lander, vgl. TNr. 6.2

Die kassenmafRigen Steuereinnahmen des Staats sind 2005 gegentiber dem Vor-
jahr um 28,0 Mio € (+ 0,1 %) angestiegen und lagen mit 335,4 Mio € (+ 1,3 %) Uber
dem Haushaltsansatz.

Folgende Mehr- oder Mindereinnahmen wurden 2005 bei den einzelnen Steuern
gegenuber dem Vorjahr erzielt:
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Mehr- und Mindereinnahmen

des Freistaats Bayern 2005 gegeniiber 2004

Zahlenubersicht 14

Verdanderung gegeniiber 2004
Mio € %
Gemeinschaftsteuern
Lohnsteuer einschlieRlich Zerlegungsanteil -269,7 -2,9
Veranlagte Einkommensteuer +434,3 +48,3
Nichtveranlagte Steuern vom Ertrag +102,9 +12,9
Zinsabschlag einschlieRlich Zerlegungsanteil -12,9 -2,2
Korperschaftsteuer einschlieRlich
Zerlegungsanteil -74,8 -4,6
Steuern vom Umsatz -256,5 -3,2
Gewerbesteuerumlage +97 .4 +12,4
insgesamt +20,9 +0,1
Landessteuern
Vermogensteuer -19,2 -122,3
Erbschaft- und Schenkungsteuer -111,9 -10,0
Grunderwerbsteuer -15,4 -1,8
Kraftfahrzeugsteuer +183,1 +14 1
Rennwett- und Lotteriesteuer +54 +2,0
Feuerschutzsteuer -32,0 -48,0
Biersteuer -2,8 -1,6
insgesamt +7,2 +0,2
Mehreinnahmen insgesamt +28,0 +0,1

Differenzen in den Summen durch Runden

Die nachfolgenden Zahlenubersichten 15 und 16 sowie das Schaubild 2 zeigen,
wie sich die Einnahmen aus den wichtigsten Steuerarten entwickelt haben:

Entwicklung der wichtigsten Steuerarten (Mio €)

ZahlenUbersicht 15

Jahr | Lohnsteuer | Veranlagte | Korperschaft- = Steuern |Erbschaft- Grund- | Kraftfahr-

einschl. | Einkommen- steuer einschl. vom steuer  erwerb- zeugsteuer
Zerlegung steuer Zerlegung Umsatz steuer

2001 10 017,6 1075,7 206,9 7179,0 612,1 927,8 1385,1

2002 9900,2 1032,7 602,9 7818,2 660,4 867,3 1264,4

2003 9972,5 832,5 595,6 7793,0 769,7 889,1 1224,9

2004 9332,0 898,5 1613,8 8098,0 1123,8 856,9 1298,0

2005 9 062,3 1332,8 1539,1 7 841,5 1011,9 841,5 1481,1
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Einnahmenentwicklung der nichtveranlagten
Steuern vom Ertrag und des Zinsabschlags (Mio €)

Zahlenubersicht 16

Jahr nichtveranlagte Steuern vom Ertrag " Zinsabschlag
darunter einschlieBlich
Kapitalertragsteuer Zerlegung
2001 2 000,5 1967,5 711,0
2002 1223,0 1193,1 662,4
2003 910,4 857,1 623,8
2004 798,8 754,8 582,7
2005 901,7 887,0 569,8

1) Kapitalertragsteuer und Steuerabzug bei beschrankt Steuerpflichtigen geman § 50 a EStG
(z.B. Mitglieder des Aufsichtsrats, Kiinstler, Sportler, Schriftsteller, Journalisten)

Einnahmenentwicklung wichtiger
Steuerarten (2001 bis 2005)

Mio €
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Schaubild 2

Kapitalertragsteuer
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Von 2001 bis 2005 hat sich der Schuldenstand des Freistaats Bayern wie folgt ent-

wickelt:

Schuldenstand am jeweiligen Jahresende (Mio €)

ZahlenUbersicht 17

Art der Schuld 2001 2002 2003 2004 2005
A Kreditmarktschulden und

Kredit beim Grundstock

Schulden bei Banken und Versi-

cherungen, Landesobligationen/-

schatzanweisungen 18 163,6 19 182,5 20 305,5 21240,5 23 076,6

Jnterner Kredit* beim Grundstock 809,9 250,2 216,8 187.,6 128,1

insgesamt 18 973,5 19432,7 20 522,3 21 428,1 23 204,7
B Schulden beim Bund 22659 21314 1997,3 18856 1820,5

Summe der Staatsschuld

(A und B) 21 239,4 21564,1 22 519,6 23 313,7 25 025,2
C Schulden Dritter 72 2,9 1,1 0,0 0,0

Gesamtschuldenstand 21 246,6 21 567,0 22 520,7 23 313,7 25025,2

(darunter Rahmenkredite) (562,9) (304,5) (454,5) (250,0) (555,0)

Im Jahr 2005 hat der Freistaat 4 029,3 Mio € Kredite am Kreditmarkt aufgenommen
und 2 193,2 Mio € getilgt. Der Schuldenstand am Kreditmarkt erhéhte sich da-
durch von 21 240,5 auf 23 076,6 Mio €. Die Steigerung um 1 836,1 Mio € ist die
bislang héchste Neuverschuldung eines Jahres. Davon entfallen 1 337,7 Mio € auf
die Inanspruchnahme der Kreditermachtigung des Haushaltsplans und 498,4 Mio €
auf nicht ausgeschopfte Kreditermachtigungen der Vorjahre zur teilweisen Tilgung
des internen Kredits und zur liquiditatsmafigen Resteabwicklung.

Die internen Schulden beim Grundstock sind bis auf 128,1 Mio € getilgt (siehe
auch Schaubild 3). Sie ergaben sich dadurch, dass Privatisierungserlése der Offen-
sive Zukunft Bayern | und Il bis zu ihrer Verwendung fiir neue Investitionen zur all-
gemeinen Kassendisposition eingesetzt wurden.

Ende 2005 betrugen die Schulden beim Bund 1 820,5 Mio €. Es handelt sich um
Mittel zur Férderung des Wohnungsbaus, die als zweckgebundene Darlehen aus-
gereicht und entsprechend ihrem Rickfluss getilgt werden.
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Bei den Schulden Dritter handelt es sich um abgeschlossene Férderprogramme
fur MaRnahmen des kommunalen Schulhausbaus, fur die der Freistaat die Tilgung
und die Zinslast Ubernommen hat (Verrentungsschulden).

Die Rahmenkredite sind zwar in den Kreditmarktschulden enthalten, sie werden
aber nur bei Bedarf zur kurzfristigen Liquiditatsbeschaffung in Anspruch genommen.
Zum Jahresende 2005 waren sie mit 100 Mio € valutiert (Kreditrahmen: 555 Mio €).

Entwicklung der Schulden am Schaubild 3
Kreditmarkt und beim Grundstock
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Der Haushalt 2006 sieht zwar keine weitere Kreditmarktverschuldung vor, weist
aber ein Finanzierungsdefizit von 720 Mio € aus, welches durch den Einsatz von
Privatisierungserlésen gedeckt wird. Mit diesen Privatisierungserlésen werden ins-
besondere laufende Hochbau- und Stralenbaumalnahmen finanziert. AufRerdem
ist in den fir 2006 geplanten Einnahmen eine Ablieferung des Grundstocks von
760 Mio € an den Haushalt enthalten, die bis spatestens 2012 an den Grundstock
zurlickzufiihren ist.6 Damit werden zwar Kreditzinsen vermieden, es bleibt aber eine
strukturelle Deckungsilicke.

In den Jahren 2004 und 2005 hat sich der Freistaat mit insgesamt fast 2,8 Mrd €
neu verschuldet, obwohl die Steuereinnahmen die Haushaltsansatze Ubertroffen

6) Art. 9 HG 2005/2006 i.d.F. des § 1 Nr. 4 Nachtragshaushaltsgesetz 2006
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haben. Das entspricht einem Schuldenzuwachs von 13,6 %. Nach Auffassung des
ORH kann eine dauerhafte Haushaltskonsolidierung nur erreicht werden, wenn es
gelingt, die Ausgaben auch bei stagnierenden Steuereinnahmen ohne zusatzliche
Kreditmarktmittel zu decken und Mehreinnahmen zur Riickfiihrung der Schulden zu
verwenden. Dazu ist aber eine weitere Reduzierung der Ausgaben notwendig. Ein-
sparmdglichkeiten sieht der ORH insbesondere bei den freiwilligen Leistungen (vgl.
TNr. 15).

Die Entwicklung der Kreditaufnahme und des Schuldendienstes stellt sich wie folgt

dar:

Kreditaufnahme und Schuldendienst (Kreditmarkt) ZahlenuUbersicht 18
Haus- Kreditaufnahme Schuldendienst

haltsjahr Brutto " Netto Tilgung Zinsaufwand | insgesamt
Mio € Mio € Mio € Mio € Mio €

1993 2034,9 471,2 1 563,7 1 064,2 2627,9
1994 1012,0 -940,3 19522 1052,6 3004,8
1995 2528,5 -75,6 2 604,2 981,9 3586,0
1996 4 343,6 1523,8 2819,9 909,8 3729,7
1997 4034,5 1322,6 27118 997,5 37094
1998 3130,5 806,9 23237 1049,7 33734
1999 1218,5 -208,0 1426,5 1048,3 24747
2000 1103,3 -313,8 14171 1010,7 24278
2001 1654,8 199,2 1455,6 964,7 2420,3
2002 24887 1018,9 1469,8 952,1 24219
2003 2895,5 1123,0 17725 1019,9 27924
2004 2907,7 935,0 19727 1018,2 2990,9
2005 4029,3 1 836,1 2193,2 1 039,2 32324
20062 2641,5 0,0 26415 1107,5 3749,0

1) einschlieBlich Kreditrahmenvertrage
2) Soll-Zahlen nach dem Nachtragshaushaltsgesetz 2006

Seit Anfang 1993 betragt die Zinsbelastung mit geringen Schwankungen etwa
1 Mrd € jahrlich, obwohl die Kreditmarktschulden in dieser Zeit um 7,7 Mrd € oder
50 % angestiegen sind. Wie in den vergangenen Jahren ist dies vor allem auf das
niedrige Zinsniveau bei neu aufgenommenen Krediten und bei Anschlussfinan-
zierungen auslaufender Kredite (2005 insgesamt 2,2 Mrd €) zurlckzufiihren. Soll-
te das Zinsniveau wieder ansteigen, wirde der Zinsaufwand des Staats auch beim
gleichen Schuldenstand im Zuge der verteuerten Anschlussfinanzierungen zuneh-
men.
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Staatsbiirgschaften 2005

Nach dem Gesetz liber die Ubernahme von Staatsbiirgschaften und Garantien
(BUG) und aufgrund fritherer gesetzlicher Ermachtigungen waren Ende 2005 Kre-
dite von 4 022,3 Mio € mit einem Haftungsbetrag von 1817,8 Mio € verburgt. Der
Erméachtigungsrahmen nach Art. 1 BUG (insgesamt 5475 Mio €), bis zu dessen
Hohe das StMF Birgschaften zulasten des Staats (ibernehmen darf, wurde einge-
halten. Nach Abzug des Haftungsbetrags von 1817,8 Mio € und des Anrech-
nungsbetrags 7 von 77,2 Mio € ergibt sich ein freier Erméchtigungsrahmen von
3580 Mio €.

Staatsbiirgschaften 2005 Zahlenibersicht 19
Bereich Bestand am 31. Dezember 2005
Anzahl Kredit- Haftungs- Anrechnungs- | Ermachtigungs-
betrag betrag betrag rahmen
Mio € Mio € Mio € Mio €
Gewerbliche Wirtschaft 2171 610,8 21,0 74,7 2250

Sozialer, kultureller und
wissenschaftlicher

Bereich - - - - 50
Wohnungswesen 69123 34112 1796,6 2,4 3 000
Land- und Forstwirtschaft 1 0,1 0,0 0,0 25
Hilfsaktionen bei

Naturkatastrophen 11 0,2 0,2 0,1 150
zusammen 71306 40223 1817,8 77,2 5475

Im Bereich der gewerblichen Wirtschaft war kein Ausfall zu verzeichnen. Regress-
einnahmen wurden in diesem Bereich nicht erzielt.

Im Bereich Wohnungswesen erkannte der Freistaat Ausfalle in 77 Einzelfallen an.
Die Schadenssumme belauft sich auf 1,1 Mio €. Aus der Verfolgung von Re-
gressansprichen wurden im Bereich Wohnungswesen 28 857 € vereinnahmt.

AuBer den in TNr. 14.1 dargestellten Staatsbirgschaften und Garantien bestan-
den zum Ende des Haushaltsjahrs 2005 noch folgende Garantien und sonstige
Gewahrleistungen:

7) Inanspruchnahme des Freistaats aus bereits erloschenen Biirgschaften (Art. 1 Abs. 2 Satz 2 BUG)
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Haftungsfreistellungen fur Verkehrslandeplatze von bis zu je 5,11 Mio € gegen-
Uber den Stadten Hof und Augsburg (Ermachtigungen: Art. 8 Abs. 2 HG 1977/
1978 und 1981/1982 i.V.m. Art. 8 Abs. 1 HG 2005/2006);

Garantien fir die Erfullung gesetzlicher Schadensersatzverpflichtungen geman
§ 13 Abs. 5 Atomgesetz bis zu insgesamt 19,15 Mio € (Ermachtigungen: Art. 8
Abs. 4 HG 1979/1980 und 1981/1982 i.V.m. Art. 8 Abs. 1 HG 2005/2006);

Garantieerklarung des Bundes gemal § 3 der atomrechtlichen Deckungsvor-
sorge-Verordnung fir eine Anlage der Fraunhofer-Gesellschaft zur Forderung
der angewandten Forschung e.V. von 511 000 €. Der Anteil des Freistaats
belauft sich auf 51 100 € (Ermachtigungen: Art. 8 Abs. 4 HG 1979/1980 i.V.m.
Art. 8 Abs. 1 HG 2005/2006);

Garantieerklarung des Bundes zugunsten des Deutschen Zentrums fur Luft-
und Raumfahrt e.V. von 15,34 Mio €. Der Anteil des Freistaats belduft sich auf
voraussichtlich weniger als 1,53 Mio € (in Abhangigkeit von einem zum Schadens-
zeitpunkt geltenden Schlissel, Ermachtigungen: Art. 8 Abs. 4 HG 1981/1982
i.V.m. Art. 8 Abs. 1 HG 2005/2006);

Ubernahme einer Ausfallblrgschaft von bis zu 3,07 Mrd € gegeniber der Baye-
rischen Landesbank (Ermachtigung: Art. 3 Zweckvermdgensgesetz);

Erflllung von Haftungsanspriichen von bis zu 40,9 Mio € Uber die Absicherung
von Risiken bei der Errichtung und dem Betrieb der mitteleuropaischen Rohdl-
leitung (Ermachtigungen: Art. 8 Abs. 7 HG 1995/1996 i.V.m. Art. 8 Abs. 1 HG
2005/2006);

Ubernahme einer Ausfallbiirgschaft zugunsten der GSB - Sonderabfall-Entsor-
gung Bayern GmbH bis zu 15 Mio € fur notwendige Tilgungsstreckungen und
Anschlussfinanzierungen von Krediten gegeniber den Glaubigerbanken (Er-
machtigungen: Art. 8 Abs. 4 HG 2003/2004 i.V.m. Art. 8 Abs. 8 HG 2005/2006);

Patronatserklarung gegeniiber dem Eisenbahnbundesamt fiir die Hafen Nirn-
berg-Roth GmbH im Zusammenhang mit eventuellen Rickzahlungsverpflich-
tungen von maximal 27,36 Mio € aus der Gewahrung von Foérder- und Darle-
hensmitteln (Ermachtigungen: Art. 8 Abs. 6 HG 2003/2004 i.V.m. Art. 8 Abs. 5
HG 2005/2006);

Burgschaft gegeniiber dem Bund zur anteiligen, nachrangigen Absicherung der
Mietgarantie des Bundes fur die ,New Town® in der Stadt Eschenbach in der
Oberpfalz (Ermachtigung: Art. 8 Abs. 10 HG 2005/2006);
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- Selbstschuldnerische Birgschaft zugunsten Staatsbad Bad Reichenhall Kur-
GmbH Bad Reichenhall/Bayerisch Gmain bis zu 9,5 Mio € fur die Darlehen des
Unternehmens (Ermachtigung: Art. 8 Abs. 4 HG 2005/2006).

Biirgschaften der LfA Forderbank Bayern (LfA)

Neben den vorstehend genannten Staatsbirgschaften, Garantien und sonstigen
Gewahrleistungen wurden von der LfA zusatzlich noch eigene Blrgschaften im

Rahmen ihres Férderauftrags tibernommen.

Biirgschaften der LfA

ZahlenUbersicht 20

Burgschaftsprogramme

Bestand am 31. Dezember 2005

Anzahl Kreditbetrag  Haftungs-

betrag

Mio € Mio €

Mittelstandisches Burgschaftsprogramm 1955 436,6 295,8

Sonstige Biirgschaften und Garantien 103 1505,9 221,6

Haftungsfreistellungen 9 821 609,7 382,2

Ausfallgarantien Export 216 63,5 39,2

Riickgarantien gegeniiber der BGG " 787 258,0 55,9
Ruckbirgschaften gegeniliber den Kredit-

garantiegemeinschaften 1631 294.6 57,9

Banken 1 0,2 0,1

zusammen 14 514 3168,5 1052,7

1) Bayerische Garantiegesellschaft fur mittelstandische Beteiligungen mbH, Minchen

Der Haftungsbetrag von 1 052,7 Mio € vermindert sich durch Rickgarantien um
13,0 Mio € (Bund 8,6 Mio € und Geschéaftsbanken 4,4 Mio €).

Die in der Zahlenubersicht 20 erfassten Blrgschaften der LfA sind teilweise auch in
der Zahlenubersicht 19 enthalten. Hierbei handelt es sich um 787 Rickburgschaf-
ten gegenlber der BGG Uber 258,0 Mio € und 1373 Riickbirgschaftsfalle gegen-
Uber den Kreditgarantiegemeinschaften mit einem Kreditbetrag von 285,1 Mio €.
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Bemessung und Erfolgskontrolle der freiwilligen Leistungen

Nach dem Subventionsbericht 2005/06 des StMF hat der Freistaat 2005 Finanz-
hilfen in H6he von 2689,1 Mio € ausgereicht, das sind 7,8 % der Gesamtaus-
gaben Bayerns. Erfasst sind alle Mittel, die ,der Staat ohne marktwirtschaftliche
Gegenleistung Unternehmen und privaten Haushalten gewahrt, um sie zu einem
von Seiten des Staats gewiinschten Erfolg zu veranlassen®.8 Aus tiber 250 Tépfen
werden im Wesentlichen forschungs-, wirtschafts-, kultur-, agrar- und sozialpoliti-
sche Projekte und Institutionen finanziell geférdert.

Der Haushalt weist nach wie vor ein strukturelles Defizit aus, weil die Ausgaben
hdéher sind als die Einnahmen (siehe TNr. 8). Deshalb missen unter dem Stichwort
~oubventionsabbau® auch die freiwilligen Leistungen verstarkt gepruft werden.

Der Ausgabenblock ,Zuwendungen® spiegelt sich in zahlreichen Priifungsmittei-
lungen und auch in allen Jahresberichten wider, in denen regelmafiig Sparpoten-
ziale aufgezeigt werden. Insbesondere in den Jahresberichten 1990, 1996 und
1998 hatte sich der ORH ausfihrlich mit den finanzwirtschaftlichen Voraussetzun-
gen und Auswirkungen ebenso wie mit dem notwendigen Abbau von freiwilligen
Leistungen befasst. Der ORH halt es fiir erforderlich, dass Landtag und Staats-
regierung bei der ,Neujustierung” der freiwilligen Leistungen insbesondere die fol-
genden Kriterien zugrunde legen.

- Transparenz

Die systematische Prifung und Beurteilung von Zuwendungen setzt Trans-
parenz der Férderprogramme voraus. Dazu ist ein Informations- und Entschei-
dungssystem notwendig, mit dem Zuwendungen besser geplant, gesteuert und
kontrolliert werden kénnen. Das StMF hat mittlerweile eine Datenbank (,For-
derprogramme des Freistaats Bayern®) eingerichtet, in der samtliche Férderpro-
gramme und deren Haushaltsanséatze erfasst sind und die einen ersten Uber-
blick gewahrt. Erst wenn weitere Daten zur Verfugung stehen, wie z.B. Gesamt-
volumen der Forderung, Férderzweck, Forderhohe, Zahl der Forderfalle, Zuwen-
dungsempfanger, sachlicher und personeller Vollzugsaufwand, entsteht mehr
Transparenz und die Entscheidungsgrundlagen fiir Landtag und Staatsregie-
rung werden erheblich verbessert. Auch mit den Neuen Steuerungsinstrumen-
ten (z.B. Kosten- und Leistungsrechnung, Produkthaushalt) kénnen Kosten und

8) Subventionsbericht 2005/06, S. 6 und 9
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Nutzen der Férderung mittels Kennzahlen, Zeitreihen, Quer- und Soll-/Ist-Ver-
gleichen besser beurteilt werden.

- Leistungsbezogene Mittelvergabe

Der Landtag ist einer Anregung des ORH gefolgt, Mittel leistungsbezogen zu
verteilen. So wird ein Anreiz geschaffen, den Einsatz der knappen Haushalts-
mittel zu optimieren. Die leistungsbezogene Mittelvergabe wird jetzt z.B. bei
den Staatlichen Museen und Sammlungen eingefiihrt.9 Im vorliegenden Jah-
resbericht schlagt der ORH nunmehr vor, auch die Zuschisse fur die staat-
lichen und nichtstaatlichen Theater nach Leistungskriterien zu bemessen. 10

- Bagatellférderung

Zuwendungen dirfen kein Geschenk des Staats sein, denn es gilt das Schen-
kungsverbot (Art. 63, 64 BayHO). Sie sind vielmehr immer Mittel zum Zweck.
Bei jeder Zuwendung sind die angestrebten Ziele hinreichend zu definieren
sowie das staatliche Interesse!! und die Notwendigkeit einer staatlichen
Hilfe 12 zu priifen. Wenn in einem Programm nur Bagatellférderungen ausge-
reicht werden, ist schon von daher die Notwendigkeit staatlicher finanzieller
Unterstltzung zweifelhaft.13 Haufig steht in diesen Fallen der Vollzugsaufwand
nicht in einem angemessenen Verhaltnis zum Fdrderbetrag.

- Mitnahmeeffekte

Nach der Haushaltsordnung (Subsidiaritatsprinzip) missen Eigeninteresse und
finanzielle Leistungsfahigkeit 14 des Zuwendungsempfangers bei der staatlichen
Forderung berlicksichtigt werden. Ist dies nicht der Fall, werden lediglich Mit-
nahmeeffekte, aber kein zusatzlicher Erfolg erzielt. Generell sind alle eigenen
Mittel sowie alle mit dem Zuwendungszweck zusammenhangenden Einnahmen
als Deckungsmittel einzusetzen.!® Diese Ansicht hat der Verwaltungsgerichtshof

9) ORH-Bericht 2005 TNr. 41 und Landtagsbeschluss vom 30. Marz 2006 (LT-Drucksache 15/5160
Nr. 2 Buchstabe r)

10) Leistungsbezogene Verteilung der staatlichen Zuschusse im Theaterbereich, ORH-Bericht 2006
TNr. 38

11) z.B. Informations- und Reservierungssystem fur den bayerischen Fremdenverkehr, ORH-Bericht
2002 TNr. 26

12) z.B. Projekt Media@Komm-RegioSignCard, ORH-Bericht 2005 TNr. 18

13) Trockenschaden - Liquiditatshilfeprogramm, ORH-Bericht 2006 TNr. 34

14) Foérderung eines landwirtschaftlichen Vereins, ORH-Bericht 2000 TNr. 31 und Landtagsbeschluss
vom 14. Marz 2001 (LT-Drucksache 15/648 Nr. 3 Buchstabe b)

15) z.B. Férderung von Trocknungsanlagen, ORH-Bericht 2003 TNr. 26
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in einer Entscheidung zum Agrarinvestitionsférderprogramm 16 bestétigt; dem-
entsprechend ist auch die erstattete Umsatzsteuer fiir Investitionskosten in die
Eigenfinanzierung der geférderten MalRnahme einzubringen.

EU-Forderung

Die Bereitstellung von EU-Mitteln rechtfertigt als solche noch nicht, dass der
Freistaat zusatzliche Foérderprogramme auflegt, die dann auch bayerische Mit-
tel binden. Entscheidungen werden andernfalls fremdbestimmt durch EU-Pro-
gramme, statt sich an Schwerpunkten 17 im bayerischen Interesse zu orientie-
ren. Der Aspekt der Geldvermehrung mit EU-Mitteln darf nicht Gber die vorran-
gigen landespolitischen Zielsetzungen gestellt werden. '8

Erfolgskontrolle

Nach dem Jahresbericht 1990 hat der Landtag beschlossen, ,das Instrument der
Erfolgskontrolle zur Gewahrleistung wirtschaftlichen Handelns des Staats ver-
starkt zu nutzen und insbesondere bei Malnahmen von finanziellem Gewicht
grundsatzlich Erfolgskontrollen durchzufiihren. Hierauf sollte schon bei der Ein-
leitung von Mafinahmen durch klare Zieldefinitionen und Sammlung notwendi-
ger Daten Riicksicht genommen werden.“19

Damit soll festgestellt werden, ob der Einsatz der Mittel wirksam und wirtschaft-
lich war und ob die Malknahme ihr Ziel erreicht hat. Eine Erfolgskontrolle soll
Parlament und Exekutive Informationen fiir deren Entscheidung tber Fortfiih-
rung, Modifizierung oder Einstellung der Mal3nahme liefern, bei der Planung neuer
MafRnahmen die Verwertung von Erfahrungen aus ahnlichen Projekten ermég-
lichen und nicht zuletzt dem Parlament die Kontrolle der Exekutive erleichtern.

Der ORH halt eine Erfolgskontrolle durchgangig fur erforderlich. Der bloRRe
Mittelabfluss allein ist jedenfalls kein Erfolgsindikator fiir ein Programm.20

Mafstab bei der Ausreichung freiwilliger Leistungen kann nicht Nutzlichkeit oder

Winschbarkeit, sondern nur die strikte Notwendigkeit und Unerlasslichkeit sein.

Es ist noch erhebliches Potenzial fiir eine Ausgabenreduzierung vorhanden, die

zur notwendigen Haushaltskonsolidierung beitragen kann.

16) VGH Miinchen vom 19. Juli 2006, Az. 19 B 04.3424, rechtskraftig seit 12.9.2006

17) z.B. Bauunterhalt, ORH-Bericht 2006 TNrn. 17, 27 und 41

18) z.B. Qualifizierungsmafinahmen fiir Landwirte, ORH-Bericht 2005 TNr. 31

19) ORH-Bericht 1990 TNr. 14 und Landtagsbeschluss vom 18. Juli 1991 (LT-Drucksache 12/2638 Nr. 2

Buchstabe a)

20) Verwendung von Staatsmitteln durch den Bayerischen Landes-Sportverband e.V., ORH-Bericht 2006

TNr. 22
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Il. Prifungsergebnisse

A. Ressortubergreifende Ergebnisse

Neue Steuerungsinstrumente in der Staatsverwaltung

Die Planung und der Einsatz Neuer Steuerungsinstrumente (Bud-
getierung, Kosten- und Leistungsrechnung, Controlling) in der
Staatsverwaltung dauern schon iiber zehn Jahre an und kos-
teten bislang mindestens 30 Mio €. Die gewonnenen Erkennt-
nisse werden kaum zur Steuerung genutzt. Der derzeitige Stand
ist unbefriedigend.

Allgemeines

Bereits 1995 wurde der Einsatz von Neuen Steuerungsinstrumenten (Budgetierung,
Kosten- und Leistungsrechnung, Controlling) in der Staatsverwaltung in Angriff ge-
nommen. Der ORH hat die Pilotbehdrden 1999 gepruft; er hat dabei Schwachstel-
len aufgezeigt und Empfehlungen ausgesprochen.! Der Landtag hat daraufhin die
Staatsregierung aufgefordert, ein Gesamtkonzept fir den Einsatz der Neuen Steue-
rungsinstrumente (NSI) zu entwickeln. Die Staatsregierung hat dazu folgende Be-
schlisse gefasst:

1) ORH-Bericht 2000 TNr. 17
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Ministerratsbeschliisse Ubersicht 1

wesentlicher Inhalt

28.4.1998 - Zustimmung zum Grundkonzept des StMF zur KLR-Einfiihrung
- Beauftragung aller Staatsministerien, KLR-Pilotprojekte zu benen-
nen
- Ubertragung der Federfiihrung der KLR-Konzeption an das StMF
29.6.1999 - Zustimmung zum Statusbericht des StMF

- Beauftragung des StMF, einen externen Berater heranzuziehen und
die Tatigkeiten zu koordinieren

11.12.2001 - Festlegung der Verbindlichkeit des KLR-Rahmenkonzepts fir die
Ressorts
- Prufungsauftrag an StMF zur Anwendbarkeit der KLR in den Staats-
ministerien
- Auftrag an StMF, Vorschlage fur ein Controlling-Gesamtkonzept zu
entwickeln

13.7.2004 - Auftrag zur Erarbeitung eines Gesamtkonzepts zur Verwaltungs-
steuerung
- Controlling-Konzepte sollen im Rahmen bestehender KLR-Projekte
entwickelt werden
- noch nicht eingesetzte Steuerungselemente sollen modellhaft er-
probt und evaluiert werden

6.12.2005 - Erprobung eines produkt- und leistungsorientierten Haushalts im
Doppelhaushalt 2007/2008 bei der Vermessungsverwaltung und
beim Zentrum Bayern Familie und Soziales

Der Landtag hat die Angelegenheit im Jahr 2004 unter dem Thema ,Moderne
Steuerungsinstrumente* behandelt und im Wesentlichen Folgendes beschlossen:2

- Der Landtag begrifdt die Bestrebungen der Staatsregierung, weitere fiir die
Verwaltung sinnvolle betriebswirtschaftliche Steuerungselemente, wie z.B. Ziel-
vereinbarungen und Controlling, zu implementieren.

- Weiter gehende Flexibilisierungen im Staatshaushalt missen zur Wahrung des
Budgetrechts des Landtags mit einer vorherigen Implementierung von Control-
linginstrumenten einhergehen, die die Verantwortlichkeit der Verwaltung gegen-
Uber dem Landtag und die Transparenz des Ausgabeverhaltens sicherstellen.

- Die Staatsregierung wird aufgefordert, das systematische Zusammenwirken
einzelner Elemente und Instrumente der Verwaltungssteuerung aufzuzeigen
und das Zusammenwirken in geeigneten Bereichen modellhaft zu erproben.

- Die Staatsregierung soll in geeigneten Haushaltskapiteln zu dem bisherigen
kameralen Haushalt einen produkt- bzw. leistungsorientierten Haushalt erproben.

2) Landtagsbeschlisse vom 20. Juli 2004 (LT-Drucksachen 15/1520, 1521 und 1522)
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Der ORH hat im Rahmen einer Querschnittsprifung in allen Geschéaftsbereichen
der Staatsministerien untersucht, welche Ma3nahmen zum Einsatz der NSI ergrif-
fen wurden (Projektabwicklungen, Organisation, luK-Einsatz) und ob die mit dem
Vorhaben verbundenen Zielsetzungen, insbesondere eine Verbesserung der Wirt-
schaftlichkeit, erreicht wurden. Dabei hat der ORH Bereiche ausgespart, die er
bereits gepruft hat (z.B. Steuer-, Staatsbauverwaltung).

Feststellungen zu einzelnen Elementen der Neuen Steuerungsinstrumente
Dezentrale Budgetverantwortung

Die wesentlichen Elemente der dezentralen Budgetverantwortung sind:
- Ausweitung der gegenseitigen Deckungsfahigkeit von Ausgabetiteln,
- weitgehende Uberjahrige Verfugbarkeit von Ausgaberesten,

- eingeschrankte Koppelung von Ausgaben an Einnahmen und

- Erhéhung der Ausgabebefugnis durch eingesparte Stellengehalter.

Hauptziel dieser Regelungen ist, durch eine héhere Flexibilitdt des Haushaltsvoll-
zugs die Wirtschaftlichkeit und Leistungsfahigkeit des Verwaltungshandelns zu
verbessern.3 Mit der dezentralen Budgetverantwortung soll ein héheres Mal an
Eigenverantwortung und somit ein verantwortungsvollerer Umgang mit Haushalts-
mitteln erreicht werden.

Zur dezentralen Budgetverantwortung hat der ORH Folgendes festgestellt:

- Bezogen auf die Gesamteinnahmen des Staatshaushalts 2005 betragt der An-
teil der einbezogenen Einnahmeansatze mit 274 Mio € nur 0,8 %. Bei den
Ausgaben von 34,7 Mrd € waren 3,7 % der Mittel budgetiert (1,3 Mrd €). Der
insgesamt sehr geringe Anteil der budgetierten Mittel am Gesamthaushalt hat
seine Ursache darin, dass gemaf den haushaltsgesetzlichen Regelungen neben
der Hauptgruppe 1 (Verwaltungseinnahmen etc.) nur die Hauptgruppe 4 (Perso-
nalausgaben ohne stellengebundene Stellen) sowie die Obergruppen 51 bis 54
(sachliche Verwaltungsausgaben) und 81 und 82 (sonstige Sachinvestitionen)
erfasst sind. Selbst davon ist allerdings nur die Halfte in die Budgetregelung ein-
bezogen worden.

3) Nr. 12.1 DBestHG und Nr. 13.1 HVR
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- Die Méglichkeit, Haushaltsmittel von der dezentralen Budgetverantwortung aus-
zuschlie®en, wird in groRem Umfang in Anspruch genommen. Auch fiihren Haus-
haltsvermerke, die Einnahme- mit Ausgabeansatzen koppeln, zum Budgetaus-
schluss.4

- Die Budgets werden - selbst dort, wo die KLR schon langere Zeit im Einsatz
ist - nicht bedarfsorientiert auf der Grundlage einer KLR gebildet. Nach Auf-
fassung der Verwaltung erfolgt die Festlegung der Budgets bedarfsgerecht, da
der Ressourcenbedarf im Rahmen des Haushaltsverfahrens mehrfach uber-
pruft wird.

- Die zusatzlich zur erweiterten Deckungsfahigkeit geschaffenen Regelungen der
dezentralen Budgetverantwortung greifen nicht bzw. werden von der vollzie-
henden Verwaltung nicht genutzt (z.B. Inanspruchnahme von Stellengehaltern
fur Investitionen). Die Verwaltung sieht die wesentlichen Vorteile der dezen-
tralen Budgetverantwortung darin, dass Haushaltsmittel ohne Genehmigungs-
verfahren fur GberplanmafRige Ausgaben flexibel eingesetzt werden kénnen.

- Von der Mdglichkeit, die Budgetreste in andere Haushaltsjahre zu Ubertragen,
wird nur wenig Gebrauch gemacht. Ein mafRgeblicher Grund dafir ist, dass in der
Vergangenheit auch diese Mittel zum Haushaltsabgleich verwendet wurden
(Resteeinzug). Soweit die Verwaltung betont, dass mit der Budgetierung die
Méglichkeit besteht, durch Ansparung fir groRere Beschaffungen wirtschaftliche-
re Ergebnisse zu erzielen, wird dies durch die Verwaltungspraxis nicht bestatigt.
Weitestgehend werden die Mittel in jedem Haushaltsjahr ausgegeben.

Aus der Sicht der Ressorts hat sich die dezentrale Budgetverantwortung im fla-
chendeckenden Einsatz bewahrt. Allein durch die im Jahr 1998 bei der Einfihrung
der dezentralen Budgetverantwortung festgelegte Effizienzdividende seien die
Haushaltsansatze um 28,6 Mio € vermindert worden, worin auch in den folgenden
Haushaltsplanen (niedrigere Mittelansatze) Einsparungen gesehen werden.

Nach Auffassung des ORH wurden diese ,Einsparungen® nur durch eine globale
Minderausgabe im Haushalt erreicht und sind nicht Ergebnis der dezentralen Bud-
getverantwortung.

Die zusatzlich zur erweiterten Deckungsfahigkeit bestehenden Budgetierungsrege-
lungen greifen teilweise nicht oder werden von der Verwaltung nicht praktiziert. So-

4) vgl. dazu die Nrn. 12.5 Satz 2 und 12.7 DBestHG
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fern sie nicht starker genutzt werden, kénnten sie auch entfallen (EntbUrokratisie-
rung).

Kosten- und Leistungsrechnung

Art. 7 Abs. 3 BayHO sieht vor, dass in geeigneten Bereichen eine KLR eingefihrt
werden soll. Der ORH ist der Auffassung, dass ein geeigneter Bereich dann vorliegt,
wenn sie wirtschaftlich eingesetzt werden kann. Mit dem KLR-Rahmenkonzept wurde
2001 fur alle Ressorts ein neuer, einheitlicher Rahmen geschaffen.> Danach soll die
KLR einer entscheidungsorientierten Steuerung dienen. Die Beteiligten sollen ,die
Ergebnisse nachhaltig in ihre Entscheidungsfindung einbeziehen und die sich
daraus ergebenden Konsequenzen tatsachlich vollziehen®. Manche Bereiche haben
schon vor der Fertigstellung des Rahmenkonzepts mit der KLR begonnen (z.B. die
LAltpiloter*). Nachfolgend ein Uberblick (iber den Stand in der Staatsverwaltung:

Ubersicht zum KLR-Einsatz in der Staatsverwaltung Ubersicht 2
(Stand: Dezember 2005)

Geschifts- Beschiftigte KLR-Einsatz in den Bereichen
bereich Gesamt KLR erfasst

StMI 56 037 6 677 Regierungen, LfStaD, Oberste Baubehorde

StMJ 19 600 2 800 13 Gerichte, 4 Staatsanwaltschaften, JVA

StMUK 115199 131 Akademie fur Lehrerfortbildung

StMF 28 971 4 887 FH Verwaltung und Recht; Landesamt fir

Finanzen, Ansbach; Vermessung; Schildsser;
6 Finanzamter; Hauptmunzamt

StMWIVT 945 260 Landesamt fiir Mal und Gewicht

StMLF 6 157 559 7 Amter fiir Landwirtschaft und Forsten

StMAS 3693 1955 Zentrum Bayern Familie und Soziales,
Verwaltungsschule Sozialverwaltung

StMUGV 7 450 2 650 alle Wasserwirtschaftsamter

StMWFK 26 287 10 382 2 Universitaten (TUM, Wirzburg), 4 Fachhoch-

schulen, Staatsoper, Staatsschauspiel

Gesamt 264 339" 30 301

1) StMI: ohne Landratsamter (4 500 Mitarbeiter), StMJ: ohne Rechtsreferendare (3 000 Mitarbeiter),
StMLF ohne Staatsforsten (2 900 Mitarbeiter), StMWFK: ohne Personal bei den Universitaten und
Fachhochschulen, das nicht auf Planstellen/Stellen beschaftigt wird (12 500 Mitarbeiter), ohne
Personal der Universitatsklinika (25 000 Mitarbeiter)

Die KLR kommt in allen Geschéaftsbereichen, allerdings in sehr unterschiedlichem
Umfang, zum Einsatz. Die Zahl der Behdrden, die die KLR einflihren oder planen,

5) KLR-Rahmenkonzept fir den Freistaat Bayern i.d.F. vom Méarz 2002 und Dezember 2005
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hat sich in den letzten Jahren kontinuierlich erhoht. Ende 2005 waren etwa 10 %
des Personals der Staatsverwaltung in die KLR einbezogen. In den Staatsminis-
terien selbst gibt es keine KLR mehr, weil die Pilotprojekte in den Staatsministerien
des Innern und der Finanzen negativ bewertet wurden.

Die derzeitige Situation zum Einsatz der KLR in der Staatsverwaltung wird vom
ORH als unbefriedigend eingestuft:

- Ausreichende Darlegungen, ob der Bereich fir eine KLR geeignet ist (Art. 7
Abs. 3 BayHO), lagen nicht vor. Ungeachtet des hohen zeitlichen, konzeptio-
nellen und softwaretechnischen Aufwands befindet sich die KLR in den meis-
ten Fallen immer noch in einem Anfangsstadium. Uberwiegend wird trotz jahre-
langen KLR-Einsatzes in vielen Bereichen immer noch von Pilotprojekten ge-
sprochen, die teilweise unterbrochen oder sogar ganzlich eingestellt wurden.
Fundierte Auswertungen oder Berichte Uber die Projekte, den Echtbetrieb zu
erreichen, waren nicht vorhanden.

- Ein zielfihrender Einsatz im Sinne von Wirtschaftlichkeitsverbesserungen ist
nicht festzustellen. Selbst dann, wenn die KLR durchaus verwertbare Erkennt-
nisse erbringt (z.B. aufgrund von Benchmarkergebnissen), werden daraus
kaum Konsequenzen gezogen.

- Die KLR ist so, wie sie bisher praktiziert wird, unnétig komplex und zu sehr mit
Details Uberfrachtet. Das zeigt sich vor allem bei den Personalkosten. Hier wer-
den Uber die Pauschalen hinaus (Personaldurchschnittskosten, Versorgung,
Beihilfe) die Nebenkosten (z.B. Geschaftszimmerausstattung, Bliromaterialien)
in einem zu hohen Detaillierungsgrad erfasst. Der ORH vertritt die Auffassung,
dass der Ansatz der Personalvollkosten ausreichend ist. Eine detaillierte Erfas-
sung kommt fir Nebenkosten in Frage, bei denen konkrete Steuerungsmalf3-
nahmen vorgesehen sind (z.B. IT, Produkthaushalt).

- In vielen Fallen wird die Validitat der eingegebenen Daten nicht gepruft. Ur-
sache daflr ist u.a., dass die Daten bisher nicht zur Steuerung eingesetzt wer-
den.

Der ORH ist der Auffassung, dass die erheblichen Defizite beim KLR-Einsatz in der
Staatsverwaltung im Kern auf die fehlenden Wirtschaftlichkeitsziele zuriickzufiihren
sind. Bei konsequenter Ausrichtung der KLR an messbaren Wirtschaftlichkeitszielen
muss auch geprift werden, ob es in bestimmten Aufgabenbereichen gentigen wirde,
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statt einer stédndigen Kostenrechnung nur fir einen oder mehrere begrenzte Zeit-
raume Kostenerhebungen und/oder Zeitaufschreibungen durchzufihren.

Die Ressorts halten die Aussage des ORH, aus den durch die KLR gewonnenen
Erkenntnissen wiirden keine Konsequenzen gezogen, fir nicht gerechtfertigt. Die
Feststellung des ORH, die KLR sei oft unnétig komplex und mit Details Uber-
frachtet, konne nicht nachvollzogen werden. Zum Teil resultiere der Detaillierungs-
grad aus der Tatsache, dass fir Titelgruppen eigene Kostenarten gebildet werden
missen, um eine Uberfilhrung der Kosten in die kameralen Ausgaben zu ermdgli-
chen.

Der ORH geht davon aus, dass aus den von ihm aufgezeigten Schwachstellen die
notwendigen Konsequenzen gezogen werden.

Controlling

Controlling findet in der Staatsverwaltung Uberwiegend nur in Anséatzen statt. Soweit
wenigstens Ansatze dafiir festzustellen waren, mussten dennoch erhebliche Defizite
festgestellt werden:

- Planwerte, die Abweichungsanalysen ermdglicht hatten, waren nicht vorhanden.
- Eine systematische Vorgehensweise war nicht erkennbar (Projektcontrolling).
- Die erforderlichen Zielvorgaben/-vereinbarungen fehlen.

- Das Berichtswesen war nicht so gestaltet, dass eine unterjahrige Steuerung
mdglich gewesen ware.

Trotz des vom Ministerrat verabschiedeten Controlling-Eckpunktekonzepts wurde
ein Controllingkreislauf in den Geschéftsbereichen nicht installiert. Aufgrund der feh-
lenden Konzepte konnte die KLR nicht zielfUhrend konzipiert und auch nicht wirt-
schaftlich eingesetzt werden.

In der Stellungnahme der Ressorts wird neben dem Hinweis auf den Einsatz ver-
schiedener Controllinginstrumente zum Ausdruck gebracht, dass Einsparungen
nicht das alleinige Ziel des Controllings sind. Dem kann sich der ORH zwar an-
schlie®en, allerdings muss der Wirtschaftlichkeit besonderes Gewicht eingeraumt
werden. Deshalb muss dem Finanzcontrolling die héchste Prioritdt gegeben wer-
den.
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Gesamtwiirdigung

Ein wirksamer Einsatz der NSI im Sinne von Wirtschaftlichkeitsverbesserungen
erfordert einen ganzheitlichen Ansatz der verschiedenen NSI-Elemente. Dieser
wurde bislang nicht verwirklicht und nicht erprobt. Trotz des bereits langer als zehn
Jahre andauernden Einsatzes der NSI befinden sich viele KLR-Vorhaben immer
noch in einem Anfangsstadium. Es wird nach wie vor von Pilotprojekten gespro-
chen. Fundierte Auswertungen oder Berichte Uber die Projekte mit dem Ziel, den
Echtbetrieb zu erreichen, liegen nicht vor.

Das Zusammenwirken der Elemente ergibt sich aus dem zu beachtenden Steue-
rungskreislauf, wie er auch in dem vom Ministerrat beschlossenen Controlling-Eck-
punktepapier aufgezeigt wird. Ein Steuerungskreislauf wird in den Geschaftsberei-
chen jedoch nicht installiert. Vorhandene Controllingansatze weisen erhebliche De-
fizite auf. Von einem systematischen Controlling ist die staatliche Verwaltung noch
weit entfernt.

Aus dem Controlling-Eckpunktepapier und dem darin aufgezeigten Steuerungskreis-
lauf wird deutlich, dass zunachst die Ziele zutreffend und messbar definiert werden
missen (Zielvorgaben/-vereinbarungen). Das erfolgte bei den aufgelegten NSI-Pro-
jekten so gut wie nicht. Bislang sind haufig nur ,Zahlenfriedhéfe” entstanden. Selbst
dann, wenn die KLR durchaus verwertbare Erkenntnisse fiir Wirtschaftlichkeits-
verbesserungen aufzeigte (z.B. aufgrund von Benchmarkergebnissen), wurden da-
raus keine Folgerungen gezogen. Die fehlende Zieldefinition begriinden die Behérden
ganz Uberwiegend damit, dass die vorgesetzten Stellen, insbesondere die Staats-
ministerien, keine entsprechenden Vorgaben liefern wiirden. Insgesamt besteht hier
erheblicher Nachholbedarf.

In keiner der vom ORH gepruften Behdrden wurden Kosten und Nutzen der NSI
vollstandig und realistisch analysiert. Der ORH halt es fur dringend erforderlich,
dass solche Analysen fir einen festzulegenden Betrachtungszeitraum (i.d.R. zehn
Jahre) sowohl vorher als auch wahrend der Einsatzphase durchgefiihrt werden. Er
hat die Kosten fiir die gesamte Staatsverwaltung ermittelt. Diese betrugen bislang
mindestens 30 Mio €. Die Ressorts halten diese GréRenordnung flr angemessen,
da sie alle Geschéftsbereiche umfassen und in einem Zeitraum von elf Jahren ent-
standen sind. Sie treffen aber selbst keine konkreten Aussagen zu dem dadurch er-
zielten Nutzen. Allerdings sollen die Feststellungen des ORH zum Anlass genom-
men werden, den Umgang mit den NSI zu Gberprifen.
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Ein konkreter Nutzen des Einsatzes der NSI konnte in keiner der gepriften Behor-
den nachgewiesen werden. Obwohl in den meisten Behdrden die erhdhte Kosten-
transparenz als Nutzen der NSI angefiihrt wurde, gab es nirgends Unterlagen dar-
Uber, welcher Nutzen Uberhaupt erzielt werden sollte. Der ORH verkennt dabei nicht,
dass es vor dem Einsatz der NSI schwierig sein kann, einen konkreten - méglichst
bewertbaren - Nutzen zu bestimmen. Dennoch ware es moglich und notwendig
gewesen, im Vorfeld wenigstens den Betrachtungszeitraum und die mit dem NSI-
Einsatz verfolgten Wirtschaftlichkeitsziele festzulegen.

Bei der bisherigen Ausgestaltung der NSI-Elemente fallt auf, dass wichtige Kriterien,
insbesondere alternative Vorgehensweisen, vernachlassigt wurden. Aus der Sicht
des ORH handelt es sich dabei vor allem um folgende Gesichtspunkte:

- Festgelegte Wirtschaftlichkeitsziele kdnnen in vielen Fallen auch ohne umfas-
sende KLR-Systeme erreicht und evaluiert werden (z.B. durch Projektcontrol-
ling, gezielte Wirtschaftlichkeitsprojekte in den verschiedensten Bereichen und
Statistikdaten).

- In der Staatsverwaltung werden die mit Abstand meisten Kosten durch das ein-
gesetzte Personal verursacht. Deshalb liegt i.d.R. eine wirtschaftliche Hand-
lungsweise insgesamt vor, wenn nur das wirklich notwendige Personal zum
Einsatz kommt. Wenn somit der Personalbedarf durch entsprechende Untersu-
chungen korrekt festgestellt wird, sollte besonders sorgfaltig geprift werden, ob
durch den Einsatz von NSI weitere Wirtschaftlichkeitsverbesserungen erreicht
werden kdnnen.

- Die derzeit konzipierten und eingesetzten NSI-Elemente, insbesondere die
KLR-Systeme, weisen einen zu hohen Detaillierungsgrad auf, der Transparenz-
probleme, Akzeptanzschwierigkeiten, luK-Umsetzungsprobleme und Mehrkosten
zur Folge hat. Ob die Details im Hinblick auf die Zielerreichung erforderlich sind,
wird nicht Gberpruft.

- Als ein NSI wird auch die Fihrung eines produktorientierten Haushalts gese-
hen (Produkthaushalt). In Bayern soll dieses Instrument erstmals im Doppel-
haushalt 2007/2008 in den Bereichen der Vermessungsverwaltung (Kap. 06 21
und 06 22) und des Zentrums Bayern Familie und Soziales (Kap. 10 20) er-
probt werden. Der ORH unterstreicht die Notwendigkeit, die Ergebnisse umfas-
send auszuwerten. Letztlich mussen die Pilotierungen eine fundierte Entschei-
dungsgrundlage fiir die Staatsregierung und den Landtag liefern, ob Gberhaupt
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und wenn ja, in welcher Ausgestaltung, der Produkthaushalt in Bayern einge-
fuhrt werden soll.

Die Ressorts halten die NSI sowohl jeweils flr sich betrachtet, als auch in ihrem
Zusammenwirken fir sinnvoll. Sie schlieen sich dabei der Meinung des ORH an,
dass die Steuerungsinstrumente erst im Zusammenwirken ihre volle Wirksamkeit
entfalten konnen. In ihrem Vorgehen, einzelne Elemente der NSI zu erproben und
Erfahrungen damit zu sammeln, bevor sich die einzelnen Verwaltungen mit einem
umfassenden Gesamtpaket an Steuerungsinstrumenten auseinandersetzen mis-
sen, sehen sie einen pragmatischen Ansatz. Dieser verfolge das Ziel, die einzel-
nen Steuerungsinstrumente dann schrittweise in ein Gesamtkonzept zu integrie-
ren. Bereits jetzt zeige sich, dass in verschiedenen Verwaltungen unterschiedliche
Controllinginstrumente erfolgreich eingesetzt wirden. Die Verwaltungen werden
jedoch die Feststellungen des ORH zum Anlass nehmen, den Umgang mit den NSI
zu prifen und dabei besonderen Wert auf die Formulierung konkreter Ziele zu
legen.

Aus Sicht des ORH kann der NSI-Einsatz erst sinnvoll fortgesetzt werden, wenn der
bisherige Einsatz und seine Wirtschaftlichkeit ressorttbergreifend ausgewertet sind.
Dabei sollten auch die Erkenntnisse anderer Lander genutzt werden.

Unterhalt staatlicher Gebaude
(Epl. 15 und 06; Gruppe 519, 682, 701)

Der Bauunterhalt wird nach wie vor vernachlassigt. Nicht recht-
zeitig durchgefiihrte MaBnahmen fiihren zu iiberproportionalen
Ausgaben und zu einer stirkeren Haushaltsbelastung in der
Zukunft.

Riickblick

Der ORH hatte sich bereits 1998 eingehend mit Fragen des Bauunterhalts bei
staatlichen Geb&uden befasst.® Er hatte gefordert, dass auf der Grundlage einer
sachgerechten Bedarfsermittlung die insoweit nétigen Mittel veranschlagt werden
missen, um den Wert der Gebaude langfristig zu sichern und aufwendige Sanie-
rungen zu vermeiden. Der Landtag hatte daraufhin die Staatsregierung ersucht,

6) ORH-Bericht 1998 TNr. 18

alle Ressorts



17.2

17.3

-47 -

die Bestandserhaltung starker zu gewichten. Um den Mitteleinsatz flr den Sub-
stanzerhalt des staatlichen Gebaudebestands zu verbessern, sollten neben einer
angemessenen Dotierung der Ansatze fiir den Bauunterhalt sowie fiir die Instand-
haltungs- und SanierungsmalRnahmen im Rahmen des Staatlichen Hochbaus die
Moglichkeiten der dezentralen Budgetverantwortung verstarkt genutzt werden.
Daruber sollte dem Landtag berichtet und dabei eine Liste der dringendsten Mal}-
nahmen vorgelegt werden.”

Umsetzung des Landtagsbeschlusses

Nach dem Bericht der Staatsregierung wurden folgende Verbesserungen fir den
Bauunterhalt erzielt:8

- Verstarkung der Mittel ab 1998 durch einseitige Deckungsfahigkeit. Die Mittel
kénnen dadurch erhéht, aber nicht reduziert werden.

- Verstarkung der Mittel durch gegenseitige Deckungsfahigkeit von Bauunter-
haltsmaRnahmen der Gruppe 519 und sog. kleinen Baumaflnahmen der Grup-
pe 701 ab 2001 bei gleichbleibenden Gesamtmitteln.

- Anhebung der Bauunterhaltsmittel bei den Universitatsklinika.

Der ORH hat bei seinen erneuten Erhebungen in den Jahren 2005/2006 Folgen-
des festgestellt:

Entwicklung der Ausgaben fiir den Bauunterhalt

Die Mittel fir den Bauunterhalt der Gruppen 519 (alle Einzelplane ohne Kliniken)
und 682 (Kliniken) wurden von 184 Mio € im Haushaltsjahr 1998 auf 212 Mio € im
Haushaltsjahr 2001 angehoben. Dies entsprach dem Beschluss des Landtags
vom 11. Februar 1999. Inzwischen liegen die Bauunterhaltsmittel mit 175 Mio €
aber wieder unter dem friiheren Niveau (vgl. Schaubild 1).° Nicht enthalten sind
Mittel fir Hochbaumaflinahmen im Bestand, die in der Anlage S veranschlagt und
nicht fur den laufenden Unterhalt bestimmt sind.

7) Landtagsbeschluss vom 11. Februar 1999 (LT-Drucksache 14/390 Nr. 2 a)

8) FMS vom 6. April 2001 Gz. 11-H3045-28/54-47112

9) Eine Indexbereinigung konnte wegen der geringen Baupreisveranderung seit 1996 vernachlassigt
werden.
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Ausgaben fiir den Bauunterhalt Schaubild 1
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1) Bedarf an Ausgaben fiir den Bauunterhalt bei 1,5 % des Neubauwerts
2) Bedarf an Ausgaben fiir den Bauunterhalt bei 1 % des Neubauwerts
3) Tatsachliche Ausgaben fiir den Bauunterhalt

Wie schon im ORH-Bericht 1998 ausgefiihrt, halten Fachleute/Institutionen ! zur
Ermittlung des durchschnittlichen jahrlichen Bedarfs den Erfahrungswert von 1,0
bis 1,5 % des Neubauwerts flr sachgerecht. Danach waren jedes Jahr Mittel von
250 bis 375 Mio €2 fiir den laufenden Bauunterhalt sowie zusétzliche Mittel fiir
den Abbau des aufgelaufenen Sanierungsstaus erforderlich.

Der ORH hat die Ausgabenentwicklung bei zwei Einzelplanen mit besonders ho-
hem Baubestand naher untersucht.

Einzelplan 15

Das Staatsministerium fur Wissenschaft, Forschung und Kunst (StMWFK) ist zu-
standig fur den Bauunterhalt eines Gebaudebestands mit einer Kubatur von
20,8 Mio m? (= 30 % des gesamten Bestands), wovon der tiberwiegende Anteil auf
die Hochschulen entfallt. Der Bauunterhalt der Hochschulen hat sich seit 1997 wie
folgt entwickelt:

1) HIS-Hochschulinformationssystem: 1 bis 1,05 %; Kommunale Gemeinschaftsstelle fur Verwaltungs-
vereinfachung KGSt: 1,2 %; Bundesbauministerium: 1,5 %
2) 62 Mio m*x 400 €/m?® = 25 Mrd € Neubauwert, davon 1,0 % = 250 Mio € oder 1,5 % = 375 Mio €
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Ausgaben der Gruppe 519 Schaubild 2
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Nach der RLBau M 8 ist fir einzelne Gebaude der Bedarf an Mitteln fur den Bau-
unterhalt detailliert zu ermitteln. Der festgestellte Bedarf an Haushaltsmitteln fir
die Gruppe 519 ist i.d.R. erheblich, z.T. um ein Vielfaches héher als die tatsachlich
zugewiesenen Mittel. So hat 2005 ein Universitatsbauamt 21,7 Mio € angefordert,
zugewiesen wurden aber nur 3,9 Mio €. Dadurch konnten die seit Jahren zuneh-
menden Bauschaden wieder nicht in ausreichendem Umfang behoben werden.
Notwendige Instandsetzungs- und Reparaturarbeiten mussten zurlickgestellt wer-
den. Der ORH hat hierzu eine Prufung bei der Universitdt Regensburg durch-
geflhrt und die Ergebnisse in diesem Bericht (TNr. 41) dargestellt.

Dies zeigt, dass der im Bereich der Hochschulen eingetretene Sanierungsstau mit
den bisher zur Verfiigung gestellten Mitteln nicht abgebaut werden kann. Es fihrt
zu einem Aufschub dringend notwendiger MaRnahmen fir den Bauunterhalt und
damit auch zu Uberproportionalen Kosten in den Folgejahren.12

Das StMWFK fordert in seiner Anmeldung zum Doppelhaushalt 2007/2008, die
Ansatze 2007 auf 52,1 Mio € (+ 38,7 %) und 2008 auf 57,4 Mio € (+ 52,6 %) zu
erhdhen. Die Bauamter haben den Mittelbedarf sogar auf 150 Mio € je Haushalts-
jahr geschatzt. Der Staatshaushalt war bis zum Redaktionsschluss dieses Jahres-
berichts noch nicht abschlieRend behandelt. Der Regierungsentwurf vom Septem-
ber 2006 geht bisher von je 39,5 Mio € fir 2007 und 2008 aus.

12) Diese Wirkung hat der ORH auch schon beim Unterhalt von StaatsstralRen festgestellt (Jahresbericht
2004 TNr. 22).
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17.3.2 Einzelplan 06

Im Bereich des Einzelplans 06 ist ein Gebaudevolumen von 6,2 Mio m*® (= 10 %
des Gesamtumfangs) zu betreuen. Die Ausgaben fiir den Bauunterhalt haben sich
wie folgt entwickelt:

Ausgaben der Gruppe 519 Schaubild 3

Mio €
40 —

35 T

30 |

25— —

20— — -

15 +— =

10+ =

5 41— I

0 T T T T T T T T
1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Seit 2001 sind die Bauunterhaltsmittel deutlich zuriickgegangen. Der von den
Bauamtern ermittelte Bedarf wird bei den Mittelzuweisungen regelmafig héchstens
zu zwei Dritteln erfullt.

Die insoweit ohnehin zu knappen Bauunterhaltsmittel werden auf3erdem durch
den Nutzer nicht immer bestimmungsgemal verwendet.'® Dadurch erhéht sich
der nicht gedeckte Bedarf von Jahr zu Jahr zusatzlich.

Rund 50 % der Ausgaben entfallen auf BaumaRnahmen der Verwaltung fur die
staatlichen Schlésser, Garten und Seen. Der ORH hat den Bauunterhalt bei der
staatlichen Schlésserverwaltung geprift und in diesem Bericht (TNr. 27) darge-
stellt.

13) entsprechend der RLBau Abschnitt C
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Stellungnahme der Verwaltung

Das Staatsministerium der Finanzen (StMF) begriindet die riicklaufigen Ausgaben
fur die SubstanzerhaltungsmalBnahmen an staatlichen Gebauden in den Jahren
2004 und 2005 mit Einbriichen bei den Steuereinnahmen und den Bemihungen
um einen ausgeglichenen Haushalt.

Dort wo massive Schaden im Gebaudebestand festgestellt werden, die zu Uber-
proportionalen Folgeschadigungen flihren kénnen, sollte auch aus Sicht des StMF
schnell gehandelt werden. Im Einzelnen greife hier die Einzelverantwortung und
die Prioritdtensetzung des jeweiligen Ressorts unter Ausschdpfung der weitrei-
chenden Verstarkungs- und Umschichtungsmdglichkeiten zugunsten des Bauun-
terhalts.

Im Ubrigen seien bei den Mitteln fiir den Bauunterhalt die Bestandsmafnahmen in
der Anlage S einzubeziehen. So wiirden groRe BaumalRnahmen im Gebaudebe-
stand der Einzelplane 06 und 15, bei denen auch BauunterhaltsmafRnahmen ab-
gewickelt werden, insgesamt eine steigende Tendenz aufweisen. Sie stiegen von
72,5 Mio € im Jahr 2001 auf 80,1 Mio € im Jahr 2005. In allen Einzelplanen seien
daflr rd. 130 Mio € jahrlich ausgegeben worden.

Inklusive der Hochbaumalinahmen im Bestand (Substanzerhaltung) wirden z.B.
im Jahr 2006 dadurch 1,36 % und im Entwurf des Doppelhaushalts 2007/2008 so-
gar jahrlich 1,5 % des Neubauwerts erreicht.

Im Einzelplan 15 hatten sich die bereitgestellten Mittel fir den Bauunterhalt deutlich
erhéht, und zwar von 39,8 Mio € im Jahr 1998 auf 52,2 Mio € im Jahr 2005. Nicht
von der Hand zu weisen sei allerdings, dass einige Stellen dem Bauunterhalt nicht
die ihm geblihrende Beachtung beigemessen hatten (Beispiel Universitat Regens-
burg).

Der dargestellte Rickgang der Bauunterhaltsmittel im Einzelplan 06 ab 2002
beruhe insbesondere auf dem Auslaufen der IT-Verkabelungsmal3nahmen bei der
Steuerverwaltung. Im Entwurf des Doppelhaushalts 2007/2008 seien die Ansatze
der Gruppe 519 wieder um 18 % von 23,2 Mio € (Soll 2006) auf 27,4 Mio € (2007)
bzw. auf 27,5 Mio € (2008) gesteigert worden.
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Auffassung des ORH

Das Defizit bei der Bereitstellung der Bauunterhaltsmittel lasst sich nicht dadurch
verringern, dass Ausgaben fir BaumaRnahmen der Anlage S hinzugerechnet wer-
den. Die vom StMF genannten BestandsmafRnahmen sind Umbau-, Sanierungs-,
Einrichtungs-, Verbesserungs- und Ersatzmalnahmen, die nicht zum Bauunterhalt
gehoren, wie z.B. der Umbau des Plenar- und Senatsaals. Soweit im Einzelfall
grélkere Sanierungen durchgefihrt werden, dienen diese dem Abbau des Sanie-
rungsstaus und nicht dem laufenden Bauunterhalt.

Dem Grunde nach sind sich ORH und Verwaltung einig, dass die Erhaltung des
Gebaudebestands ein zentrales Anliegen des Staats sein muss. Nur die rechtzeitige
Bereitstellung erforderlicher Mittel sichert einen kostengiinstigen Bauunterhalt und
damit auch einen langfristigen Substanzerhalt. Den Beschlissen des Landtags, die
Bestandserhaltung starker zu gewichten, wurde zwar durch einzelne Mallhahmen
Rechnung getragen. Der ORH hélt es aber nach wie vor fur erforderlich, den
Fehlbedarf im Bauunterhalt abzubauen. Die Erhaltung wertvoller Bausubstanz darf
nicht so weit in die Zukunft verschoben werden, dass eine Sanierung nur mit
Uberproportionalen Kosten oder tUberhaupt nicht mehr mdglich ist.

alle Ressorts
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Staatsministerium des Innern

Offentlich Private Partnerschaften im StaatsstraRenbau
(Kap. 03 76 Tit. 823 33 und 823 34)

Der Staat verwirklicht zwei StaatsstraBenprojekte iiber Offentlich
Private Partnerschaften. Der ORH hat bei den Investitionen keine
Kostenvorteile festgestellt, die nicht auch bei konventioneller
Verwirklichung erreichbar waren. Demgegeniiber verteuert die
private Vorfinanzierung die MaBnahmen.

Allgemeines zu den beiden Pilotvorhaben

Unter ,Offentlich Privater Partnerschaft‘ (OPP) 1 wird eine langfristige, vertraglich
geregelte Zusammenarbeit zwischen Offentlicher Hand und Privatwirtschaft ver-
standen, die sich Uber den gesamten Lebenszyklus o6ffentlicher Infrastrukturpro-
jekte erstreckt und diese moglichst wirtschaftlich verwirklichen soll. Der Staats-
stralRenhaushalt 2005/2006 enthalt fur zwei Pilotvorhaben Verpflichtungserméachti-
gungen Uber 55 und 25 Mio €: die Verlegung der Staatsstral’e 2309 bei Milten-
berg mit Bau einer Mainbricke (St 2309) und der Bauabschnitt 4 der Staats-
stralle 2580 als Flughafentangente Ost bei Erding (FTO).

In einem Fall soll die hochbelastete Ortsdurchfahrt von Miltenberg durch eine
4,8 km lange Verlegung der St 2309 entlastet werden. Dazu missen u.a. eine
neue 355 m lange Briicke Uber den Main sowie ein 340 m langer Tunnel gebaut
werden.

Mit dem Bau der FTO soll im anderen Fall eine leistungsfahige Nord-Sud-Verbin-
dung zwischen den Bundesautobahnen A 92 und A 94 hergestellt und die Anbin-
dung des Minchner Flughafens aus Ostlicher Richtung verbessert werden. Die
insgesamt 27 km lange Strecke ist in sechs Bauabschnitte unterteilt, von denen
bereits drei fertiggestellt sind. Das OPP-Projekt bezieht sich auf den Bauab-
schnitt 4 mit 3,5 km Lange.

1) Synonym wird auch von ,Public Private Partnership® (PPP) gesprochen.
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Beide Projekte unterscheiden sich darin, dass die St 2309 einen deutlich gréReren
Anteil an Briicken- und Tunnelbau erfordert, wahrend der Ingenieurbau bei der
FTO nur eine untergeordnete Rolle spielt.

Die Stralenbauverwaltung hat mit groRem Aufwand und externer Beratung kom-
plexe Vertrage mit jeweils einem Generalunternehmer abgeschlossen. Die Vertra-
ge bestehen aus vier Teilen:

- Teil A: Konventioneller Bauvertrag mit detailliertem Leistungsverzeichnis fir be-
stimmte Teilleistungen, wie etwa Vorarbeiten, Baustelleneinrichtung, Entwasse-
rung, Seitenstreifen, Humusierung und Begriinung, Wildschutzzaune, aber auch
kreuzende Straf3en, einzelne Bauwerke,

- Teil B: Funktionsbauvertrag mit funktionaler Leistungsbeschreibung und pau-
schalierter Abrechnung nur fir die durchgehende Fahrbahn und die Ingenieur-
bauwerke (Briicken, Tunnel),

- Teil C: Bauliche Erhaltung nur des Teils B fiir 25 Jahre, beginnend mit dessen
Abnahme,

- Teil D: Kreditfinanzierung der Bauleistungen (Teile A und B).

Der Auftragnehmer finanziert samtliche Bauleistungen vor. Er hat dafiir einen
Kreditvertrag mit einer Bank geschlossen. Wahrend der Bauzeit werden die
nachgewiesenen Bauleistungen mit einem variablen Satz verzinst. Nach Abnahme
und Ubergabe der StraRe kann der Auftragnehmer vertragsgemaR seine Werk-
lohnforderung gegeniiber dem Staat einredefrei an die vorfinanzierende Bank
abtreten (forfaitieren). Der Staat refinanziert die Bau- und Finanzierungskosten
Uber einen Zeitraum von zehn Jahren erstmals im Jahr der Abnahme der Bauleis-
tungen (Teile A und B).

AuRerdem vergltet das Bauamt die ErhaltungsmaRnahmen nach einem festge-
legten Zahlungsplan. Voraussetzung dafir ist, dass die vertraglich vereinbarten
funktionalen Anforderungen (z.B. Ebenflachigkeit und Griffigkeit der Fahrbahn-
oberflache) erflllt sind. Die Qualitdtsanforderungen sind z.T. weit héher als im
Ubrigen Staatsstrallennetz.

Ziele der Pilotvorhaben

Die StraBenbauverwaltung in Bayern hatte bereits 1994 beim Bau von zwei Staats-
straBen Erfahrungen mit privater Vorfinanzierung gesammelt. In beiden Fallen
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hatte der ORH betréchtliche Mehrkosten festgestellt.2 Der Landtag hatte daraufhin
die Staatsregierung ersucht, ,... eine private Vorfinanzierung 6ffentlicher Investitio-
nen auf besonders begriindete Ausnahmefélle zu beschranken ...“.3

Vor diesem Hintergrund sieht die Strallenbauverwaltung die ,besondere Begriin-
dung“ im Sinne des Landtagsbeschlusses fiir neue Pilotprojekte vor allem in einer
Lebenszyklusbetrachtung. In folgenden Bereichen will die Verwaltung Erfahrungen
sammeln:

- Kostenvergleich zwischen konventioneller und OPP-Verwirklichung,
- Innovationen durch OPP,

- Risikoverteilung bei OPP-Projekten.
Kostenvergleich der Verwaltung

Ungeachtet des Pilotcharakters beider StralRenbauvorhaben machte die Verwal-
tung ihre Verwirklichung von einem positiven Wirtschaftlichkeitsvergleich abhan-
gig. Fur den Kostenvergleich hat die Verwaltung die Ausschreibungsergebnisse
mit Schatzkosten fiir eine konventionelle Realisierung verglichen, weil das Ver-
gaberecht eine sog. Parallelausschreibung nicht zulasst.

Kostenvergleich fiir die St 2309 (Mio €) ZahlenUbersicht 1
geschatzte Ausschreibungs- Vortei'I.lNachteiI

Kosten ergebnis OPP

A: Einheitspreisvertrag 10,4 8,7 +1,7

B: Funktionsbauvertrag 20,9 19,4 +1,5

C: Bauliche Erhaltung 1,8 1,4 +0,4

D: Kreditfinanzierung 6,7/6,0" 9,12 -24/-31

Summe 39,8/39,1" 38,62 +1,2/+0,5

1) bei gleichen Baukosten
2) mit nachtraglichem Zinssicherungsgeschaft

2) ORH-Bericht 1997 TNr. 23
3) Landtagsbeschluss vom 24. April 1998 (LT-Drucksache 13/10947 Nr. 2 d)
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Kostenvergleich fiir die FTO (Mio €) Zahlenlbersicht 2
geschatzte Ausschreibungs- Vortei.I.INachteiI
Kosten ergebnis OPP
A: Einheitspreisvertrag 5,08 5,00 + 0,08
B: Funktionsbauvertrag 4,54 4,50 + 0,04
C: Bauliche Erhaltung 1,45 0,68 +0,77
D: Kreditfinanzierung 1,80/2,37" 1,99/2,69" -0,19/-0,32"
Summe 12,87 /13,441 12,17 /112,87 " +0,70 /+ 0,57 "

1) mit Zinssicherungsgeschaft

Nach Berechnungen des Staatsministeriums der Finanzen ware die unmittelbare
Kreditfinanzierung durch den Staat bei der St 2309 um 2,4 Mio €, bei gleichen
Baukosten sogar um 3,1 Mio € glnstiger; bei der FTO lage der Vorteil bei 0,19
bzw. 0,32 Mio €. Die Verwaltung kommt dennoch in beiden Fallen zu einem
positiven Ergebnis zugunsten von OPP.

Priifung des Kostenvergleichs

Der ORH hat gemeinsam mit einem Staatlichen Rechnungsprifungsamt die Ver-
trage geprift und dabei den Kostenvergleich der Verwaltung untersucht.

Baukosten

Teil A des Vertrags besteht aus einer konventionellen Leistungsbeschreibung mit
Einzelpositionen. Die Verwaltung weist fiir die St 2309 einen OPP-Vorteil von
1,7 Mio € aus. Sie begriindet dies neben dem glinstigen Zeitpunkt der Ausschrei-
bung vor allem mit der Durchfiihrung der Baumaflinahmen in einem Stiick. Dem-
gegenuber hat sie bei der herkdmmlichen Errichtung wegen des knappen Haus-
halts eine zeitliche Streckung und eine Ausschreibung nach Fachlosen unterstellt.
Mehrfache Baustelleneinrichtung und -rdumung sowie ein ungunstigerer Bauablauf
wurden erhebliche Mehrkosten auslésen. Nach Ansicht des ORH darf aber nur
Gleiches mit Gleichem verglichen werden. Hatte die Verwaltung im Rahmen ihrer
Budgetbewirtschaftung flir gleiche Rahmenbedingungen gesorgt, so hatte eine
Ausschreibung bei der konventionellen Variante zum gleichen Ergebnis gefihrt.

Fir Teil B als Funktionsbauvertrag geht die Verwaltung bei der St 2309 ebenfalls

von betrachtlichen OPP-Vorteilen aus. Sie resultieren vor allem aus glinstigeren
Sonderbauweisen fir die Bauwerke. Diese werden aber bei herkdmmlichen Aus-
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schreibungen ebenfalls haufig angeboten und beauftragt. Sie sind damit kein
OPP-spezifischer Vorteil. Die einzige Abweichung besteht in einem etwas teure-
ren Deckenbelag zugunsten eines erhofften geringeren Erhaltungsaufwands, der
aber die Baukosten erhoht.

Bei der FTO unterscheiden sich geschatzte Kosten und Ausschreibungsergebnis
deutlich geringer, weil die Bauverwaltung wegen des kleineren Leistungsumfangs
keine verschiedenen Bauabldufe ansetzen konnte. Hinzu kommen noch zwei
weitere Aspekte: Die Verwaltung hat hier bei beiden Varianten die Kosten fiir eine
Dauerzahlstelle einbezogen, obwohl diese nur bei der OPP-Lésung notwendig ist.
Vor allem hat sie bei OPP die fiir die Bauwerke angebotene giinstigere ,Rahmen-
bauweise” berticksichtigt. Diese ware als Sondervorschlag bei der herkdbmmlichen
Methode aber ebenfalls zu erwarten gewesen. Bei entsprechender Bertiicksichti-
gung ergibt sich gegeniiber dem errechneten Vorteil von 120 000 € sogar ein
Nachteil fir OPP von 245 000 €. Hinzu k&men noch Mehrkosten fiir den teureren
Kompaktasphalt, der erst in der Erhaltungsphase (Teil C) Vorteile erwarten lasst.

Fazit des ORH

Waren die Projekte konventionell vergleichbar und zum selben Zeitpunkt ausge-
schrieben worden, so waren ahnliche Angebote zu erwarten gewesen. Die errech-
neten Kostenvorteile bei OPP sind daher unrealistisch.

Erhaltungskosten

Der Auftragnehmer soll gemaR Teil C des Vertrags die nach dem Teil B erstellten
Fahrbahnen und Bauwerke 25 Jahre lang erhalten. Der laufende Unterhaltsdienst
verbleibt dagegen beim Stralenbauamt. Fir die Bewertung des baulichen Zustands
schreibt der Vertrag detailliert vor, welche Inspektionen und Kontrollen in welchem
Jahr zu erfiillen sind. Aulerdem muss der Auftragnehmer ab dem 23. Jahr die
Schutzschichten bei den Ingenieurbauten erneuern und die je nach Ergebnis der
Kontrollen erforderlichen Reparaturen (ibernehmen.4

Fir die St 2309 hat der Auftragnehmer im Streckenbau Kosten von 690 000 €
angesetzt, die im Wesentlichen auf einen einmaligen Deckenbau gegen Ende des
25-Jahreszeitraums entfallen. Demgegeniber hat die Stralenbauverwaltung so-
wohl im 15. als auch nochmals im 25. Jahr einen Deckenbau zu je 480 000 €

4) Die nachfolgenden Zahlen sind absolut, ohne Diskontierung.
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veranschlagt. Nur auf diese Weise ergibt der Vergleich einen Kostenvorteil fir
OPP. Als Griinde wurden die hohe Verkehrsbelastung und gestiegene Anforde-
rungen an die StraRenoberflache (z.B. Griffigkeit) genannt. Die eigene Praxis sieht
aber anders aus: Im Bauamtsbereich erhalten die Staatsstralen durchschnittlich
alle 48 Jahre eine neue Decke.5 Selbst bei vergleichbaren Bundesstraien wird die
Decke einer Neubaustrecke nicht innerhalb von 25 Jahren zweimal erneuert. Die
StraBenbauverwaltung hat aber auch fiir die Bauwerke (Bricke und Tunnel) zwei
aufwendige Sanierungen (insgesamt 950 000 €) bei den Schatzkosten angesetzt,
wahrend die OPP-Variante nur von einer Sanierung mit 517 000 € ausgeht. Wenn
man dies ebenso fur die konventionelle Variante unterstellen wirde, ergabe sich
auch hier ein rechnerischer Nachteil der OPP-Lésung.

Fir die FTO stellt sich der Vergleich ahnlich dar, weshalb der ORH auch dort
keine Kostenvorteile der OPP-Lésung erkennen kann.

Zusammenfassende Bewertung des Kostenvergleichs

Der Kostenvergleich der Verwaltung beruht auf ungleichen Annahmen. Nur des-
halb ergeben sich bei den Bau- und Erhaltungskosten Vorteile fir OPP. Bei den
Finanzierungskosten hat die konventionelle Variante ohnehin einen gro3en Vorteil,
weil sich der Staat glinstiger refinanzieren kann. Insgesamt ware die herkdbmmliche
Verwirklichung jeweils glinstiger gewesen. Dabei hat der ORH die Transaktions-
kosten (Beratung der Verwaltung) durch Externe nicht mitgerechnet.

Das Staatsministerium des Innern (StMI) halt den Wirtschaftlichkeitsvergleich da-
gegen fur realistisch. Sein Ziel sei es, der bisherigen konventionellen Projektreali-
sierung die neuartige OPP-Variante gegeniiberzustellen und zu erproben. Es sei
nicht sachgerecht, bei der konventionellen Variante fiktiv Elemente aus der OPP-
Variante zu bertcksichtigen, die es dort in der Praxis regelmafig nicht gebe wie
etwa den Funktionsbauvertrag oder die Vergabe an einen Generalunternehmer.
Es sei gerade charakteristisch fir die Pilotprojekte, dass dort diese Elemente erst
erprobt werden. Der Vorteil des Funktionsbauvertrags liege nicht nur darin, ginsti-
gere Sonderbauweisen zu férdern, sondern wesentlich im Lebenszyklusansatz.
Dass der Auftragnehmer Uber die gesetzliche Gewahrleistungszeit von flinf Jahren
hinaus fur den Erhaltungszeitraum von 25 Jahren Verantwortung trage, verstarke
den Anreiz, dauerhaft und erhaltungsfreundlich zu bauen. Sofern sich einzelne

5) Auch das kritisiert der ORH, s. Jahresbericht 2004 TNr. 22.
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Elemente der OPP-Vorhaben bewahren wiirden, kénne die Bauverwaltung diese
kinftig auch bei konventioneller Finanzierung anwenden.

Diese Argumentation kann nicht iberzeugen. Funktionsbauvertrag und General-
unternehmervergabe sind auch jetzt schon bei herkdmmlichen Bauweisen recht-
lich moglich. Um zu testen, ob beide Elemente zu kostenglinstigeren Losungen
fUhren, hatte es nicht der teureren privaten Vorfinanzierung bedurft. Nur um diese
im Wirtschaftlichkeitsvergleich rechnerisch zu kompensieren, wurden verschie-
dene Sachverhalte gegeniibergestellt.

Innovationen bei den Pilotvorhaben

Die Stralkenbauverwaltung will mit dem Pilotvorhaben auch erproben, ob und wel-
che Anreize fir Innovationen aus der Lebenszyklusbetrachtung und dem Funk-
tionsbauvertrag entstehen. Grundsatzlich sind die Mdglichkeiten aber begrenzt,
weil die StralRenplanung durch Planfeststellungsbeschluss fixiert ist und die tech-
nischen Vorschriften die Varianten im Stralenaufbau weitgehend erfassen. Des-
halb enthalten die Angebote - wie zu erwarten war - nur wenige Ansatze fir Inno-
vationen, die Uber die bisher schon lblichen Sondervorschlage bei Bauwerken
hinausgehen.

Der Auftragnehmer rechnet mit einem niedrigeren Erhaltungsaufwand, wenn er
qualitativ héherwertiger baut. Sollten die Erfahrungen mit den beiden Pilotprojek-
ten dies als wirtschaftlich erweisen, so musste die Strallenbauverwaltung kunftig
konsequenterweise hohere Standards planen. Ahnliches gilt fiir die Bereiche Bau-
ablaufplanung und Massendisposition, in denen die Verwaltung ein groReres Inno-
vationspotenzial sieht. Dennoch sah sie sich bisher nicht in der Lage, diese Rah-
menbedingungen fir konventionelle Ausschreibungen von gréfleren Staatsstra-
Renprojekten zu schaffen. Der ORH halt es fiir unverstandlich, dass diese zwei-
fellos bestehenden Vorteile nur Uber den teureren Weg der privaten Vorfinan-
zierung nutzbar sein sollen.

Risikoverteilung
Die langfristige, vertraglich geregelte Zusammenarbeit zwischen einem o&ffentli-

chen Auftraggeber und einem privaten Partner wahrend des Lebenszyklus eines
Bauwerks 8 soll Effizienzgewinne dadurch erschlieBen, dass Projektrisiken jeweils

6) hier begrenzt auf 25 Jahre
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derjenige Vertragspartner ubernimmt, der sie effizienter tragen kann. Dies zu tes-
ten, war ein weiteres Ziel der Pilotprojekte. Die Bauverwaltung hat fur die St 2309
die Risiken intern bewertet. Der ORH beurteilt das wie folgt:

Risiko von Kostensteigerungen

Das Risiko von Kostensteigerungen liegt beim Generalunternehmer. Die Zusam-
menfassung aller Stral3en- und Ingenieurbauten in einem groflen Gesamtauftrag
I&sst einen glnstigeren Gesamtpreis erwarten als bei losweiser Vergabe. Die Be-
auftragung eines Generalunternehmers ist allerdings auch auRerhalb von OPP
moglich. Das StMI begriindet die einseitige Wertung damit, dass sonst die Vorteile
von OPP nicht ausreichend zum Tragen kamen.

Risiko des Projektmanagements

Da der Auftragnehmer auch die Finanzierung Ubernimmt, kann er tber die Mittel-
bereitstellung den Bauablauf entsprechend den betrieblichen Verhaltnissen sehr
gut steuern. Die gegebene Mittelausstattung gestatte es nach Ansicht des StMI
nicht, einen optimalen Bauablauf bei groRen Staatsstrallenprojekten zu finanzie-
ren, weil dann die Straflenbaumittel nicht wie bisher regional ausgewogen verteilt
werden konnten. Nach Auffassung des ORH gebietet es der Wirtschaftlichkeits-
grundsatz, den Bauablauf auch bei konventioneller Ausschreibung durch entspre-
chende Rahmenbedingungen zu optimieren. Im Ubrigen engen OPP-Vorhaben,
die zulasten kinftiger StaatsstraRenhaushalte abfinanziert werden missen, die
Spielrdume noch mehr ein und verscharfen damit die vom StMI geschilderte Pro-
blematik.

Insolvenzrisiko

Das Risiko des Bauherrn, dass ein Bauunternehmen wahrend der Bauphase in-
solvent wird und damit zusatzliche Kosten entstehen, verringere sich - so die Ver-
waltung - aufgrund der privaten Vorfinanzierung. Der Staat misse hier keine Zah-
lungen leisten.

Tatsachlich fihrt die private Vorfinanzierung durch Bankkredit in der Bauphase
nicht zu direkten Zahlungen der Stralenbauverwaltung an den Auftragnehmer.
Der Staat muss vielmehr erst nach Abnahme der Bauleistungen den abgetretenen
Werklohnanspruch und die Kreditzinsen an die Bank ratenweise begleichen. Die-
se kann aber bei Insolvenz des Bauunternehmens verlangen, dass der Forde-

StMI



-61 -

rungskauf und die Abtretung des Werklohnanspruchs riickgangig gemacht werden.
Dann besteht wieder eine ausschlielliche Leistungsbeziehung zwischen Bauamt
und Baufirma.

Das Bauamt muss im Insolvenzfall unabhangig von der Realisierungsvariante die
restlichen BaumaRnahmen neu ausschreiben und vergeben. Das bedeutet Zeit-
verlust, Mehraufwand und erhéhte Kosten. Das StMI argumentiert, dass dieser
Schaden bei der OPP-Variante durch Aufrechnung besser geltend gemacht wer-
den koénnte. Allerdings lasst das Insolvenzrecht Aufrechnungen generell nur ein-
geschrankt zu.

Erhaltungsrisiko

Das Risiko, dass bald nach Ablauf der Gewahrleistungszeit Mangel auftreten und
entsprechende Sanierungskosten anfallen, tragt beim Funktionsbauvertrag der
Auftragnehmer. Das Erhaltungsrisiko muss ein Bieter - wie jedes andere Risiko -
allerdings durch kalkulatorische Zuschlage berucksichtigen. Die Verwaltung geht
insoweit davon aus, dass er dieses Risiko kostenglinstiger beherrschen kann,
wenn ihm sowohl der Bau als auch die Erhaltung obliegen. Der Auftragnehmer
habe in der Erhaltungsphase eine relativ grol3e zeitliche Dispositionsfreiheit. Der
Zeitpunkt von Erhaltungsmalnahmen koénne optimal gewahlt werden, wahrend
diese bei konventioneller Realisierung oftmals aufgrund knapper Haushaltsmittel
verschoben werden muissen.

Nach Auffassung des ORH entfiele der Vorteil, wenn die fur notwendige Erhaltungs-
malnahmen erforderlichen Haushaltsmittel so bereitstiinden, wie sie die Bauver-
waltung den Unternehmen in den OPP-Vertragen zugesichert hat. Im Ubrigen wird
die Projektphase Betrieb/Erhaltung - anders als bei Autobahnabschnitten im Rah-
men von Betreibermodellen - nur eingeschrankt Ubertragen. So verbleibt sinnvoller-
weise der gesamte Betriebsdienst wegen der kurzen und innerhalb des zusammen-
hangenden Staatsstral’ennetzes liegenden Strecke bei der Strallenbauverwaltung.
Aber auch die Erhaltung wird nur teilweise Ubertragen: Die Abgrenzungen zwischen
den Teilen A und B haben zur Folge, dass das Bauamt fir Teilbereiche (Entwasse-
rungsanlagen, Bankette, BOschungen etc.) zustandig bleibt.

Fazit des ORH

Im Ergebnis fiihrt somit auch die Risikobewertung nicht zu Vorteilen fir OPP, die
die Mehrkosten aus der privaten Kreditfinanzierung ausgleichen kdnnten.
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Eignung der Pilotvorhaben

Vor der Entscheidung, die Bauvorhaben im Rahmen eines OPP-Modells zu ver-
wirklichen, hatte jeweils deren Eignung hinsichtlich der fiinf Projektphasen ,Pla-
nung, Bau, Finanzierung, Betrieb/Erhaltung, Verwertung® geprift werden missen.
Die beiden Pilotprojekte wurden jedoch im Doppelhaushalt 2005/2006 ohne einen
solchen Eignungstest veranschlagt.

Nach Ansicht des StMI dienen die beiden Pilotprojekte dazu, praktische Erfah-
rungen mit OPP zu gewinnen. Es will auf der Grundlage dieser Erfahrungen Kri-
terien flr einen Eignungstest entwickeln. Dieser formuliere im Wesentlichen die
wirtschaftlichen Erwartungen an ein Projekt im Vorfeld einer Ausschreibung und
priife mit dem Ziel, ob OPP als Beschaffungsvariante weiterzuverfolgen sei. Das
sei flr die beiden Vorhaben zu bejahen gewesen. In beiden Fallen hatten die
GroRe und Komplexitat erwarten lassen, dass die systemimmanenten Vorteile von
OPP die Nachteile der privaten Vorfinanzierung kompensieren kénnen.

Demgegeniber hatte nach Auffassung des ORH ein vorgeschalteter Eignungstest
fir beide OPP-Projekte zu einem negativen Ergebnis fiihren missen, wenn die
vorgenannten Kriterien herangezogen worden waren.

Gesamtbewertung
Der ORH fasst das Ergebnis seiner Priifungen wie folgt zusammen:

Ein realistischer Kostenvergleich lasst keine Vorteile der OPP-Lésung gegeniiber
einer herkdbmmlichen Verwirklichung erkennen. Kostenersparnisse entstehen, wenn
ohne zeitliche Streckung gebaut werden kann. Dies wéare auch nach der konven-
tionellen Methode moglich gewesen. Gleiches gilt fur die Kostenvorteile bei der
Vergabe an Generalunternehmer gegeniber einer Aufteilung in Fachlose gemaf
den Mittelstandsrichtlinien.

Jedes OPP-Vorhaben begriindet wie eine unmittelbare Kreditaufnahme auch

langfristige finanzielle Belastungen flir die Zukunft und engt den kiinftigen Hand-
lungsspielraum entsprechend ein.
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Verzeichnisdienst und elektronische Signatur in der Verwaltung
(Kap. 03 07 Tit. 511 97)

Die Verwaltung hat Ministerratsbeschliisse und entsprechende
Handlungszwinge zum Aufbau der Basiskomponenten Zentraler
Verzeichnisdienst und elektronische Signatur initiiert, ohne zu-
vor den Bedarf und die Wirtschaftlichkeit zu untersuchen. Die
elektronische Signatur ist kaum im praktischen Einsatz.

Allgemeines

Die elektronische Signatur, seit 2001 durch Bundesrecht der eigenhandigen Unter-
schrift gleichgestellt, ist eine der wesentlichen Voraussetzungen fur die elektroni-
sche, d.h. papierlose Erledigung von Geschéaftsprozessen. Mit ihr sollen die Urhe-
berschaft des Autors und die fehlerfreie Ubermittiung der Information gewéhrleis-
tet werden. Technisch wird die elektronische Signatur durch Zertifikate realisiert,
deren effiziente Verwaltung eine Public Key Infrastruktur (PKI) voraussetzt. Wesent-
licher Bestandteil der PKIl ist ein Verzeichnisdienst, in dem die 6ffentlichen Zertifi-
kate behdrdenubergreifend gespeichert und abgerufen werden kénnen.

Public Key Infrastruktur
Ermittlung des Bedarfs

Nach Inkrafttreten des Signaturgesetzes stellte das Staatsministerium in einer
Vorlage zur Ministerratssitzung vom 9. Juli 2002 die rechtlichen Vorgaben (einfa-
che, fortgeschrittene, qualifizierte Signaturen und Verschlisselungsverfahren) so-
wie die Einsatzmdglichkeiten in der bayerischen Verwaltung dar. Die elektronische
Signatur wurde dabei als elementare Voraussetzung der elektronischen Verwal-
tungstatigkeit angesehen.

Ohne ausreichende Prifung des Bedarfs in der staatlichen Verwaltung ging das
Staatsministerium von dem Ziel einer flachendeckenden Ausstattung von 100 000
IT-Arbeitsplatzen aus (Kosten von 21,8 Mio €). Es hat dabei darauf hingewiesen,
dass ,die flachendeckende Einfliihrung einer Signaturldsung gegenwaértig tech-
nisch riskant sei und ,die Gefahr von Fehlinvestitionen® in sich berge.

Der Ministerrat beschloss daraufhin am 9. Juli 2002 ein MaRnahmenpaket zur
Starkung von eGovernment. Die elektronische Signatur einschlief3lich entsprechen-
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der Verschlisselungsverfahren sollte spatestens bis 2005 flachendeckend in der
Staatsverwaltung eingefihrt werden. Im Vollzug dieses Beschlusses wies das
Staatsministerium in einem Schreiben vom 7. April 2003 alle Behorden des Frei-
staats an, flachendeckend die elektronische Signatur und ein Verschlisselungsver-
fahren schrittweise einzufuhren. Die Allgemeine Geschéftsordnung fir die Behdrden
des Freistaats (AGO) war bereits zum 1. Januar 2001 dahin gehend geandert wor-
den, dass elektronische Kommunikation Vorrang vor der Schriftform habe.

Allerdings wurden keine ausreichenden Uberlegungen angestellt, wie mit der beim
Landesamt fir Statistik und Datenverarbeitung (LfStaD) vorgesehenen PKI die er-
wartete Zahl von Zertifikaten realisiert werden kann. Die Nachfrage der Behdrden
nach einer Ausstattung mit Zertifikaten war dann aber wegen der damit verbunde-
nen technischen Probleme der Installation, die arbeitsaufwendig und kompliziert war,
aulerst gering.

Das Staatsministerium wurde sich erst im Laufe des Jahres 2003 der Probleme
bewusst, die bei einer groReren Nachfrage nach Zertifikaten auftreten werden.
Zwei daraufhin in Auftrag gegebene Gutachten kamen zum Ergebnis, dass die
vorhandene PKI ineffizient ist. Es wurde aulierdem ein geringer Nutzungsgrad von
2000 Zertifikaten festgestellt. Kiinftig sei von ,deutlich mehr als 10 000 Zertifikaten
auszugehen®. Daher sei die bestehende PKI ,mit vertretbarem personellen Einsatz
nicht sicher betreibbar®. Die bestehende PKI miisse deshalb neu konzipiert werden.

Im Jahr 2005 wurde in der luK-Landesstrategie das urspriingliche Ziel einer fla-
chendeckenden Ausstattung der Staatsverwaltung korrigiert. Nunmehr sollten fort-
geschrittene Signaturen nur noch ,im erforderlichen Umfang“ bereitgestellt wer-
den, die Zentrale IuK-Leitstelle (ZIL) geht dabei von 30 000 Zertifikaten aus. Als
Zieltermin fir Aufbau und Betrieb einer landeseigenen PKI wurde in der luK-Lan-
desstrategie das Jahr 2006 genannt.”

Am 5. Oktober 2005 forderte das LfStaD im Rahmen eines EU-weiten Verhand-
lungsverfahrens auf, Angebote fir eine ,PKI-Lésung fir die Bayerische Verwal-
tung“ abzugeben. In den Rahmenbedingungen wurde davon ausgegangen, dass
durch die PKI fir anfanglich 30 000 und langfristig 100 000 Beschéaftigte jeweils eigen-
standige Schlisselpaare fir Verschlisselung, Signatur und Authentisierung erzeugt
und verwaltet werden mussen. Dies bedeutet, dass 90 000 bis 300 000 giiltige
Zertifikate im Umlauf sein werden und - bei einer angenommenen Gultigkeit von

7) luK-Landesstrategie flr die bayerische Staatsverwaltung vom 14. Oktober 2005, S. 43 ff.
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drei Jahren - jahrlich bis zu 100 000 dieser Zertifikate erneuert werden missen. Im
Februar 2006 wurde der Zuschlag erteilt. FUr die Realisierung der neuen PKI ent-
stehen allein beim LfStaD Kosten von tber 900 000 €, die Gesamtkosten in der
Staatsverwaltung wurden nicht ermittelt.

Auffassung des ORH

Die Frage, wie viele Zertifikate GUberhaupt notwendig sind, wurde immer noch nicht
ausreichend untersucht. Der Bedarf an Zertifikaten hangt von der weiteren Auto-
matisierung von Verwaltungsverfahren ab.® Die urspriingliche Annahme fiir den
Aufbau einer verwaltungseigenen PKI, ndmlich mit Blrgerinnen und Burgern sicher
kommunizieren zu kénnen, hat sich als unzutreffend herausgestellt. Soweit das
Staatsministerium dabei auf das IT-gestiitzte Haushaltsverfahren® sowie die
Online-Beantragung von Beihilfe und Reisekosten verweist, handelt es sich um
verwaltungsinterne Verfahren, bei denen eine elektronische Signatur jedenfalls aus
Rechtsgriinden nicht zwingend notwendig erscheint.

Der Ansatz, von einer flachendeckenden Ausstattung mit Zertifikaten (100 000
Beschéftigte) auszugehen, entsprach nicht den tatsachlichen Erfordernissen. Eine
sinnvollere Vorgehensweise ware gewesen, im Rahmen eines Pilotprojekts Erfah-
rungen mit Zertifikatserstellung, -verteilung und -einsatz zu sammeln und so Pro-
blembewusstsein und Fachkompetenz aufzubauen.

Bei Ausschreibung der neuen Verwaltungs-PKI hatte deshalb nicht von einer lang-
fristig flachendeckenden Ausstattung mit Zertifikaten ausgegangen werden durfen.
Diese Zielsetzung kdnnte bewirken, dass erheblich hdhere Kosten entstehen.

Eine Wirtschaftlichkeitsbetrachtung zum Einsatz dieser Basiskomponente wurde
bisher nicht angestellt.

Zentraler Verzeichnisdienst
Fir die Realisierung eines Zentralen Verzeichnisdienstes (ZVD) wird in der luK-Lan-

desstrategie als Zieltermin das Jahr 2006 genannt und die Dringlichkeit als hoch
eingestuft.10

8) Gesetzentwurf der Staatsregierung eines Zweiten Gesetzes zur Modernisierung der Verwaltung
(2. VerwModG) vom 26. April 2005

9) vgl. Projekt ,Integriertes Haushaltsverfahren® (IHV)

10) luK-Landesstrategie fur die bayerische Staatsverwaltung vom 14. Oktober 2005, S. 42 f.
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Derzeit ist ein ausschlieBlich auf Microsoft-Benutzer abgestellter Verzeichnisdienst
(Active Directory) im Einsatz, ohne dass seine Nutzung bisher die angestrebte
Bedeutung erlangt hatte. Angesichts des raschen technologischen Wandels in der
IT sollte ein ZVD daher auch erst dann realisiert werden, wenn die Notwendigkeit
offensichtlich ist. Jede Ubergangslésung wére mit neuem Aufwand verbunden,
ohne maoglicherweise langfristig tragfahig zu sein. Der ORH halt einen Ausbau
Uber den gegenwartigen Stand hinaus aus heutiger Sicht nur dann fir notwendig,
wenn die PKI in gréBerem Umfang genutzt wird.

Bei der Realisierung der Basiskomponenten muss darauf geachtet werden, dass
die Unabhangigkeit der Verwaltung von bestimmten Produkten in jedem Fall ge-
wahrleistet ist. Insbesondere kommt es entscheidend darauf an, dass die Verwal-
tung nicht dazu gezwungen ist, ausschliellich Microsoft-Produkte einzusetzen.

Dariiber hinaus halt es der ORH auf jeden Fall fir notwendig, vor der Realisierung
eines ZVD eine Wirtschaftlichkeitsbetrachtung zu erstellen.

Stellungnahme der Verwaltung

Das federfuhrende Staatsministerium weist darauf hin, dass es sich sowohl beim
Aufbau einer PKI mit Einfihrung von Signatur-, Verschlisselungs- und Authentifi-
zierungszertifikaten als auch beim Aufbau eines ZVD um hochkomplexe Vorhaben
handle, mit denen es damals Neuland betreten habe. Man sei weitgehend auf Pro-
gnosen und Annahmen angewiesen gewesen.

Das Staatsministerium teilt die Auffassung des ORH, dass vor Realisierung eines
ZVD eine geeignete Wirtschaftlichkeitsbetrachtung durchzuflihren sei. Das LfStaD
sei bereits mit der Durchflihrung der geeigneten Malinahmen beauftragt.

Die Feststellungen des ORH, das Staatsministerium habe ohne sachliche Notwen-
digkeit und auf einer unzureichenden Grundlage Entscheidungen des Ministerrats
herbeigefuhrt, wirden als sachlich nicht begriindet angesehen. Das Signaturkon-
zept und der darauf beruhende Beschluss des Ministerrats wirden sich u.a. auf
eine langjahrige Forderung des Landesbeauftragten fiir den Datenschutz stitzen,
flachendeckend die elektronische Kommunikation sowohl Uber das Internet als
auch Uber das Behordennetz zu verschlusseln. Seit dem 1. Januar 2001 gelte ent-
sprechend der AGO aulRerdem der Vorrang der elektronischen Vorgangsbearbei-
tung in Verbindung mit geeigneten Sicherheitsmechanismen.
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Das Staatsministerium habe den Bedarf an elektronischen Signaturen in der staat-
lichen Verwaltung sehr wohl konkret gepriift. Bei der Festlegung des Ausstat-
tungsumfangs sei eine Orientierung an den fachlichen Anforderungen erfolgt. Vor-
dringlich sei gewesen, einen umfassenden Grundschutz fur die rasch zunehmen-
de verwaltungsinterne elektronische Kommunikation sicherzustellen.

Bewertung durch den ORH

Die Forderung des Landesbeauftragten fir den Datenschutz nach einer sicheren
elektronischen Kommunikation hatte auch mit deutlich weniger aufwendigen tech-
nischen Moglichkeiten realisiert werden kdnnen, die nur einen Bruchteil an Zertifi-
katen erfordern wirden (virtuelle Poststelle'' und Leitungsverschliisselung im
Bayerischen Behdrdennetz). Die Verwaltung hat die notwendige Fachkompetenz
nicht in ausreichendem Umfang aufgebaut. Ohne gesichertes Wissen um die tech-
nischen und organisatorischen Probleme wurden Handlungszwange von der Ver-
waltung selbst geschaffen. Hier ist insbesondere die AGO mit ihrer Festlegung
des Vorrangs der elektronischen Vorgangsbearbeitung und den dann dazu néti-
gen Sicherheitsmechanismen zu nennen. Ohne belastbare Feststellung des Be-
darfs wurden Beschlisse des Ministerrats herbeigefihrt.

Eine aussagekraftige Wirtschaftlichkeitsbetrachtung wurde erst aufgrund der Pri-
fung des ORH veranlasst. Ihr Ergebnis wurde dem ORH bisher nicht zuganglich
gemacht.

11) vgl. EntschlieBung der Konferenz der Datenschutzbeauftragten des Bundes und der Lander vom
15. Dezember 2005
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Kleidergeld fiir Beamte im Kriminaldienst
(Kap. 03 17, 03 18 Tit. 514 11)

Der weit liberwiegende Teil der Beamten im Kriminaldienst erhalt
seit Jahren das volle Kleidergeld von monatlich 22,50 €, obwohl
ihm nach den einschlagigen Vorschriften nur ein gekiirztes Klei-
dergeld von 13,50 € zustiinde. Dadurch hat der Staat Mehraus-
gaben von 400 000 € jahrlich.

Regelung

Die rd. 4700 Beamten im Kriminaldienst, die zivile Kleidung tragen, erhalten ge-
maf Art. 10 des Bayerischen Besoldungsgesetzes (BayBesG) ein Kleidergeld. Die
Ausgaben hierfur betragen jahrlich 1,25 Mio €.

Zweck dieser Aufwandsentschadigung ist es, den Mehraufwand abzugelten, der
sich aus der Vielfalt dienstlich notwendiger Kleidung ergibt. Auch soll die teilweise
erhdhte Abnutzung ausgeglichen werden, die mit dem Dienst verbunden ist. Die
zur Ausfiihrung des Art. 10 BayBesG erlassene Polizeidienstkleidungsvorschrift
(PoIDKIVS) sieht zwei Kleidergeldstufen vor. Das volle Kleidergeld von monatlich
22,50 € erhalten Beamte, die ,regelmalig Uberwiegend AuRendienst verrichten®.
Beamten, bei denen dieses Kriterium nicht erfiillt ist oder die aulendienstunfahig
sind, steht ein gekiirztes Kleidergeld von monatlich 13,50 € zu.

Feststellungen der Rechnungspriifung

Der ORH hatte 1998 bei der Prifung eines Polizeiprasidiums festgestellt, dass die
Kleidergeldvorschrift nicht richtig vollzogen wird. Es wurde fast allen Kriminalbe-
amten seit Jahren das volle Kleidergeld gezahlt, unabhangig davon, ob der einzel-
ne Beamte tatsachlich ,regelmalig Uberwiegend Aulendienst® geleistet hat. Die
Uberprifung durch das Polizeiprasidium ergab, dass bei dem weitaus gréRten Teil
der Beamten die Voraussetzungen nicht vorgelegen haben. Es hat dem ORH dar-
aufhin mitgeteilt, dass dementsprechend die Zahlung des vollen Kleidergelds an
die betroffenen Beamten eingestellt worden sei.

Im Jahr 2004 hat ein Staatliches Rechnungsprifungsamt dieses Polizeiprasidium
erneut geprift. Dabei wurde festgestellt, dass es bereits seit Dezember 1999 die
Zahlung des vollen Kleidergelds auch fir Beamte, die nicht ,regelméafig Uberwie-
gend Aullendienst” geleistet haben, entgegen der zuvor abgegebenen Zusage,
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wieder aufgenommen hatte. Der ORH war von dieser Anderung nicht unterrichtet
worden.

Die Erhebungen dazu ergaben, dass das Staatsministerium aufgrund des vom
ORH festgestellten Sachverhalts alle Polizeiverbande mit Schreiben vom August
1999 gebeten hat, die Kiirzungsvorschriften zu beachten und die Zahl der Kir-
zungsfalle mitzuteilen. In diesem Zusammenhang wies das Staatsministerium dar-
auf hin, dass unter AuRendienst ,das dienstliche Tatigwerden aulerhalb der jewei-
ligen Dienststelle zu verstehen” sei. Das Ergebnis der Umfrage wurde dem ORH
nicht mitgeteilt. Fakt ist aber, dass das Staatsministerium im Anschluss daran sei-
ne Auffassung revidiert hat und nicht weiter auf der Beachtung der Kiirzungsvor-
schriften besteht.

Den Forderungen des ORH, fiir einen korrekten Vollzug zu sorgen, ist das Staats-
ministerium bisher nicht nachgekommen. Die damit verbundenen Mehrausgaben
betragen schatzungsweise 400 000 € jahrlich.

Nach Auffassung des ORH ist die in der PolDKIVS getroffene Differenzierung als
solche sachgerecht. Sie tragt in typisierter Weise den unterschiedlichen Belastun-
gen im Innen- und AuBendienst Rechnung und konkretisiert damit in adaquater
Weise den Zweck der gesetzlichen Regelung. Deshalb ist es nicht vertretbar, ent-
gegen dieser Vorschrift auch solchen Beamten im Kriminaldienst das volle Klei-
dergeld zu gewahren, die nicht regelmafig Gberwiegend Aullendienst leisten.

Stellungnahme des Staatsministeriums

Das Staatsministerium vertritt nunmehr die Auffassung, dass die Formulierung in
der PolDKIVS ,regelmaRig tUberwiegend Aulendienst fir die Beamten im Krimi-
naldienst nicht so verstanden werden kdnne, dass diese auch tatsachlich ihren
Dienst auRerhalb der Dienststelle verbringen missten. Vielmehr sei die Gewah-
rung des Kleidergelds in voller Hohe auf die tatsachliche Tatigkeit, also z.B. Er-
mittlungstatigkeit, zu beziehen. Eine Unterscheidung in Aufendienst und Innen-
dienst nach den tatsachlichen oértlichen Gegebenheiten sei nicht sachgerecht.

Auch sei davon auszugehen, dass gerade vor dem Hintergrund der hohen Ein-
satzbelastungen im Zusammenhang mit der Fuball-Weltmeisterschaft und dem
Papstbesuch sowie den vereitelten Terroranschldgen von Dortmund, Koblenz und
London der Aulendienst sicher nicht den kleineren Teil der kriminalpolizeilichen
Ermittlungstatigkeit umfasst.
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Das Staatsministerium macht auch geltend, dass der durch eine detaillierte Auf-
zeichnung der Arbeitszeit verursachte Verwaltungs- und Zeitaufwand die vom ORH
prognostizierten Einsparungen aus einer eventuellen Kirzung des Kleidergelds
weit Ubersteigen wirde. Ein solch zusatzlicher Aufwand wirde zulasten der Ermitt-
lungsarbeit der Kriminaldienststellen gehen, die ohnehin durch fehlendes Personal
und viele Uberstunden belastet seien.

AbschlieRende AuBerung des ORH

Der Einwand des Staatsministeriums, dass eine detaillierte Aufzeichnung der Ar-
beitszeit einen zu hohen Zeitaufwand bedeuten und zulasten der Ermittlungsarbeit
bei der Kriminalpolizei gehen wiirde, ist unbegriindet. Jedenfalls ist nach der kurz
bevorstehenden flachendeckenden Einfihrung des neuen IT-gestltzten Systems
,Dienstplanung und Zeitwirtschaft® (DiPlaZ) eine problemlose Erfassung der Au-
Rendienstzeiten bei den Kriminaldienststellen mdglich.

Erganzend weist der ORH darauf hin, dass das Kleidergeld in den Landern
Baden-Wirttemberg und Schleswig-Holstein inzwischen ganz gestrichen wurde.
In Niedersachsen und Rheinland-Pfalz wird es nur gegen Einzelnachweis gezahlt.
Bayern gewahrt im Vergleich zu den anderen Landern das hochste Kleidergeld.
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Staatsministerium

fur Unterricht und Kultus

BaumaRnahmen fiir die ,,FIS Nordische Ski-WM 2005 in Oberst-
dorf

(Kap. 05 04 Tit. 893 04)

Der Staat hat die Sportanlagen fiir die ,,FIS Nordische Ski-WM
2005“ mit 10,5 Mio € gefordert. Die Errichtung der Anlagen wur-
de einer GmbH & Co. KG iibertragen, der Zuschuss an diese wei-
tergeleitet. Die prognostizierten Gewinne dieser Gesellschaft
blieben bei der Férderung unberiicksichtigt.

Die ZufahrtsstraBe zum Stadion hétte nicht als GemeindestraRe
gefordert werden diirfen.

Ausgangslage

Im Februar 2005 fand die Nordische Ski-Weltmeisterschaft (WM) mit den Sport-
arten Langlauf, Skispringen und Nordische Kombination in Oberstdorf statt. Die
Sportanlagen im ,Schattenberg-Ski-Stadion“ mit finf Schanzen unterschiedlicher
GroRe, die in einen gemeinsamen Auslauf miinden, mussten deshalb den neues-
ten internationalen Standards angepasst werden. Unter anderem wurde die Sta-
dionkapazitat von 18 000 auf 27 000 Zuschauer erweitert, ein neues Hauptgebau-
de mit Empfangsbereich, Blro- und Funktionsrdumen errichtet, der Schanzenturm
um einen Panoramalift und eine Aussichtsplattform erganzt, ein Schragaufzug
zum Transport der Sportler, Zuschauer und Touristen angefiigt und eine Stralle
gebaut.

Die MalRtnahmen wurden im Herbst 2002 begonnen und im Dezember 2003 been-
det, so dass die neue Anlage zur Vier-Schanzen-Tournee 2003/2004 und zur Vor-

WM 2004 genutzt werden konnte.

Zwei Staatliche Rechnungsprifungsamter haben die Malkhahmen geprift und da-
bei Folgendes festgestellt:
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Finanzierung der BaumaBnahmen

Zuwendungen des Staats und Beteiligung Dritter

Die Regierung von Schwaben bewilligte dem Markt Oberstdorf Zuwendungen von
10,5 Mio €. Der Markt verpachtete die bestehenden Sportanlagen an eine neu ge-
grindete GmbH & Co. KG mit der Berechtigung und Verpflichtung, die Baumalf3-
nahmen durchzufuhren. An der Gesellschaft sind eine GmbH als Komplementar
sowie der Markt, der Landkreis und Private als Kommanditisten beteiligt. Die Zu-
wendungen wurden auf Antrag des Marktes direkt auf das Konto dieser Gesell-
schaft ausgezahilt.

Die Finanzierung der Baumafnahmen stellt sich wie folgt dar:

Abrechnungsbetrag (€)
Foérderung Freistaat 10 500 000
Férderung Bund 3 885 000
Kommanditanteil Markt 1 750 000
Kommanditanteil Landkreis 1750 000
Kommanditanteile von Privaten 1247 000
Schuldscheindarlehen von Privaten 1921 000
Darlehen von Kreditinstituten 2700 000
Gesamtbaukosten 23 753 000

Nachdem die Sportanlagen umgebaut waren, wurden sie von der GmbH & Co. KG
an eine neu gegrindete GmbH (Anteile: GmbH & Co. KG 49,5 %; Skiclub 50,5 %)
weiterverpachtet. Die Gesellschaft erzielt aus diesem Pachtvertrag Einnahmen von
jahrlich 530 000 €. Weitere Einnahmen von jahrlich 150 000 € hat sie aus einem
Sponsorenvertrag mit einer Laufzeit von zehn Jahren.

Ende 2005 wurde riuckwirkend zum 1. Januar 2003 vereinbart, dass die férder-
rechtlichen Bestimmungen zwischen Regierung und Erstzuwendungsempfanger
Markt Oberstdorf auch fir die GmbH & Co. KG als Zweitzuwendungsempfanger
gelten. Die Regierung traf allerdings keine Regelung, ob und ggf. wie sich Ein-
nahmen des Erst- bzw. Zweitzuwendungsempféangers forderrechtlich auswirken.

Forderrechtliche Wiirdigung

Nach Art. 23, 44 BayHO dirfen Zuwendungen nur gewahrt werden, wenn das er-
hebliche Interesse des Staats an der Férderung ohne die Zuwendung nicht befrie-
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digt werden kann (Subsidiaritatsprinzip). Bei der Prifung, ob die Zuwendung als
Zuschuss oder Darlehen ausgereicht wird, sowie bei der Bemessung der Hoéhe
des Zuschusses sind deshalb sowohl die Leistungskraft des Zuwendungsempfan-
gers als auch die Finanzierungsbeteiligung Dritter angemessen zu bertcksichti-
gen. Dies gilt fiir den Erstempfénger der Zuwendung und bei Weitergabe auch fiir
den Zweitempfanger. Im vorliegenden Fall wurde eine GmbH & Co. KG gefdrdert,
an der sowohl Gebietskdrperschaften als auch Privatpersonen als Gesellschafter
beteiligt sind. Ziel dieser Gesellschaft ist es, Uberschiisse zu erwirtschaften. Nach
der eigenen Prognose der Gesellschaft werden bis zum Jahr 2022 Bankguthaben
von rd. 3,4 Mio € entstehen.

Stellungnahme der Verwaltung

Die Einnahmen aus dem Sponsorenvertrag wirden nicht der Finanzierung der
Baumalnahmen, sondern dem laufenden Bauunterhalt dienen. Dieser sei aus-
schlief3lich vom Zuwendungsempfanger aufzubringen. Auch die Einnahmen aus
der Vermietung der fertiggestellten Gebaude wirden den Unterhalt der Anlage
sichern. Da es sich deshalb nicht um zusétzliche Deckungsmittel fur den Zuwen-
dungszweck handele, seien sie bei der Forderung der BaumalRnahmen nicht zu
beriicksichtigen gewesen. Im Ubrigen sei die GmbH & Co. KG bereit, die nach Dar-
lehenstilgung und angemessenen Ausschittungen verbleibenden Mittel flr groRere
Instandhaltungsmaflinahmen zurlickzulegen.

Bemerkung des ORH

Der ORH halt daran fest, dass flr den Zweitempfanger der Zuwendung die glei-
chen Férdermallstdbe gelten missen wie fir den Erstempfanger. Deshalb hatte
die finanzielle Situation der Gesellschaft bei der Bewilligung der Zuwendung an
den Markt Oberstdorf bzw. bei der Weitergabe an die GmbH & Co. KG beriick-
sichtigt werden mlssen. Die Regierung hatte im Sinne des Subsidiaritats- und
Leistungsfahigkeitsprinzips prifen missen, ob ein Darlehen dem Zweck genigt
oder ein geringerer Zuschuss ausgereicht hatte. Diese Prufung ist im Rahmen der
noch ausstehenden Verwendungsnachweisprifung nachzuholen und das Ergeb-
nis hinsichtlich Erst- und Zweitzuwendungsempfanger férderrechtlich zu wirdigen.

1) VVNr. 2.4 zu Art. 44 BayHO
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Projektabwicklung der FérdermaBnahme
Bewilligung

Die Zuwendungen wurden bewilligt, obwohl in der baufachlichen Stellungnahme
der Regierung fehlende Kostennachweise sowie unzureichende Antragsunterla-
gen bemangelt worden waren.

Der ORH ist der Auffassung, dass die Verwaltung auf die rechtzeitige und voll-
standige Vorlage der Projektunterlagen hatte hinwirken missen.

Die urspringlich geplante Installation einer Skiflugausstellung in einem Geschoss
des Hauptgebdudes des Skisprungstadions, die auch bewilligt war, wurde inzwi-
schen verworfen. Uber die Nutzung des gesamten Geschosses (geschétzte Kos-
ten: 540 000 €) ist bisher nicht entschieden worden, obwohl die Anlage bereits im
Dezember 2003 in Betrieb genommen wurde.

Die Regierung hat zu priifen, ob die Zuwendung wegen der nicht zweckentspre-
chenden Nutzung des Geschosses anteilig zurlickgefordert werden muss.

Ausschreibung und Vergabe

Die einzelnen Bauleistungen wurden tberwiegend im Offenen Verfahren EU-weit
ausgeschrieben. Eine angemessene Zahl von Interessenten forderte auch die Aus-
schreibungsunterlagen an. Allerdings wurden oft nur wenige Angebote abgegeben
(z.B. Erdarbeiten Stadion: 11 Interessenten, aber nur drei Angebote). Diese stamm-
ten bis auf wenige Ausnahmen von Bietern aus der Region. Nach Auffassung des
ORH lag dies auch daran, dass die Malnahmen unter grof’em Zeitdruck durchge-
fuhrt werden mussten.

Nach Vergabe erfolgten erhebliche Ausfiihrungsédnderungen. Es wurden umfang-
reiche Nachtragsvereinbarungen geschlossen. Bei der Hangtriblne, Begriinung,
Umzaunung und bei der Befestigung durch Rasenpflaster ist nahezu die Halfte der
Positionen weggefallen. Bei den Erdarbeiten stiegen dagegen die Kosten um
59 % von 731 352 auf 1 163 523 €. Daraus folgt, dass die Bauleistungen nicht ein-
deutig und erschépfend beschrieben waren und somit Wettbewerbs- und Wirtschaft-
lichkeitsgrundséatze nicht eingehalten wurden.
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Fir die erheblichen Mengenmehrungen beim Bodenaushub fiir die Hangtribline
und das Funktionsgebdude ware unverziglich zu priifen gewesen, ob ein niedrige-
rer Preis fur die Uber 110 % hinausgehende Menge zu vereinbaren ist. Trotz einer
Mengenmehrung um 200 % waren in den Unterlagen keine Aufzeichnungen Uber
Verhandlungen mit dem Auftragnehmer zu finden. Durch den Verzicht auf neue
Preisverhandlungen ergaben sich vermeidbare Mehrausgaben, die nicht forderfahig
sind.

Errichtung der StraBe

Im Zusammenhang mit der Erweiterung der Stadionkapazitat forderte das Organi-
sationskomitee zur Nordischen Ski-WM 2005 eine zweite Zufahrt zu den Sport-
statten auf der Trasse eines FuRwegs entlang des Faltenbachs.

Finanzierung

Dieser Teil des Gesamtprojekts wurde gesondert geférdert. Fir den Bau der 220 m
langen Stralte hat der Markt Oberstdorf Zuwendungen aus FAG-Mitteln der Regie-
rung und des Landratsamts erhalten. Die Gesamtkosten waren bei der Bewilligung
auf 326 000 € veranschlagt, davon 237 000 € zuwendungsfahig. Die Gesamtzu-
wendung wurde mit einem Férdersatz von rd. 70 % als Festbetragsfinanzierung
auf 165 000 € festgesetzt. Nach Abschluss der BaumalRnahme, Prifung des Ver-
wendungsnachweises und Auszahlung der Schlussrate hat das Landratsamt sei-
nen Zuwendungsanteil um 45 000 € erhoht. Die Forderrichtlinien lassen aber eine
Nachférderung gerade bei einer Festbetragsfinanzierung grundsétzlich nicht zu.2

Bei der ortlichen Prifung nach der WM wurde festgestellt, dass die Stralle ver-
kehrsrechtlich als Sonderweg ,Fultiganger* ausgewiesen ist. Entlang dieser Stralle
scheidet eine Bebauung aus.

Uber den Stadionbereich hinaus dirfen Kraftfahrzeuge die StraRe grundsatzlich
nicht befahren, Anlieger bedirfen einer Bescheinigung der Marktgemeinde. Bau-
ordnungs- und sicherheitsrechtlich muss eine Sportstatte dieser GréRenordnung
an mehrere 6ffentliche Verkehrsflachen angeschlossen sein.3 Schon bisher war
das Stadion unmittelbar an das 6ffentliche Stralennetz angebunden. Allerdings
war eine Seite nur Uber eine Bricke zu erreichen, Uber die Fahrzeuge mit mehr
als 12 t Gewicht nicht fahren diurfen. Schwerere Fahrzeuge bis 30t kénnen jetzt

2) Nr.19.5 RZStra
3) Art. 15 Abs. 3 BayBO und § 3 Abs. 3 VStattV
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diesen Bereich, in dem sich die einzige Zufahrt zum Stadioninneren befindet, Uber
die neue Stral3e erreichen.

Ohne den geférderten StraBenbau ware die Stadionerweiterung nicht moglich ge-
wesen. Umgekehrt erschopft sich hierin aber auch die Funktion der Stralde; sie hat
Uber die weitere ErschlieBung des Stadions hinaus keine Verkehrsbedeutung.

Die Stral3e hatte deshalb nicht mit den FAG-Zuwendungen geférdert werden dur-
fen, die fur dringend notwendige Verbesserungen der Verkehrsverhaltnisse in den
Gemeinden vorbehalten sind. Vielmehr ware zu priifen gewesen, ob der Markt
hierfir Zuwendungen im Rahmen der Férderung des Gesamtprojekts hatte erhal-
ten kénnen, zumal die Stral3e als BaustralRe diente. Allerdings ware dann der For-
dersatz erheblich niedriger gewesen.

Stellungnahme der Verwaltung

Die Verwaltung teilt mit, dass die verkehrsrechtliche Beschrankung als Fultgan-
gerweg inzwischen aufgehoben worden sei und die Stralle dem allgemeinen Ver-
kehr zur Verfugung stehe. Die relativ kurze Zeit der Verkehrsbeschrankung andere
nichts an der grundsétzlichen Forderfahigkeit. Das Staatsministerium der Finanzen
und die Regierung stufen die ,Nachbewilligung“ durch das Landratsamt als rechts-
widrig ein.

Schlussbemerkung des ORH

Der ORH ist nach wie vor der Auffassung, dass die Férderung des Stral’enbaus
der einschlagigen Zuwendungsrichtlinie nicht entsprochen hat. Diese knlpft an die
dringend notwendige Verbesserung der Verkehrsverhéltnisse an. Die StralRe hat
aber keine Uber die zusatzliche Erschlielung hinausgehende Verkehrsbedeutung.
Die Verwaltung hatte sie deshalb nicht aus FAG-Mitteln férdern durfen.

Der Staat hat die Baumalinahmen fiir die FIS Nordische Ski-WM (23,7 Mio €) mit
10,5 Mio € gefordert (45 %); zusammen mit den Mitteln des Bundes betrug der
Zuschuss knapp 14,4 Mio € (61 %). Wenn der StralRenbau in diesem Rahmen
finanziert worden ware, hatte die Férderung nicht 70 %, sondern deutlich weniger
betragen. Der ORH halt eine entsprechende Bereinigung flir notwendig.
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Verwendung von Staatsmitteln durch den Bayerischen Landes-
Sportverband e.V.

(Kap. 05 04 TG 91)

In den letzten Jahren hat der Bayerische Landes-Sportverband
e.V. erhebliche Fordergelder nicht zweckentsprechend verwendet.
Bei einer Umsetzung der Anregungen des ORH kdonnten mehrere
Millionen Euro vor allem dem Sportbetrieb der Fachverbande zu-
satzlich zur Verfiigung stehen.

Allgemeines

Der Staat gewahrt zur Forderung des aufierschulischen Sports Zuwendungen an
Sportvereine und -verbande. Der Bayerische Landes-Sportverband e.V. (BLSV)
reicht die Zuwendungen als beliehener Unternehmer nach MalRgabe der Sport-
forderrichtlinien4 und der allgemeinen haushaltsrechtlichen Bestimmungen an die
Sportvereine und -verbande aus. Der Haushalt des BLSV betrug in den letzten
drei Jahren jeweils rd. 40 Mio €, die sich aus durchschnittlich 40 % Staatsmitteln
und 60 % Eigenmitteln zusammensetzten.

Sportstattenbau

Im Sportstattenbau werden die staatlichen Mittel vom BLSV z.T. als Darlehen an
die Vereine ausgereicht. Der BLSV ist berechtigt, eine angemessene Gebdhr fiir
die Bearbeitung der Darlehen zu erheben. AuRerdem stehen ihm die Darlehens-
zinsen zu. Aus den Gebulhren und Darlehenszinsen sollen die Personal- und Sach-
kosten der Abteilung finanziert werden, die die Zuwendungsverfahren vollzieht
(sog. Staatsmittelabteilung) und der staatlichen Aufsicht unterliegt. Etwaige Uber-
schisse werden der Sportstattenforderung wieder zugefiihrt.

Der ORH untersuchte zusammen mit zwei Staatlichen Rechnungsprifungsamtern
diese Abteilung und hat dabei Folgendes festgestellt:

Finanzierung

Die Ruckflisse aus GeblUhren und Zinsen sowie die Personal- und Sachkosten
haben sich wie folgt entwickelt:

4) i.d.F. vom 4. Oktober 2001 (KWMBI | S. 414)
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Riickflisse - Kosten (€) ZahlenUbersicht 1
Jahr Bearbeitungsgebiihren Personal- und Saldo
und Darlehenszinsen Sachkosten

1993 1217 549 785 551 431998
1994 1278 923 799 146 479777
1995 1273103 822 546 450 557
1996 1220 250 892 358 327 892
1997 1154 165 904 703 249 462
1998 1121414 1 000 033 121 381
1999 1105 921 1 006 425 99 496
2000 1092 292 1115963 -23671
2001 1078 388 1030 769 47 619
2002 1043617 1109 991 -66 374
2003 1061 553 1110 232 -48 679
2004 1089 589 941 535 148 054
2005 1017 735 968 215 49 520

Die Bearbeitungsgebuhren und Darlehenszinsen gingen seit 1994 um 20 % zu-
rick. Gleichzeitig stiegen die Personal- und Sachkosten allein von 1993 bis 1999
um 28 %. Seit 2000 erhalt der BLSV zusatzliche Mittel flir den Sportstattenbau
aus Privatisierungserldsen. Ein Teil der Gebuhren fur die Bearbeitung der hiermit
finanzierten Darlehen musste fir die teilweise Unterdeckung bei den Personal-
und Sachkosten verwendet werden.

Personaleinsatz und -abrechnung

Mehrere Beschaftigte der Staatsmittelabteilung wurden nur zu einem geringen Teil
fur Zwecke der Forderung des Sportstattenbaus eingesetzt. Sie waren z.B. in der
Abteilung Sportentwicklung (Leistungssport), bei der Verwaltung der Akten der
Trainer und Ubungsleiter, bei der GroRgeratebeschaffung, bei der Lehrgangsab-
rechnung oder in der Hausverwaltung beschéftigt. Die Sportférderrichtlinien sehen
hier keine Erstattung von Personalkosten aus Darlehensgebuhren und Zinsen fir
den Sportstattenbau vor. Bei einer richtigen Zuordnung der Beschaftigten waren
geringere Personalkosten und damit héhere Uberschiisse entstanden. Von 2003
bis 2005 standen fir die Sportférderung 559 000 € weniger zur Verfigung.

Personalstruktur und Vergiitungsregelungen des BLSV

Der BLSV ist Arbeitgeber von rd. 260 Beschaftigten im Arbeitnehmerverhaltnis. In
Leitungsfunktionen sind darlber hinaus in erheblichem Umfang auch ehrenamtliche
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Mitarbeiter in die Organisation eingebunden (Prasidium, Bezirks- und Fachbereichs-
leitungen).

Der BLSYV ist nicht Mitglied eines Arbeitgeberverbands und vergiitet seine Arbeit-
nehmer nicht in Anlehnung an einen Tarifvertrag, sondern auf der Grundlage von
Betriebsvereinbarungen mit der Personalvertretung. Hier sind u.a. die Eingruppie-
rung und Vergitungsbestandteile (kurz: Vergltungsordnungen oder Haustarif) fir
die Mitarbeiter der Hauptverwaltung (einschlielllich Bezirksgeschéaftsstellen) und
der Liegenschaften (Sport- und Erholungsheime) geregelt.

Ein Staatliches Rechnungsprifungsamt hat die BLSV-Eingruppierungen (ohne die
aulertariflich, nach BAT und im Minijob bezahlten Angestellten) mit der Eingrup-
pierung nach dem BAT bzw. MTArb verglichen und darauf aufbauend einen Per-
sonalkostenvergleich angestellt.

Auf der Basis von 97 gepriften Einzelfallen fiihren die von der Eingruppierung und
dem Lebensalter abhangigen Beziigebestandteile zu einer um 16 % héheren Zah-
lung beim BLSV (Anwendung der Haustarife nach BLSV-Tabellen anstatt BAT-
Grundvergiitung oder MTArb-Tabellenlohn). Bei den (brigen Vergltungsbestand-
teilen ergibt sich in der Summe dagegen ein weitgehend gleiches Niveau.

Bei den gepruften Angestellten liegt die rechnerische jahrliche Differenz zwischen
den beiden Vergutungssystemen bei insgesamt 476 000 €. Eine Hochrechnung auf
alle nach Haustarif bezahlten BLSV-Beschéftigten ergibt Mehrkosten von 980 000 €.
Das entspricht rd. 8 % der gesamten Personalaufwendungen des BLSV von rd.
12 Mio € jahrlich. Bei einer Vergltung nach BAT bzw. MTArb hatten diese Mittel
der Sportférderung zusatzlich zur Verfiigung gestanden.

Lehrgange und Tagungen
Erstattung der Fahrkosten
Aus den Staatsmitteln werden anteilig Fahrkosten bei Lehrgangen und Tagungen
des BLSV und seiner Fachverbande erstattet. Hierfir kdnnen die Satze fir Fortbil-
dungsreisen von Beamten nach dem Bayerischen Reisekostengesetz herange-

zogen werden. Ohne Vorliegen triftiger Griinde betragen diese bei Pkw-Benutzung
0,15 € je km. Davon erstattet der Staat maximal 80 %.
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Bei der Prifung wurde festgestellt, dass den Teilnehmern Fahrkosten von 0,22 €
(2002 bis 2003) bzw. 0,19 € (ab 2004) statt 0,15 € je km erstattet wurden. AuRer-
dem fanden keine Vergleichsberechnungen zwischen den Kosten regelmaRig ver-
kehrender Befdrderungsmittel (Bahn, Bus usw.) und den Pkw-Kosten statt.

Durch diese Praxis verringerten sich die Foérdermittel fir den Sport um Uber
400 000 € (2002 bis 2005).

Erstattung von Ubernachtungskosten

Nach den Sportférderrichtlinien kénnen je Teilnehmer maximal 75 % des Uber-
nachtungsgeldes, das Beamten bei Dienstreisen zusteht, aus den Staatsmitteln
als anteilige Zuwendung ersetzt werden; dies sind 13,88 €.

Bei einer reprasentativen Auswahl von Forderfallen wurde festgestellt, dass vom
BLSV Ubernachtungskosten von bis zu 20,81 € anerkannt und erstattet wurden.

Damit konnten von den staatlichen Zuwendungen 660 000 € weniger fir die Sport-
forderung eingesetzt werden (2002 bis 2005).

Eigenanteil bei Lehrgédngen in einer Sportschule

Viele Lehrgange des BLSV und vor allem seiner Fachverbande werden (ber eine
Sportschule abgewickelt. Der Staat fordert diese Lehrgange. Die Sportforderricht-
linien sehen aber einen Eigenanteil der Fachverbande von 20 % bei Lehrgangen
und Tagungen vor.

Die Fachverbande erhielten Rechnungen Uber ihren Eigenanteil von 7,50 bzw. 4 €
(Wochenende/Wochentag) je Tag und Teilnehmer. Ab 1. April 2004 erhohte sich
dieser Betrag auf 12 bzw. 6 €.

Lehrgangskosten (€) ZahlenUbersicht 2
2002 2003 2004 2005
Lehrgangskosten 3331641 3502315 | 3386178 3339328
rechnerischer Eigenanteil 20 % 666 328 700 463 677 235 667 865
den Verbanden in Rechnung gestellt 298 031 346 549 439 259 457 114
Differenz 368 297 353 914 237 976 210 751
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Die Zahlenlbersicht zeigt, dass der Eigenanteil der Verbande erheblich unter
20 % lag. Der staatliche Anteil wurde entsprechend erhéht, so dass die Mittel fur die
sonstige Sportférderung erheblich geschmalert wurden.

Stellungnahme des BLSV

Der BLSV hat mitgeteilt, dass eine Neuaufteilung des Personaleinsatzes vorgenom-
men worden sei und die tatsachlichen Einsatzzeiten der betroffenen Mitarbeiter fur
den Bereich der Sportstattenférderung jahrlich neu Gberprift wirden. Inwieweit die
zu viel in Anspruch genommenen Staatsmittel fiir Personalkosten wieder dem Sport-
stattenbau zugefihrt werden kénnen, werde mit dem Staatsministerium gepruft.

Der BLSV raumt ein, dass seine eigenen Vergltungsregelungen den Besonder-
heiten im Tatigkeitsspektrum nicht voll Rechnung tragen wirden. Er lasse daher
eine Umstellung auf die Tarifvertrage des offentlichen Dienstes priifen.

Bei der Erstattung von Fahrkosten sei der BLSV wegen schlechter oder nicht vor-
handener Bahnanbindung ,immer® von einer Benutzung des eigenen Pkw mit trif-
tigen Grinden ausgegangen, was die hoheren Erstattungen gerechtfertigt habe.
Die fiir Ubernachtungen anerkannten 20,81 € entsprachen der beamtenrecht-
lichen Regelung fur Abrechnungen mit Belegen, die sich der BLSV stets vorlegen
lasse. Der Eigenanteil der Fachverbande bei Lehrgdngen und Tagungen in der
Sportschule sei ab 1. Januar 2006 durch einen einheitlichen Betrag auf 11,90 €
wochentags und am Wochenende angehoben worden.

Schlussbemerkung des ORH

Eine ordnungsgemale Haushalts- und Wirtschaftsfihrung des BLSV liegt in des-
sen Eigeninteresse sowie im Interesse seiner Verbande und Vereine. Der Staat
tragt auch hier Gber seine Férderung einen Teil der Kosten und hat deshalb ein
Interesse an einer wirtschaftlichen Haushaltsfihrung.

Der ORH nimmt zur Kenntnis, dass der BLSV Schritte in die richtige Richtung
unternommen hat. Auch im Bereich der Sportférderung ist wirtschaftlich und spar-
sam zu verfahren.

Das Staatsministerium muss kinftig starker darauf achten, dass die Férderricht-

linien eingehalten werden. Es sollte die Umsetzung der vom BLSV angekiindigten
Malnahmen begleiten.
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AltersermaBigungen fir Lehrkrafte
(Kap. 05 12 bis 05 21)

Die fiir dltere Lehrer geltenden pauschalen ErmaBigungen ihrer
Arbeitszeit sind im Landervergleich groBziigig und binden der-
zeit eine Kapazitit von 540 Lehrkraften. Aufgrund der Altersstruk-
tur der Lehrer wird sich diese Zahl bis zum Schuljahr 2010/11
verdoppeln. Der ORH sieht die Notwendigkeit, diese Aspekte und
auch die Regelungen fiir den Ruhestandseintritt beamteter Lehrer
in die Diskussion um die geforderten Neueinstellungen von Lehr-
kraften mit einzubeziehen.

ErmaRigungen wegen Alters

Fir Lehrer sind je nach Schulart 23 bis 30 Wochenstunden an Unterrichtspflicht-
stunden festgelegt.® Lehrern und Fachlehrern an staatlichen Schulen werden
- neben den allgemeinen ErmaRigungen ab 50 Jahren - ab einem Lebensalter von
58 Jahren spezifische Ermafligungen von ein bis drei Unterrichtsstunden gewahrt,
die nach Alter (58, 60, 62) und nach Schulart gestaffelt sind.

Ein Staatliches Rechnungsprifungsamt hat im Jahr 2005 die Entwicklung der Er-
mafigungsstunden untersucht. Grundlage hierflir waren Auswertungen des Staats-
ministeriums aus den Amtlichen Schuldaten 2004/05. Danach entsprechen die im
Schuljahr 2004/05 gewahrten Altersermaligungen insgesamt einem Stundensoll
von 540 Lehrern. So viele Lehrkrafte sind notwendig, um diese spezifische Ar-
beitszeitverkiirzung auszugleichen.

MafRgeblich fur das kinftige Volumen an ErmaRigungsstunden ist in erster Linie
die Altersstruktur der Lehrkrafte. Mittlerweile sind die in den 70er Jahren verstarkt
eingestellten Lehrer in die hdheren Altersgruppen vorgerickt. Damit steigt auch
der Anteil alterer Lehrkrafte, die pauschale ErmafRigungsstunden wegen Alters be-
anspruchen konnen, deutlich an.

Nach den Hochrechnungen des Staatlichen Rechnungspriifungsamts werden sich
die Altersermafligungen selbst unter vorsichtigen Annahmen bis zum Schuljahr
2010/11 verdoppeln. Dann werden wenigstens 1100 Lehrkrafte bendtigt, allein um
die AltersermaRigungsstunden abzudecken.

5) Dies entspricht nach den Vorgaben des Staatsministeriums einer Wochenarbeitszeit im Rahmen der
allgemeinen Arbeitszeitregelung von 42 Stunden.
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Bedarf an Lehrkréaften zur Kompensation Schaubild
der AltersermaBigungen

Schuljahre 2004/05 bis 2013/14
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In Berlin (fir beamtete Lehrkrafte) und in Hamburg wurden die pauschalen Alters-
ermaligungen bereits abgeschafft. Die meisten Lander haben weniger groRziigige
Regelungen als Bayern.

Das Staatsministerium weist in seiner Stellungnahme auf den Zusammenhang
zwischen der Gewahrung von Altersermafigungen und Veranderungen der Arbeits-
zeit hin. So sei dieses Instrument zum Schuljahr 1964/65 fir Lehrkrafte an hoheren
Schulen mit zwei Wochenstunden ab Vollendung des 60. Lebensjahrs als Weiter-
gabe der allgemeinen Arbeitszeitreduzierung um eine Stunde wochentlich anzuse-
hen. Man wolle auf das Instrument der Altersermafigung nicht verzichten, weil es
fur die Lehrer einen wichtigen Anreiz biete, bis zum gesetzlichen Ruhestand im ak-
tiven Dienst zu bleiben.

Eintritt in den Ruhestand

Die maRgebliche Altersgrenze ist fir Beamte im gesamten Bundesgebiet - abge-
sehen von Sonderregelungen flr einzelne Berufsgruppen - einheitlich auf das Ende
des Monats festgelegt, in dem sie das 65. Lebensjahr vollenden. Fir Lehrer ist die
Altersgrenze (wie auch die Arbeitszeit) in den einzelnen Landern jedoch unter
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schiedlich geregelt. In Bayern gilt fir Lehrer an o6ffentlichen Schulen als Alters-
grenze das Ende des Schuljahrs vor Vollendung des 65. Lebensjahrs.

Fir Lehrer im Angestelltenverhaltnis in Bayern gilt als Altersgrenze das Ende des
Schulhalbjahrs vor Vollendung des 65. Lebensjahrs. Schulbedingte Griinde fiir die
unterschiedliche Regelung sind nicht erkennbar.

In anderen Landern treten Lehrer z.T. mit Ablauf des Schulhalbjahrs oder gar erst
mit Ablauf des Schuljahrs (z.B. Hessen), in dem sie das 65. Lebensjahr vollenden,
in den Ruhestand.

Nach Auffassung des Staatsministeriums sprechen gegen eine Ubernahme der fiir
Lehrer im Angestelltenverhaltnis geltenden Altersgrenze fur alle Lehrkrafte vor allem
schulorganisatorische Griinde. Ein regelmaRiger Lehrerwechsel wahrend des lau-
fenden Schuljahrs sei mit erheblichen Problemen verbunden. Im Angestelltenver-
héltnis seien lediglich 5 % der Lehrkrafte beschéftigt. Hinsichtlich einer Anderung
der Altersgrenze sollten ohnehin erst die Ergebnisse der FOderalismusreform bzw.
die Uberlegungen zur Anhebung des Rentenalters abgewartet werden.

Der ORH halt die genannten organisatorischen Probleme fur Idsbar. Bei Inanspruch-
nahme von Altersteilzeit ist es - zumindest im Bereich der Gymnasien - bereits
jetzt mdglich, mit der Freistellungsphase zum Schulhalbjahr zu beginnen.

AbschlieRende Bemerkung des ORH

Innerhalb der bestehenden Lehrerkapazitdten kénnen noch Potenziale fir zusatz-
lichen Unterricht mobilisiert werden. Diese kdnnten genutzt werden, um zumindest
einen Teil der geforderten Neueinstellungen von Lehrkraften abzudecken und so
zusatzliche Belastungen fir den Haushalt zu vermindern.
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Staatsministerium der Finanzen

Besteuerung der Einkiinfte aus Vermietung und Verpachtung
(Kap. 06 05)

Bei der Besteuerung der Einkiinfte aus der Vermietung oder Ver-
pachtung von Immobilien weist ein Viertel der gepriiften Ver-
anlagungen Mangel in der Sachverhaltsermittiung und/oder der
Rechtsanwendung auf. Dies fiihrt bei vorsichtiger Hochrech-
nung zu jahrlichen Steuerausféllen von 150 Mio €. Der ORH hat
MaBnahmen zur Verbesserung der Qualitit vorgeschlagen.

Ausgangslage

Einklnfte aus Vermietung und Verpachtung stammen insbesondere aus der ent-
geltlichen Uberlassung von Immobilien. Sie ergeben sich aus dem Uberschuss der
Einnahmen uber die Werbungskosten. Die Abnutzung des Gebaudes wird Uber
die Abschreibung der Anschaffungs- oder Herstellungskosten auf eine gesetzlich
festgelegte Nutzungsdauer von bis zu 50 Jahren steuerlich als Werbungskosten
bertcksichtigt. In der Praxis Uberwiegen die - vor allem in den ersten Jahren oft-
mals erheblichen - Verluste. Sie kdnnen mit anderen positiven Einklinften verrech-
net werden und reduzieren die zu zahlende Einkommensteuer teilweise deutlich.

Priifungsumfang und -ablauf

Der ORH prifte bei einem mittleren und drei grél3eren Finanzadmtern die Besteue-
rung der Einkinfte aus Vermietung und Verpachtung. Hierzu wurden 2400 Veran-
lagungen der Zeitrdume 2002 bis 2004 untersucht. Der ORH Uberprifte, ob die er-
forderlichen Sachverhaltsermittlungen durchgeflhrt wurden und die Veranlagung
materiell-rechtlich zutreffend war. Wenn eine Anderung durch das Finanzamt vor-
genommen wurde, untersuchte der ORH zusétzlich, in welchen Bereichen diese
stattfanden.
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Prifungsergebnisse

Der ORH stellte bei 25 % der eingesehenen Falle eine unzureichende Bearbei-
tung fest. Die Beanstandungsquoten reichten bei den Amtern von 17 bis 28 % und
bei den einzelnen Bearbeitungsstellen von 7 bis 44 % der Falle. Bei knapp zwei
Dritteln der beanstandeten Falle wurde der Sachverhalt nicht ausreichend ermit-
telt. Fur die gepriften Finanzamter errechnete der ORH hieraus ein mdgliches
steuerliches Ausfallrisiko von 1,8 Mio €, dies entspricht einem durchschnittlichen
Risiko von 3600 € je Ermittlungsfehler. Ein Drittel der Falle wies Rechtsfehler auf.
Der Steuerausfall durch Rechtsfehler betrug insgesamt knapp 0,6 Mio €, was einen
durchschnittlichen Ausfall von 2000 € je Rechtsfehler bedeutet.! Nach einer tiber-
schlagigen Hochrechnung des ORH kdénnten die Ermittlungs- und Rechtsfehler
bayernweit zu Steuerausféllen von jahrlich 150 Mio € fiihren.2

Gravierend ist aus der Sicht des ORH auch, dass von den Fallen, in denen die
Finanzamter bereits punktuell von der Erklarung abgewichen waren, immer noch
mehr als ein Funftel beanstandet wurde. Auch hier waren hauptsachlich Ermitt-
lungsdefizite zu beméangeln, wobei das durchschnittliche Risiko mit 3000 € sowie
der Ausfall bei Rechtsfehlern mit 1500 € etwas niedriger festgestellt wurden.
Obwohl vor allem die Gebaudeabschreibung und die laufenden Werbungskosten
haufig gedndert wurden, waren dies immer noch die fehlertrachtigsten Bereiche.

Folgende Ermittlungsdefizite und Fehlerursachen hat der ORH hauptsachlich fest-
gestellt:

Einnahmen

Die Einnahmen bei den Einkiinften aus Vermietung und Verpachtung wurden
selten gepruft. Selbst in Einzelfallen, in denen die geltend gemachten laufenden
Grundstlickskosten die erklarten Einnahmen Uberstiegen, wurden sie nicht weiter
hinterfragt. Aus den Akten waren Nachweise Uber vereinnahmte Mieten und Vor-
auszahlungen nicht ersichtlich.

1) Ausreiller wurden in beiden Fallen nicht beriicksichtigt.

2) Die mdglichen Auswirkungen von Ermittlungsdefiziten, die lediglich ein Risiko darstellen, wurden nur
zu einem Finftel als Steuerausfall gewertet. Bei Ermittlungs- und Rechtsfehlern wurde noch ein
Sicherheitsabschlag von 50 % vorgenommen.
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Gebaudeabschreibungen

Der Kaufpreis eines Vermietungsobjekts enthalt haufig sowohl Anteile fiir das Ge-
baude wie fir Grund und Boden, auf dem das Gebaude steht. Da die Kosten fir
den Grund und Boden nicht abschreibungsfahig sind, besteht die Tendenz, diese
niedrig anzusetzen, um einen mdéglichst hohen Anteil des Kaufpreises fir die Ge-
baudeabschreibung zu bekommen.

Sehr haufig ibernahmen die Bearbeiter in den Finanzadmtern die erklarten niedri-
gen pauschalen Ansatze fir den Grund und Boden, ohne nachzuprifen, ob diese
zumindest annahernd dem ortstblichen Bodenwert entsprechen. In Einzelfallen
wurden ganzlich ungekirzte Anschaffungskosten als Bemessungsgrundlage fir
die Gebaudeabschreibung Gbernommen.

Oft wurde die Abschreibung des Gebaudes auch nicht hinreichend dokumentiert,
wodurch jahrlich wiederholt zu hohe Absetzungsbetrage veranlagt wurden oder
sogar nach vollstdndiger Abschreibung des Gebaudes die Abschreibung fortge-
setzt wurde. Dies war auch in Fallen festzustellen, in denen im Beitrittsgebiet nach
dem Fordergebietsgesetz eine Sonderabschreibung von bis zu 50 % der Ge-
baudekosten innerhalb der ersten fiinf Jahre moglich war. Das restliche Abschrei-
bungsvolumen ware ab dem sechsten Jahr auf 45 Jahre gleichmaRig zu verteilen
gewesen, stattdessen wurde die hohe Abschreibung der Vorjahre fortgefiihrt.

Finanzierungskosten und laufende Werbungskosten

Einen Grofteil der abzugsfahigen Werbungskosten stellen die Schuldzinsen dar.
Diese, wie auch die laufenden Werbungskosten, miissen mit der Vermietung oder
Verpachtung zusammenhangen. Kosten von zu eigenen Wohnzwecken genutzten
Objekten sind steuerlich nicht absetzbar.

Der ORH stellte fest, dass vor allem bei anteilig selbst genutzten Objekten die Auf-
teilung der Kosten auf den selbst genutzten und den vermieteten Teil auch in offen-
sichtlich zweifelhaften Fallen nicht korrigiert wurde.

Bewertung des Ergebnisses

Der Grolteil der Beanstandungen beruht darauf, dass bei erstmalig erklarten Ein-

kinften aus vermieteten oder verpachteten Objekten der zu besteuernde Sach-
verhalt zu wenig aufgeklart wurde, obwohl es sich hierbei weitgehend um Dauer-
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sachverhalte handelt. Fehler, die im Erstjahr gemacht werden, werden i.d.R. auch
in den Folgejahren nicht erkannt und addieren sich dadurch zu hohen Steueraus-
fallen.

Anregungen zur Verbesserung der Bearbeitungsqualitat
Der ORH empfiehlt folgende MalRnahmen:

Im Rahmen einer Schwerpunktaktion sollte die Uberwachung und Fortschreibung
der laufenden Gebaudeabschreibung geprift werden. Ihre Hoéhe und das Ab-
schreibungsvolumen sollten durch deren elektronische Erfassung und Fortschrei-
bung gesichert werden.

Bei Erstvermietungen von Objekten muss in geeigneten Fallen der zugrunde lie-
gende Sachverhalt als Intensivpriffall so weitgehend aufgeklart werden, dass er
fur die Zukunft als Dauersachverhalt gesichert ist.

Hierzu sollten mehr als bisher Sachverhaltsaufklarungen von der Betriebsnahen
Veranlagung durchgefiihrt werden, die sich auch auf die erklarten Einnahmen er-
strecken sollten. Hemmend wirkt sich in diesem Zusammenhang die immer noch
bestehende Unterbesetzung dieses Bereichs aus.3

Stellungnahme der Verwaltung und Schlussbemerkung des ORH

Das Staatsministerium hat gegen die Darstellung des Sachverhalts keine grund-
satzlichen Bedenken geauliert und angekiindigt, die Empfehlungen des ORH auf-
zugreifen. Es weist jedoch darauf hin, dass ein Teil des hochgerechneten Steuer-
ausfalls auf nicht konkret festgestellten Fehlern beruhe, sondern lediglich ein
Steuerausfallrisiko berlicksichtige.

Der ORH stellt hierzu fest, dass die mdglichen Auswirkungen von Ermittlungsdefi-
ziten, die nur ein Risiko darstellen, letztlich nur zu einem Zehntel als Steuerausfall
gewertet worden sind.

Im Ubrigen erwartet der ORH die zeitnahe Umsetzung der vorgesehenen Verbes-
serungsmafinahmen, insbesondere der elektronischen Abschreibungstabelle.

3) vgl. ORH-Bericht 2004 TNr. 26
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Lohnsteuer-AuBenprifung
(Kap. 06 05)

Die Lohnsteuer-AuBenpriifung konnte durch eine verbesserte
Auswahl der Priifungsfalle und durch Schwerpunktbildung jahr-
liche Mehreinnahmen in Millionenhohe erbringen. Derzeit ergibt
sich bei zu vielen Priifungen kein oder nur ein geringes Mehrer-
gebnis.

In den Ballungsraumen Miinchen und Niirnberg wird das vorhan-
dene Personal zu wenig fiir die Priifung von Korperschaften und
zu stark fiir die Priifung von Personenunternehmen eingesetzt.
Dadurch entstehen Priifungsliicken und Steuerausfélle. Der ORH
schlagt vor, hier zentrale Priifungsstellen einzurichten, die fiir
alle Arbeitgeber dieser Regionen zustindig sind.

Allgemeines

Die Lohnsteuer ist die bedeutendste Einnahmequelle fir Bund und Lander. Im Jahr
2005 wurden in Bayern 25,6 Mrd € vereinnahmt; das sind 45 % des Kassenauf-
kommens. Die Lohnsteuer ist als besondere Form der Einkommensteuer vom
Arbeitgeber einzubehalten, anzumelden und an den Fiskus abzufiihren. In den
Finanzamtern ist neben dem Innendienst die Lohnsteuer-AuRenprifung fir den
ordnungsgemafen Vollzug des Anmeldeverfahrens zustandig. Derzeit sind - nach
Vollarbeitskraften gerechnet - 542 Bearbeiter zur Betreuung und Uberwachung
der rd. 355 000 Arbeitgeber eingesetzt, 337 davon als Prifer im AuRendienst. Der
ORH hat die Organisation und die Effektivitat des Uberpriifungsverfahrens unter-
sucht.

Umfang und Ergebnisse der AuBenpriifungen

Die Prifung der Arbeitgeber richtet sich in erster Linie nach der Zahl ihrer lohn-
steuerpflichtigen Mitarbeiter, aber auch nach dem Zeitpunkt der letzten Priifung
oder den dabei erzielten Mehrergebnissen. Betriebe mit mehr als 500 Beschaftig-
ten sollen regelmafig alle drei Jahre, die tbrigen Betriebe mit mehr als finf Arbeit-
nehmern, soweit moglich, alle vier Jahre geprift werden. Bei den ca. 227 000
Kleinbetrieben mit bis zu finf Arbeitnehmern wird die Lohnsteuer nur bei besonde-
rem Bedarf vor Ort gepriift. Das Gesamtergebnis der Prifungen lag in den letzten
Jahren bei jeweils knapp tber 100 Mio €.
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Bei den mittleren und kleinen Betrieben mit weniger als 100 Arbeithehmern ist die
Prifungsdichte in den letzten Jahren zuriickgegangen. Dies liegt teilweise an der
knappen Personalausstattung. Zudem wird von der Moglichkeit verstarkt Gebrauch
gemacht, nicht prifungswirdige Betriebe auszusparen und stattdessen lohnende
Falle intensiver zu prufen.

Insgesamt blieben von allen Prifungen im Jahr 2004 (ohne Kleinbetriebe mit bis
zu funf Arbeithehmern) 40 % ohne Mehrsteuer und weitere 13 % unter 250 € Nach-
forderung. Bei Betrieben mit 6 bis 19 Arbeitnehmern ergaben sich sogar bei 62 %
der Prifungen - wenn Uberhaupt - Nachforderungen unter 250 €.

Nach Uberschlagiger Berechnung liegen die Personalkosten einer Lohnsteuerpri-
fung bei Arbeitgebern mit bis zu 100 Mitarbeitern im Durchschnitt bei 350 €. Bei
Uber der Halfte der entsprechenden Prifungen deckt das Ergebnis diese Kosten
nicht ab.

Moglichkeiten der Effizienzsteigerung

Die Ergebnisse sind insgesamt nicht zufriedenstellend. Zu viele Falle erbringen
keine Mehrsteuern oder das Mehrergebnis ist im Verhaltnis zum Prifungsaufwand
zu gering. Die Bemuhungen missen verstarkt darauf gerichtet werden, durch eine
bessere Fallauswahl und durch gezielteres Prifen die Ergebnisse zu steigern.
Auch die Bandbreite beim Zeitaufwand fir vergleichbare Prifungen ist zu grof.
Bei den Amtern mit (iberdurchschnittlich langer Priifungsdauer wére deutlich mehr
auf die Bildung von Schwerpunkten und den umgehenden Abschluss von Prifun-
gen zu achten, wenn diese keinen weiteren Erfolg versprechen. Dies schafft Kapa-
zitat fur zusatzliche Prifungen.

Die Analyse hoher Einzelergebnisse zeigte, dass bestimmte Sachverhalte beson-
ders haufig zu Nachforderungen fiihrten oder einen hohen Anteil am Gesamter-
gebnis ausmachten. Haufigste und gewichtigste Feststellung war bei allen Betriebs-
gréRen die Besteuerung der Privatnutzung Uberlassener Dienstfahrzeuge, die bei
nahezu der Halfte der untersuchten Prifungen mit Erfolg aufgegriffen wurde. Einen
groflRen Block bildeten auch die Bereiche Zukunftssicherung, Annehmlichkeiten und
Geschenke, Motivationsveranstaltungen sowie Geschéftsfiihrerbezlige. Auf die ge-
nannten Sachverhalte ware daher kiinftig besonders zu achten.

Bei Arbeitgebern, die als juristische Person (zumeist GmbH) gefiihrt werden, erga-
ben sich haufig héhere Mehrsteuern als bei gleich grol3en Personengesellschaften
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und Einzelunternehmen, deren Inhaber natirliche Personen sind. Dies liegt in
erster Linie an den zahlreichen Neugrindungen bei den Kdrperschaften. Entspre-
chend hoch ist der Anteil erstmaliger Prifungen mit steuerlichem Mehrergebnis.
Haufig werden die dabei getroffenen Feststellungen beachtet, so dass fur Folge-
prufungen nur geringere Mehrsteuern zu erwarten sind. Der Unterschied zwischen
beiden Fallgruppen wird aus den durchschnittlichen Ergebnissen des Jahres 2004
deutlich:

Durchschnittliche Ergebnisse 2004 (€) ZahlenUbersicht 1

Arbeitnehmer
6 bis 19 20 bis 99 100 bis 499  mehr als 500

Personengesellschaften und
Einzelunternehmen 597 2180 8 367 85475

Korperschaften 2287 5000 12 666 84 704

Der Unterschied ist insbesondere bei den aus Kapazitatsgrinden nicht vollstandig
prufbaren Betrieben mit weniger als 100 Arbeitnehmern grof3. Deshalb lieRe auch
die vermehrte Priifung von Kérperschaften aus diesem Bereich bei sachgerechter
Fallauswahl ein um mehrere Millionen Euro jahrlich hdheres Gesamtergebnis erwar-
ten.

Priifungsdefizite in Miinchen und Niirnberg

Der ORH hat bei den Kérperschaften insbesondere in den Ballungsrdumen Min-
chen und Nurnberg eine unzureichende Prifungsdichte festgestellt. Aufgrund die-
ser Defizite muss von erheblichen Steuerausfdllen ausgegangen werden, zumal
sich in Ballungsrdumen erfahrungsgemaf hdhere Mehrergebnisse erzielen lassen.

Ursache der Fehlentwicklung ist in erster Linie die im Verhaltnis zum Fallbestand
nicht ausreichende Personalausstattung der ausschlieBlich fir Kérperschaften zu-
standigen Prifungsstellen bei den Finanzamtern Miinchen fur Kérperschaften und
Nurnberg-Zentral. Die Rationalisierungsmoéglichkeiten der beiden Stellen sind weit-
gehend ausgeschopft. Ohne Personalverstarkung kdnnen sie ihre Aufgaben nicht
ausreichend und in einer mit den anderen Amtern vergleichbaren Weise wahrneh-
men. Dagegen sind die Prifungsstellen der Personen-Finanzamter in Minchen
und Nirnberg vergleichsweise gut besetzt. Die Prifungsdichte liegt hier sogar
Uber dem Landesdurchschnitt.
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Der ORH hat vorgeschlagen, fur Minchen und Nirnberg zentrale, flir samtliche
Arbeitgeber zustandige Prifungsstellen einzurichten. Dies ermdéglicht vor allem
den notwendigen flexiblen Prifereinsatz, mit dem der dringende Nachholbedarf
bei den Korperschaften am schnellsten ausgeglichen werden kann. Bei Zustandig-
keitsiiberschneidungen, z.B. einem Rechtsformwechsel der Unternehmen oder bei
Betriebsaufspaltungen, wirde dies auch zu Synergieeffekten fuhren.

Stellungnahme der Verwaltung und Anmerkung des ORH

Das Staatsministerium hat die Feststellungen im Wesentlichen anerkannt, bezwei-
felt aber, ob durch eine verbesserte Auswahl der Prifungsfalle und durch Schwer-
punktbildung jahrliche Mehreinnahmen in der vom ORH geschéatzten H6he mog-
lich sind.

Im Hinblick auf die Prifungsdefizite in Minchen und Niirnberg werde dem Finanz-
amt Minchen fir Korperschaften umgehend zusatzliches Personal zugeteilt. Den
Vorschlag, die Lohnsteuerpriifung bei jeweils einem Finanzamt in Minchen und
Nurnberg zu zentralisieren, wolle man zunachst nicht realisieren, da derzeit Gber-
ortlich die Bildung kombinierter Priifungssachgebiete fiir alle laufend veranlagten
Steuern geprift werde. Teilldsungen wiirden zum jetzigen Zeitpunkt die konzeptio-
nellen Moglichkeiten beeintrachtigen.

Der ORH ist nach wie vor der Auffassung, dass Ergebnisverbesserungen in der
geschatzten H6he mdglich sind. Allein zusatzliche Prufungen von Kérperschaften
in Minchen und Nirnberg lassen zusammen jahrliche Mehrergebnisse in Millio-
nenhéhe erwarten. Auch am Vorschlag einer Zentralisierung der Lohnsteuerpri-
fung in Muinchen und Nirnberg wird festgehalten. Die Defizite in diesen Ballungs-
rdumen koénnten auf diese Weise am effektivsten und nachhaltig beseitigt werden.
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IT-Verfahren der Steuerverwaltung
(Kap. 06 05)

Nach dem Scheitern des Projekts FISCUS haben Bund und Lén-
der einen neuen Weg eingeschlagen, um die IT-Verfahren der
Steuerverwaltung gemeinsam im Vorhaben KONSENS fortzuent-
wickeln. Dariiber hinaus sollten bundesweit die Ausstattung und
Organisation der Steuerverwaltung stérker vereinheitlicht wer-
den. Die Kosten, die Bayern im Projekt EOSS durch den erheb-
lich hoheren Personaleinsatz (70 Vollzeitkraifte) entstehen, sind
auszugleichen.

Bisherige Entwicklung

Die Steuerverwaltungen des Bundes und der Lander setzen seit 1960 zur Unter-
stiitzung des Aufgabenvollzugs IT ein. Nicht zuletzt aufgrund standiger Anderun-
gen der Steuergesetzgebung wurde die meist in Programmierverblinden organi-
sierte Pflege der IT-Verfahren zunehmend aufwendiger. Im Oktober 1989 hatten
Bund und Lander deshalb beschlossen, das gesamte automatisierte Besteuerungs-
verfahren auf der Basis eines bundeseinheitlichen Datenmodells neu zu konzipie-
ren und arbeitsteilig zu realisieren (Projekt FISCUS4). Mitte 1992 hatten hierzu
alle 16 Lander und der Bund ein Verwaltungsabkommen geschlossen.

Der ORH hatte im Jahresbericht 2000 (TNr. 22) zu FISCUS festgestellt, dass die
Kosten flir die gemeinsame Entwicklung dieses IT-Steuerverfahrens entgegen den
urspriinglichen Schatzungen von 169 auf 716 Mio € steigen werden. Nach mehr
als acht Jahren Entwicklungsdauer stand immer noch kein neues Teilverfahren
zur Verfigung. Ursachlich dafiir waren erhebliche Mangel in der Projektorganisa-
tion und -abwicklung, die Festlegung auf neueste, noch nicht ausgereifte Techno-
logien und die zeitaufwendigen fdderalen Abstimmungsprozesse.

Die anteiligen Kosten des Freistaats im Projekt FISCUS betrugen 20 Mio €; 5 der
zusatzlich geleistete Personaleinsatz lag allein zwischen 1995 und 2000 bei ins-
gesamt 90 Vollzeitkraften.

Nach Auffassung des ORH ware die Weiterentwicklung der bisher eingesetzten
Steuerverfahren (evolutionare Methode) wirtschaftlicher gewesen als eine totale

4) Fodderales Integriertes Standardisiertes ComputerUnterstitztes Steuersystem
5) vgl. LT-Drucksache 15/1669 vom 3. November 2004
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Neuentwicklung (revolutiondre Methode). Dies hatte allein in Bayern im Zeitraum
von zehn Jahren Einsparungen von mehr als 50 Mio € ermdglicht.

Die kritischen Feststellungen im Jahresbericht 2000 hatten Auswirkungen weit
Uber Bayern hinaus. Der Freistaat ist der von den Landern und dem Bund gegrun-
deten fiscus GmbH nicht beigetreten. Stattdessen hat sich Bayern fiir eine ,evolu-
tionare® Weiterentwicklung der schon im Einsatz befindlichen Steuerverfahren
EOSS® entschieden und Mitte 2002 einen Kooperationsvertrag mit den neuen
Landern und dem Saarland abgeschlossen. Diesem Verbund sind Mitte 2005 Ham-
burg, Bremen und Schleswig-Holstein und im September 2005 Berlin beigetreten.
Dem EOSS-Verbund gehoéren somit elf Lander an.

Inzwischen haben sich alle 16 Lander verpflichtet, gemeinsam an der Entwicklung
einer bundeseinheitlichen Software fur die Steuerverwaltung zu arbeiten. In
diesem Zusammenhang hat die Finanzministerkonferenz im Juni 2005 das Vor-
haben KONSENS 7 beschlossen. Ein entsprechendes Verwaltungsabkommen soll
zum 1. Januar 2007 abgeschlossen werden. Bayern und Niedersachsen wurden
mit der Entwicklung eines neuen, in allen Landern einsetzbaren Verfahrens fur die
Steuererhebung beauftragt. Gleichzeitig soll Bayern gemeinsam mit Nordrhein-
Westfalen und Baden-Wirttemberg die Steuerfestsetzung im Bereich der Veran-
lagungsteuern (insbesondere Einkommensteuer) vereinheitlichen. Fir die Strategie
und Architektur der Informationstechnik ist ein Gremium aus Vertretern der flnf Lan-
der Baden-Wiurttemberg, Bayern, Hessen, Niedersachsen und Nordrhein-Westfa-
len sowie des Bundesministeriums der Finanzen zusténdig. Die fiscus GmbH wur-
de zum 31. Marz 2006 aufgeldst, das Projekt FISCUS wird nicht weitergefihrt.

Priifungsfeststellungen zum EOSS-Verbund
Controlling und Projektmanagement

Nach den Feststellungen des ORH besteht im Rahmen der Projektabwicklung die
Notwendigkeit, ein IT-gestlitztes Controllingsystem aufzubauen und dieses mit
dem noch zu beschaffenden Projektmanagementsystem abzustimmen. Nur damit
kann gewabhrleistet werden, dass ein ausreichender Uberblick Uber das Gesamt-
projekt, aber auch fir die Vielzahl der einzelnen Projekte besteht.

6) Evolutionar Orientierte Steuer-Software
7) Koordinierte neue Softwareentwicklung der Steuerverwaltung
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Die Verwaltung teilte hierzu mit, dass eine Entscheidung Uber ein entsprechendes
Tool, das die o.g. Aufgabenbereiche unterstitzt, in enger Abstimmung mit dem
Management im Vorhaben KONSENS getroffen werden soll. Die Toolauswahl und
Beschaffung sei allerdings erst fir Dezember 2006 vorgesehen. Die Einfihrung
eines Projektmanagementsystems sei fur laufende EOSS-Projekte aufgrund der
zbewahrten“ Abldufe zum jetzigen Zeitpunkt nicht mehr praktikabel. Im Vorhaben
KONSENS sei dann ein IT-gestltztes Projektmanagementsystem geplant.

Entwicklernetz

Nach den Feststellungen des ORH steht das Entwicklernetz, das die arbeitsteilige
Realisierung mit einer gemeinsamen Kommunikationsplattform unterstitzen sollte,
noch nicht fur alle Beteiligten zur Verfigung. Dies wéare eine wesentliche Voraus-
setzung, die arbeitsteilige Entwicklung an unterschiedlichen Standorten zu verbes-
sern und einen wirtschaftlichen Programmierverbund sicherzustellen. Weiter ware
es zweckmaRBig, wenn alle EOSS-Lander auf die Wissensdatenbank des User
Help Desk/Advanced Help Desk (UHD/AHD) zugreifen kénnten und darlber hin-
aus der UHD landerubergreifend in einem zentralen Service-Center organisiert
ware.

Die Steuerverwaltung will bis Ende 2006 fir die Entwicklungsarbeiten im Bereich
der dezentralen Systeme eine erste Stufe des EOSS-Entwicklernetzes installieren.
Die beteiligten Stellen sollen dann Uber eine gemeinsame Plattform ihre Entwick-
lungsergebnisse austauschen und einen Zugriff auf aktuelle Entwicklungsumge-
bungen sowie Dokumentationen haben.

Personaleinsatz

Fir den im EOSS-Verbund vereinbarten Personaleinsatz wurde eine Mitarbeiter-
kapazitat (MAK) von 250 fir erforderlich gehalten. Sie wurde im Dezember 2005
nur dadurch erreicht, weil Bayern in das Vorhaben zusatzlich 70 MAK eingebracht
hat. Obwohl sich alle EOSS-Lander im Rahmen des Kooperationsvertrags ver-
pflichteten, das flir die Entwicklungsziele erforderliche Personal umgehend bereit-
zustellen, ist der Fehlbestand einzelner Lander erheblich. Das Staatsministerium
hatte nach Ansicht des ORH die Lander an ihre Verpflichtung zur vollstandigen
Personalbereitstellung erinnern und darauf hinweisen miissen, dass Bayern jeden-
falls kiinftig seine Mehraufwendungen fir den erhéhten Personaleinsatz geltend
macht.
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Nach Aussage der Verwaltung war die Forderung nach sofortiger Personalgestel-
lung der Lander entsprechend ihrem Anteil nach dem Kdénigsteiner Schlissel und
nach finanziellem Ausgleich bei Abschluss des Kooperationsvertrags nicht méglich
gewesen. Allerdings habe Bayern die EOSS-Partner wiederholt aufgefordert, Per-
sonal entsprechend des prozentualen Anteils am Kdnigsteiner SchlUssel bereitzu-
stellen. Dabei sei auch darauf hingewiesen worden, dass Bayern kiinftig seine
Mehraufwendungen fir den erhéhten Personaleinsatz geltend machen wird. Das
fur EOSS-Projekte ab 2007 notwendige Personal solle nach Fertigstellung des
~.Gesamtbebauungsplans® KONSENS noch 2006 ermittelt und daraus dann die
von den Landern zu stellende Mitarbeiterkapazitat festgelegt werden. Es werde
damit gerechnet, dass Bayern ab 2007 keinen erhdéhten EOSS-Personaleinsatz
mehr leisten wird.

Aus Sicht des ORH ist dieser erhdhte Personaleinsatz moglichst rasch auszuglei-
chen. Das Staatsministerium hat hierzu mitgeteilt, dass EOSS-Projekte entweder
sukzessive in KONSENS-Projekte Uberfihrt und ab 2007 Gber KONSENS abge-
rechnet oder ggf. eingestellt werden.

Priufungsfeststellungen zum Vorhaben KONSENS

Uber die Feststellungen zu EOSS hinaus hat der ORH auch zur bundesweiten
Organisation der Steuerverwaltung Hinweise gegeben. KONSENS kann nur dann
die damit verbundenen Erwartungen erfiillen, wenn die Lander nicht nur beim
eigentlichen Projekt kooperieren, sondern auch die Ausstattung sowie die Aufbau-
und Ablauforganisation der Steuerverwaltung weitgehend einheitlich gestalten.

Einheitliche Hard- und Software

In den Landern werden unterschiedliche Hard- und Softwareplattformen sowie
verschiedene Betriebssysteme eingesetzt. Deshalb missen entsprechende Pro-
grammversionen bereitgestellt werden. Die Auffassung der Verwaltung, dass dies
nur einen Mehraufwand von ca. 10 % verursacht, halt der ORH fur fragwiirdig und
nicht belegt. Hinzu kommt, dass die einzelnen Lander unabhangig vom Entwick-
lungsaufwand neben dem Freigabeverfahren durch das entwickelnde Land zu-
satzlich Funktionstests in ihrer Infrastruktur durchfihren missen, die bei einheit-
licher Hard- und Software weitgehend vermeidbar waren.

Die bis Ende 2006 geplante Vereinheitlichung der Hardwareplattformen in allen
EOSS-Landern sollte daher zlgig vorangetrieben werden. Die Beschaffungsmal3-
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nahmen sind abzustimmen und sollten gemeinsam erfolgen, um einen gunstige-
ren Preis zu erzielen. Nach den derzeit bekannten Festlegungen im KONSENS-
Verwaltungsabkommen sollen die Vertragspartner ihre Beschaffungen im Bereich
der IT bereits vor der Freigabe der einheitlichen Software darauf ausrichten, dass
die Entwicklung und Vorhaltung unterschiedlicher Versionen entbehrlich wird.

Die Verwaltung merkt hierzu an, dass eine zu hundert Prozent einheitliche Hard-
und Softwareausstattung in allen Landern nicht zu erreichen sei. Allein durch ver-
schiedene Versionen der Standardsoftware ergaben sich unterschiedliche Platt-
formen, die nebeneinander betreut werden missten. Zugesichert werde jedoch,
dass die bis Ende 2006 geplante Vereinheitlichung der Hardwareplattformen im
EOSS-Verbund mit der Beschaffung der dezentralen LINUX-Server weiter voran-
getrieben werde.

Einheitliche Aufbau- und Ablauforganisation

Die Lander missen rechtzeitig ihre Aufbau- und Ablauforganisation einander an-
passen, um den Projekterfolg von KONSENS nicht zu gefahrden. Festlegungen
dazu sind vom Lenkungsausschuss KONSENS umgehend zu treffen.

Die Steuerverwaltung teilt die Intentionen des ORH weitgehend. So werden, um
die Einheitlichkeit im EOSS-Verbund - auch hinsichtlich der weiteren IT-Projekte in
KONSENS - voranzutreiben und ein Auseinanderlaufen der Verfahren zu vermei-
den, Aufgabenanmeldungen nicht mehr nach Landerinteressen umgesetzt, sondern
einheitlich fir den gesamten EOSS-Verbund. Aufgabenanmeldungen werden dabei
mehrheitlich beschlossen. Zur Vereinbarung einheitlicher organisatorischer Festle-
gungen wurden auf Ebene der Finanzministerien Entscheidungsgremien eingerich-
tet, z.B. ,Steuerungsgruppe Organisation und ,AG Organisation KONSENS*.

Zusammenlegung der Steuerrechenzentren

Die Steuerverwaltungen der Lander betreiben ganz iberwiegend eigene Steuerre-
chenzentren mit komplexen Infrastrukturen und hohen finanziellen Aufwendungen.
Die Vielzahl der Steuerrechenzentren behindert eine zligige Umsetzung der jings-
ten Beschlisse zur Vereinheitlichung der IT (Hard- und Software). Auch sind die
laufenden Kosten fir die vielen Rechenzentren in der Summe deutlich hoher, als
dies bei einer geringeren Zahl von landestibergreifenden Rechenzentren der Fall
ware. Der ORH ist der Auffassung, dass der Betrieb der zentralen Steuerverfahren
I&nderlibergreifend mit weniger, ggf. sogar mit nur zwei Steuerrechenzentren orga-
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nisiert werden kann. Die Server und die dezentralen Komponenten sollen in der
Verantwortung der einzelnen Lander verbleiben. Dass dies realisierbar ist, zeigt
das Beispiel der Lander Schleswig-Holstein, Hamburg, Bremen und Mecklenburg-
Vorpommern, die ihre zentralen Steuerverfahren seit Anfang 2006 in einem ge-
meinsamen Rechenzentrum betreiben.

Die Verwaltung teilt die Auffassung des ORH, dass durch eine Zusammenlegung
der Steuerrechenzentren nicht unerhebliche Kosteneinsparungen zu erzielen wa-
ren. Entsprechend der Stellungnahme des Staatsministeriums soll sich demnéachst
die Finanzministerkonferenz mit einer vom Bundesministerium der Finanzen be-
auftragten Studie Uber die Effizienz und Effektivitat in der Steuerverwaltung be-
fassen. Dabei sollen auch Optimierungsmaoglichkeiten im Bereich der Steuerre-
chenzentren einbezogen werden.

Wirtschaftlichkeit

Die Verwaltung hat nach den Feststellungen des ORH keine Untersuchungen zu
Kosten und Nutzen der Entwicklungen im Vorhaben EOSS bzw. KONSENS ange-
stellt, obwohl sie nach Art. 7 Abs. 2 BayHO dazu verpflichtet ist. Das gilt auch vor
dem Hintergrund, dass die IT-Unterstiitzung fir die Steuerverwaltung notwendig
ist. So stehen haufig alternative Lésungen zur Auswabhl.

Nach Aussage der Verwaltung sind Wirtschaftlichkeitsberechnungen bei EOSS
und KONSENS zwar grundsatzlich vorgesehen, allerdings gibt es hierzu noch keine
entsprechenden Vorlagen. Die vom ORH angemahnten Wirtschaftlichkeitsnachweise
sollen nachgeholt werden.

Schlussbemerkung des ORH

Nach den vorliegenden Erkenntnissen kann von einer erfolgreichen Weiterentwick-
lung und Vereinheitlichung der IT-Verfahren im Rahmen von EOSS und KONSENS
nunmehr ausgegangen werden. Das Interesse an einer effektiven Projektabwick-
lung unter Zuriickstellung landesspezifischer Besonderheiten muss fir alle Beteilig-
ten im Vordergrund stehen.
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Bauunterhalt an Gebauden der Schlésserverwaltung
(Kap. 06 16)

Die knapp bemessenen Mittel fiir den Bauunterhalt wurden in
erheblichem Umfang zweckentfremdet eingesetzt. Leistungen
wurden liberwiegend nicht im Wettbewerb vergeben.

Allgemeines

Die Bayerische Verwaltung der staatlichen Schiésser, Garten und Seen (SV) ist
zusammen mit den Staatlichen Bauamtern fiir den Bauunterhalt von Gber 900 Ob-
jekten mit einem Volumen von 3,3 Mio m® umbauten Raum zustandig. Da es sich
Uberwiegend um wertvolle historische Bausubstanz handelt, kommt der rechtzeiti-
gen Instandhaltung eine besondere Bedeutung zu.

Haushaltsmittel
Entwicklung der Ausgaben fiir den Bauunterhalt
Bis 2003 lagen die aufgewendeten Mittel flir den Bauunterhalt (Kap. 06 16) bei

durchschnittlich 15 Mio € pro Jahr. Ab 2004 wurden diese um ein Drittel auf
10 Mio € gekdrzt:

Bauunterhalt (Mio €) ZahlenUbersicht 2
Jahr Ist-Ausgaben
2000 14,2
2001 15,5
2002 17,2
2003 13,3
2004 9,8
2005 10,0

Mittelbedarf
Als OrientierungsgréfRe fir den jahrlichen Bedarf an Bauunterhaltsmitteln gilt ein

Wert von 1,0 bis 1,5 % des Neubauwerts als gesichert. Fir die vielen Gebaude
der SV, die unter Denkmalschutz stehen, ist nach Auffassung des ORH der héhere
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Wert von 1,5 % malgeblich. Bei einem mittleren Kubaturpreis bei Denkmalschutz-
objekten von 500 €/m*® und einem umbauten Raum von 3,3 Mio m?® ergibt sich fur
die Gebaude der SV ein Wiederbeschaffungswert von 1,65 Mrd €. Daraus errech-
net sich ein jahrlicher Bedarf an Bauunterhaltsmitteln von 25 Mio €.

Die Haushaltsansatze und Mittelzuweisungen lagen um bis zu 50 % unter diesem
Wert. Deshalb konnten weitere, dringend notwendige Bauunterhaltsmaflnahmen
nicht durchgefiihrt werden. Sie werden immer weiter in die Zukunft verlagert und
die Kosten steigen Uberproportional an.

Prifungsfeststellungen

Der ORH und die Staatlichen Rechnungsprifungsamter haben die Abwicklung
von MalRnahmen fiir den Bauunterhalt geprift und Folgendes festgestellt:

Zweckentfremdung von Mitteln fiir den Bauunterhalt

Bauunterhaltsmittel sind fir MaRnahmen des laufenden Unterhalts zu verwenden,
die grundsatzlich keine Veranderung der Grundstiicke und Gebaude in ihrem
Bestand zur Folge haben. Nur kleine bauliche Veranderungen bis 25 000 € sind
im Zuge von Malinahmen fir den Bauunterhalt gestattet.

Nach den Feststellungen des ORH wurden die Mittel fir den Bauunterhalt auch fur
kleine und groRe Baumalinahmen sowie fiir andere Beschaffungen aller Art einge-
setzt. Nachfolgend einige Beispiele, bei denen die Mittel zweckentfremdet verwen-
det wurden:

- For die Neugestaltung des Eingangsbereichs der Residenz Minchen wurden
1,5 Mio € flir neue Kassentheken und Garderoben einschlieRlich der Neuin-
stallation der Gebaudetechnik sowie fiir die AuRenanlagen ausgegeben.

- Mit einem Aufwand von 1,6 Mio € wurde in der Burganlage in Burghausen ein
Burgstadl zu einem Restaurant ausgebaut.

- Beim Schloss Dachau wurden 2,1 Mio € fur Baumaflinahmen im Gartensaal
(FuBbodenheizung, Glastrennwand, Garderobe) und Schlosscafé (vollstandige
Sanierung der Kiche und der haustechnischen Anlagen sowie Einbau eines
Aufzugs) verwendet.
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Ausschreibung und Vergabe von Leistungen fiir den Bauunterhalt

Ein weiterer Schwerpunkt der Priifung war die Vergabe von Bauleistungen. Hier-
bei haben die ortlichen Erhebungen des ORH bei einer Abrechnungssumme von
20 Mio € ergeben, dass lediglich 9 % offentlich ausgeschrieben wurden. Rund
50 % des Auftragsvolumens (10,1 Mio €) wurden tberhaupt nicht dem Wettbewerb
unterstellt. 12 % der Leistungen wurden Uber sog. Rahmenvertrdge abgewickelt,
die aufgrund einer vorausgegangenen Beschrankten Ausschreibung geschlossen
waren. Die festgelegten Laufzeiten dieser Vertrage wurden haufig nicht einge-
halten, Einzelauftrage wurden oft noch zwei Jahre nach Fristablauf an die gleichen
Firmen vergeben.

Diese Feststellungen gelten auch flr Bauunterhaltsleistungen, die durch die 6rt-
lichen Verwaltungen der SV vergeben wurden. Hier war auffallig, dass bei der Ver-
gabe bestimmter Leistungen - insbesondere bei Materialbeschaffungen - immer
wieder die gleichen Firmen berlcksichtigt wurden.

Die Hochbauamter und die ortlichen Verwaltungen der SV begriinden die Vergaben
ohne formliches Verfahren und ohne Wettbewerb vielfach damit, dass es sich um
Bauleistungen handeln wiirde, fiir deren Ausfihrung nur bestimmte Unternehmer
in Betracht kdmen oder dass die Leistung nach Art und Umfang vor der Vergabe
nicht eindeutig und erschopfend festgelegt werden kénne. Nach Ansicht des ORH
kénnen diese Begrindungen zwar flr einzelne Leistungen zutreffen, die Aus-
schaltung des Wettbewerbs im festgestellten Umfang jedoch bei Weitem nicht
rechtfertigen.

Stellungnahme der Verwaltung

Der vom ORH dargestellte Rickgang der originaren Bauunterhaltsmittel in 2004
beruhe auf einer Kiirzung zur notwendigen Haushaltskonsolidierung. Hiervon
habe auch die SV nicht ausgenommen werden konnen. Weitere Klrzungen seien
aber nicht erfolgt, die Hohe der Haushaltsmittel fiir den Bauunterhalt sei seit 2004
gleich geblieben.

Die in der RLBau eingefihrte Wertgrenze von 25 000 € fir bauliche Veranderun-
gen zulasten der Bauunterhaltsmittel erscheine inzwischen als zu niedrig bemessen.
Das Staatsministerium werde sich deshalb mit der Obersten Baubehdrde ins Be-
nehmen setzen, um evtl. eine Anderung der Richtlinie herbeizufiihren.
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Die SV werde kinftig den vom ORH beanstandeten Punkten verstarkt Beachtung
schenken und im Rahmen ihrer Fachaufsicht bei den Hochbaudmtern sowie bei
den ortlichen Verwaltungen der SV darauf hinwirken, dass die Vergabe von Bau-
auftrdgen soweit mdglich durch Ausschreibung erfolgt.

Wertung des ORH

Der ORH halt es nicht fir vertretbar, dass die knapp bemessenen regularen Bau-
unterhaltsmittel auch fir BaumaRBnahmen, die Uber die Substanzerhaltung hinaus-
gehen, oder fir Beschaffungen verwendet werden. Dadurch kdnnen noch weniger
notwendige Bauunterhaltsmalinahmen rechtzeitig durchgefiihrt werden. Mit der Ver-
lagerung in die Zukunft kommt es in vielen Fallen zu einer deutlichen Verschlech-
terung der Bausubstanz und in der Folge zu einer Uberproportionalen Verteuerung
der MalRnahmen.

Verpachtung eines staatlichen Grundstiicks an die Messe
Miinchen

(Kap. 13 04 Tit. 124 01)

Der Staat hat der Messe Miinchen GmbH ein Grundstiick fiir das
Bauzentrum langfristig unter Wert verpachtet. Hierdurch entge-
hen dem Staat Einnahmen von 120 000 € jahrlich. Der ORH for-
dert, zumindest angemessene Pachtzinsen von der Messe Miin-
chen GmbH zu verlangen.

Sachverhalt

Die Messe Miinchen GmbH (MMG) hat bis Ende 1999 auf einem Erbbaurechts-
grundstick der Landeshauptstadt Miinchen ein Bauzentrum betrieben. Im Rah-
men der Messeverlagerung hat sie dieses auf ein funf Hektar grol3es staatseige-
nes Grundstick in Poing verlegt. In einem entsprechenden Haushaltsvermerk
wurde im Nachtragshaushalt fir 1998 festgelegt, dass die MMG Pacht nur in der
Hohe entrichten musse, wie durch das Bauzentrum erwirtschaftet werde.

Im Pachtvertrag zwischen Freistaat und MMG, der bis 2024 |4uft, wurde als Pacht
ein Festbetrag von 50 000 € jahrlich zuzlglich der Halfte an etwaigen Uberschiis-
sen aus dem Betrieb des Bauzentrums vereinbart. In den Jahren 2000 bis 2005
fiel eine Gesamtpacht von rd. 80 000 € jahrlich an. Der ortsibliche Pachtzins
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betrug fur das Grundstick seinerzeit nach Berechnungen des Staatsministeriums
200 000 € jahrlich.

Die MMG hat in die Erschlieung und Infrastruktur des Ausstellungsgelandes
2,8 Mio € investiert (u.a. Eingangsbereich, Technologiepavillon, Cafeteria). Bereits
vor der Eréffnung 1999 hat sie das Bauzentrum an eine private Gesellschaft ver-
pachtet. Das Pachtverhaltnis umfasst neben der Vermarktung des Ausstellungs-
gelandes mit 54 Hausern auch den Betrieb der Cafeteria und des Kiosks im Tech-
nologiepavillon sowie das Recht, Eintrittsgelder zu vereinnahmen. Die MMG erzielt
ihrerseits Pachterlése von 450 000 € jahrlich.

Die Tatigkeit der MMG im Bauzentrum beschrankt sich im Wesentlichen auf die
Mitwirkung bei MarketingmalRnahmen, die Organisation von Informationsveran-
staltungen fur Bauinteressenten im Technologiezentrum sowie den Betrieb von
vier Musterhdusern. Es ist kein direkter Zusammenhang mit dem Messegeschaft
zu erkennen, der den Betrieb des Bauzentrums unter dem Dach der MMG not-
wendig erscheinen lassen wirde.

Auffassung des ORH

Die zwischen Freistaat und der MMG vereinbarte Pacht entspricht nicht dem
vollen Wert und verstéf3t gegen den Haushaltsvermerk. Ausgehend vom reinen
Grundstlickswert verzichtet der Staat ohne erkennbaren Grund gegenlber der
MMG auf Pachteinnahmen von mindestens 120 000 € jahrlich. Im Ergebnis finan-
ziert der Staat mit diesem Einnahmeverzicht die MMG in einem gréReren Umfang
als es seinem Gesellschaftsanteil entspricht und entlastet damit die Landeshaupt-
stadt Munchen als Mitgesellschafterin.

Nach Auffassung des ORH sollte geprift werden, ob das Bauzentrum nicht aus
der MMG ausgegliedert und vollstandig auf den derzeitigen Ausstellungsbetreiber
Ubertragen werden kann. Zumindest sollte zwischen dem Staat und dem Pachter
des Grundstlicks auf einen Vertrag zu marktiblichen Konditionen hingewirkt wer-
den.

Stellungnahme des Staatsministeriums
Das Staatsministerium fiihrt aus, dass bei Vertragsabschluss davon ausgegangen

worden sei, dass der Betrieb des Bauzentrums fir die MMG keine Gewinne ab-
werfen werde. Eine 100%ige Gewinnabschopfung, wie sie sich aus dem Haus-
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haltsvermerk ergabe, sei auch heute nicht zu erreichen. Sie nehme dem Pé&chter
die unternehmerische Motivation.

Im Pachtvertrag mit der 50%igen Gewinnabschépfung sieht das Staatsministerium
aus wirtschaftlicher Sicht eine optimale Kombination aus Mindesterlés und Ge-
winnbeteiligung. Es werde von der haushaltsrechtlichen Erméachtigung nicht abge-
wichen. Die vom ORH als ortsiiblich dargestellte Pacht miisse in Zweifel gezogen
werden.

Eine Ausgliederung des Bauzentrums liege nicht im Interesse der MMG, da das
Bauzentrum die Aktivitdten der MMG auf dem Bau- und Immobiliensektor fir End-
verbraucher als Kunden ergénze. Das Staatsministerium habe die MMG gebeten,
die Thematik dem Aufsichtsrat zur Beratung vorzulegen.

AbschlieRende Bemerkung des ORH

Der ORH halt daran fest, dass ein verninftiger Grund fir die vertragliche Rege-
lung zulasten des Staats nicht zu erkennen ist und deshalb eine Ausgliederung
des Bauzentrums nachdricklich gepruft werden sollte.

Darlber hinaus ist anzumerken, dass sich die Pachthdéhe im allgemeinen wirt-
schaftlichen Verkehr nicht an der Leistungsfahigkeit des Pachters, sondern an den
Marktpreisen orientiert.

Der volle Wert des Grundstiicks bzw. der ortsiibliche Pachtpreis (Art. 63 BayHO)
betragt nach Angaben des Staatsministeriums gegeniber dem Ministerrat 200 000 €
jahrlich. Die im Haushaltsvermerk genehmigte Ausnahmeregelung soll der Vermei-
dung von Verlusten der MMG dienen. Soweit dies aus haushaltsrechtlicher Sicht
iberhaupt akzeptiert werden kann, ist zumindest der von der MMG erzielte Uber-
schuss in voller Héhe an den Staat abzufiuihren. Im vereinbarten Zeitraum von
25 Jahren summiert sich die Mindereinnahme fiir den Staat auf rd. 3 Mio €.

StMF



29

29.1

29.2

-105 -

Verwaltung staatlicher Fischereirechte
(Kap. 13 04 Tit. 124 05)

Der Aufwand fiir die Verwaltung der staatlichen Fischereirechte
ist unverhiltnismaRig hoch und kann durch einfachere Regelun-
gen deutlich reduziert werden.

Geschiftsbesorgungsvertrag

Die Fischereirechte des Staats aus Einzelplan 13 gehéren zum Grundstockvermo-
gen. Das Staatsministerium hat die Verwaltung dieser Rechte seit 1960 dem
Landesfischereiverband Bayern e.V. (LFV) im Rahmen eines Geschéaftsbesor-
gungsvertrags Ubertragen. Anfang 2000 wurde der Vertrag um weitere zehn Jahre
verlangert.

Die Geschaftsbesorgung soll eine ordnungsgemalle Bewirtschaftung der Rechte
nach fischereifachlichen und 6kologischen Gesichtspunkten unter Berlicksichti-
gung haushaltsrechtlicher Regeln sicherstellen. Dabei ist der LFV fiir den Ab-
schluss und die Verwaltung der Uber 500 entgeltlichen Pachtvertrage zustandig.
Ferner wirkt er in gesetzlichen Beteiligungsverfahren mit.

Die Netto-Pachteinnahmen betrugen 2004 insgesamt 724 000 €. Der LFV erhalt
hiervon eine Verwaltungskostenpauschale von 15 %, so dass dem Staat schlief3-
lich 615 000 € als Einnahmen verbleiben.

Pachtvertrage

Die Fischereirechte werden zur Bewirtschaftung im Wettbewerb jeweils flr min-
destens zehn Jahre nach einem Musterpachtvertrag vergeben, der neben einer
Festpacht die Abflhrung ergebnisbezogener Vergitungen vorsieht.

Die Pachter kdnnen Einnahmen aus der Ausstellung von Erlaubnisscheinen erzie-
len, sind andererseits aber vor allem verpflichtet, die Pachtgewasser fischereifach-
lich ordnungsgemaR zu bewirtschaften, Giber Fange, Besatzmafnahmen u.A. jahr-
lich an den LFV zu berichten und ihm eine Einnahmen-/Ausgaben-Rechnung vor-
zulegen. Aus dieser Rechnung ergeben sich die abzufiihrenden ergebnisbezoge-
nen Vergutungen.
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Feststellungen des ORH

Der ORH hat den LFV im Jahr 2005 ortlich geprift und dabei Folgendes festge-
stellt:

Pachtvertrage undifferenziert und unwirtschaftlich

Die staatlichen Fischereirechte erbringen meist nur geringe Pachteinnahmen:
70 % der Falle weniger als 1000 € pro Jahr, davon Uber die Halfte sogar weniger
als 300 €.

Gleichwohl werden fiir alle Fischereirechte die gleichen vertraglichen Regelungen
entsprechend dem vom Staatsministerium und dem LFV erstellten Mustervertrag
getroffen. Auf diese Weise werden auch den Pachtern von Gewassern mit sehr
geringer wirtschaftlicher Bedeutung detaillierte Vorgehensweisen bei Besatzmal3-
nahmen sowie Berichts- und Abrechnungspflichten auferlegt, die - bei konsequen-
ter Anwendung - zu einem unvertretbar hohen Verwaltungsaufwand auf Pachter-
wie auf Verpachterseite fuhren.

Erhebliche Kontroll- und Vollzugsdefizite

Die Jahresberichte der Pachter dienen der Feststellung der abfiihrungspflichtigen
Uberschiisse sowie der Beurteilung der fischereifachlichen Bewirtschaftung. Sie
sollten dem LFV bis zum 1. April des Folgejahrs vorliegen. Mitte Oktober 2005
stand der Bericht fir 2004 allerdings bei mehr als 60 % der Pachtverhaltnisse
noch aus. Bei Verstol3 gegen die Vorlagepflicht steht dem Verpachter ein aul3eror-
dentliches Kindigungsrecht zu. Gleichwohl sind Mahnungen oder gar weiter ge-
hende Sanktionen seitens des LFV unterblieben.

Auch hat es der LFV versaumt, die Vertrage auf abfiihrungspflichtige Uberschiisse
der Pachter hin zu Gberwachen. Dadurch sind dem Staat in Einzelfallen betrachtli-
che Einnahmen entgangen.

Hoher Verwaltungsaufwand

Der Geschaftsbesorgungsvertrag mit dem LFV wurde 2004 pauschal mit 109 000 €
vergutet.
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Die beim Staat verbliebenen Verwaltungsaufgaben (jahrliche Abrechnung mit dem
LFV, Behandlung grundbuchrechtlicher Probleme, Mitwirkung bei Neuverpachtun-
gen, Abgabe von Stellungnahmen in Wasserrechtsverfahren) werden von den sechs
regionalen Dienststellen des Landesamts fiir Finanzen wahrgenommen.8 Fiir die
Verwaltung der Fischereirechte fallen dadurch Personalvollkosten von 195 000 €
pro Jahr an.

Bei Pachteinnahmen von 724 000 € wurden somit im Jahr 2004 insgesamt Uber
300 000 € (42 %) allein fir die Verwaltung der Fischereirechte verbraucht.

Empfehlungen des ORH

Nach Auffassung des ORH kann der Staat seinen Aufwand fiir die Verwaltung der
Fischereirechte deutlich reduzieren, seine Einnahmen aus der Verpachtung erho-
hen und gleichzeitig sich und die Pachter von unndtiger Blrokratie entlasten.

Der ORH hat dem Staatsministerium insbesondere empfohlen,

- die Pachtvertrage auf die wesentlichen und auch kontrollierbaren Regelungen
zu konzentrieren und dabei nach ihrer wirtschaftlichen Bedeutung zu differen-

zieren,

- bei Fischereirechten mit geringem Pachtzins eine VerdufRerung anzustreben
sowie

- die Verwaltung auf staatlicher Seite in einer Stelle zu konzentrieren.

Bei der Verwaltung staatlichen Vermdgens sollte generell darauf geachtet werden,
dass die eingesetzten Ressourcen in einem angemessenen Verhaltnis zum wirt-
schaftlichen Ertrag stehen.

Stellungnahme des Staatsministeriums
Das Staatsministerium hat mitgeteilt, dass durch den LFV die abflihrungspflich-

tigen Uberschiisse bei den Pachtern nachgefordert wurden. Die Empfehlungen
des ORH wiirden - soweit noch nicht geschehen - aufgegriffen.

8) seit Mai 2006 vom Staatsbetrieb ,Immobilien Freistaat Bayern*
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Landeskraftwerke
(Kap. 13 05 Anlage C 10)

Kiirzungen der Vergiitungen fir umweltfreundlichen Strom durch
den Hauptabnehmer der Landeskraftwerke waren wesentliche
Ursache fiir die Verluste der Jahre 2003 bis 2005 von insgesamt
1,2 Mio €. Der ORH hat gefordert, mit dem Hauptabnehmer bes-
sere Konditionen fiir den Strom auszuhandeln.

Vorbemerkung

Die Landeskraftwerke mit Sitz in Regensburg wurden 1963 als kaufmannisch ein-
gerichteter Staatsbetrieb errichtet. Sie betreiben an 14 staatlichen Wasserspeichern
Kraftwerke zur Stromerzeugung. Das groRte Kraftwerk mit nahezu 50 % der ge-
samten Stromerzeugung liegt am Sylvensteinspeicher. Die Kraftwerke kénnen nur
im Rahmen wasserwirtschaftlicher Vorgaben betrieben werden. Der Staatsbetrieb
soll kostendeckend geflhrt werden (§ 3 Abs. 4 der Satzung).

Entstehung der Verluste

Die Landeskraftwerke erzielten im Geschaftsjahr 2002 nach Abschluss umfangrei-
cher Sanierungs- und InvestitionsmafRnahmen letztmals einen Jahresiberschuss
von 327 000 €. Seit 2003 befindet sich der Staatsbetrieb in einer anhaltenden Ver-
lustphase, obwohl er seit 2001 fur die Nutzung der Wasserspeicher an den Staat
keine Pachtzinsen mehr zahlen muss.® Im Geschéftsjahr 2003 erwirtschafteten die
Landeskraftwerke mit 491 000 € den héchsten Verlust seit ihrem Bestehen. Auch
2004 und 2005 entstanden mit 480 000 und 183 000 € erhebliche Verluste, ins-
gesamt somit 1,2 Mio € flr die Jahre 2003 bis 2005.

Ursache fir die Verluste ist der dramatische Riickgang der Stromerldse. Dieser ist
nur z.T. auf eine witterungsbedingt voriibergehend niedrigere Stromerzeugung
(Jahrhundertsommer 2003) zurlickzuflihren. Entscheidend sind vielmehr die stark
eingebrochenen Vergltungen flr den gelieferten Strom. Dies beruht darauf, dass
bisher selbstandige Stromabnehmer der Landeskraftwerke in den Jahren 1999 bzw.
2003/2004 in einen Energiekonzern eingegliedert wurden. Dieser setzte Kirzungen
der Stromvergitungen z.T. um mehr als die Halfte durch. Daraus entstehen den
Landeskraftwerken nach eigenen Angaben Erléseinbufien von 300 000 € jahrlich.
Die Erlése fur den Strom der 14 Kraftwerke sind daher 2004 sowohl absolut als

9) Im Jahr 2000 hatten die Pachtzinsen noch 339 000 € betragen.
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auch unter Berlcksichtigung einer geringeren Stromerzeugung auf den niedrigsten
Stand gefallen. Verhandlungen mit dem Energiekonzern blieben erfolglos.

Die Stromabgabe an Energieversorgungsunternehmen und die daraus erzielten
Erlése haben sich wie folgt unterschiedlich entwickelt:

Stromabgabe und Stromerlése Schaubild
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‘ \\ Stromabgabe .. Stromerlése

1) Basisjahr 1993 = 100

Der derzeitige Hauptabnehmer der Landeskraftwerke liefert gleichzeitig aufgrund
eines Rahmenvertrags in wesentlich héherem Umfang und zu héheren Preisen
Strom an staatliche Dienststellen.

Schlussbemerkung

Der ORH hat gefordert, mit dem Hauptabnehmer bessere Konditionen fir den ge-
lieferten Strom auszuhandeln. Das Staatsministerium der Finanzen und das fach-
lich zusténdige Staatsministerium fir Umwelt, Gesundheit und Verbraucherschutz
haben mitgeteilt, dass sich bei den Preisverhandlungen mit dem Hauptstromab-
nehmer deutlich verbesserte Konditionen ab 2007 abzeichnen wirden.
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Staatsministerium
fur Wirtschaft, Infrastruktur,

Verkehr und Technologie

Ausbau des Flughafens Hof-Plauen
(Kap. 07 05 Tit. 891 74)

Der Staat hat fiir den Ausbau des Flughafens Hof-Plauen maxi-
mal 31,8 Mio € Forderung vertraglich in Aussicht gestellt. Der
ORH weist darauf hin, dass eine formliche Zusage der Forder-
mittel ohne belastbaren Nachweis liber den verkehrlichen Bedarf
und die notwendige Sicherung der Gesamtfinanzierung nicht
zuldssig ist. Er sieht in dem gewahlten Vorgehen ein schwer
kalkulierbares Haushaltsrisiko.

Allgemeines

Im Doppelhaushalt 2001/2002 (Einzelplan 13) sind fir den Ausbau des Regional-
flughafens Hof-Plauen 24,83 Mio € eingestellt worden. Dieser Ansatz wurde im fol-
genden Haushalt auf 31,8 Mio € erhoht. Die Flughafengesellschaft Hof-Plauen (Ge-
sellschafter: Stadte, Landkreise, Wirtschaft) plant den Neubau einer Start- und Lan-
debahn (2480 m lang und 45 m breit) sowie die damit zusammenhangenden Neben-
anlagen; die Gesamtkosten hierfur belaufen sich nach Angaben des Staatsminis-
teriums auf 49,2 Mio €. Ziel des Ausbauvorhabens ist es, aus regional- und struk-
turpolitischen Griinden ein wirtschaftlich tragfahiges Luftverkehrsangebot aufzu-
bauen.

Die Flughafengesellschaft erwartet gemal der Begriindung ihres Planfeststel-
lungsantrags auf mittelfristige Sicht im Linienverkehr von und nach Hof einen Er-
satz der bisher eingesetzten Turboprop-Flugzeuge durch Regionaljets, welcher nur
durch den Ausbau des Flughafens mdglich sein werde. Ferner soll mit der ausge-
bauten Start- und Landebahn ein ganzjahriger Ferienflugverkehr realisiert werden.
Dieser soll dazu beitragen, die bisherigen Defizite aus dem Linienflugverkehr und
der Allgemeinen Luftfahrt durch Erlése aus dem erwarteten Touristikverkehr auf-
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zufangen. Die Planungen stiitzen sich auf gutachterliche Verkehrsprognosen, eine
aktualisierte Investitionsplanung der Flughafengesellschaft und eine hierauf auf-
bauende Wirtschaftlichkeitsberechnung, die auf lange Sicht einen wirtschaftlichen
Betrieb des Flughafens prognostiziert.

Die Verkehrsprognosen fiir den Flughafen gehen nach Auffassung der Planfest-
stellungsbehdrde hinsichtlich des Linien- und Ferienflugverkehrs von sehr optimisti-
schen Erwartungen aus. Auch fliihrende Tourismus- und Luftfahrtunternehmen haben
sich gegen einen Ausbau ausgesprochen und kundgetan, dass sie sich nicht enga-
gieren wollen. Der befiirchtete Abzug von Fluggastpotenzial vom Flughafen Nirn-
berg wird vom Staatsministerium als gering eingeschatzt.

Die Regierung von Mittelfranken - Luftamt Nordbayern - hat im Februar 2006 das luft-
rechtliche Planfeststellungsverfahren fir den Ausbau des Flughafens Hof-Plauen
eingeleitet; ein Abschluss dieses Verwaltungsverfahrens ist frihestens Ende 2006/
Anfang 2007 zu erwarten.

Finanzierung

Die vorgesehenen Gesamtkosten von 49,2 Mio € werden nach derzeitiger Pla-
nung mit 31,8 Mio € vom Staat und mit 17,4 Mio € von den Flughafengesellschaf-
tern getragen.

Die Flughafen Miinchen GmbH empfiehlt in inrer Uberpriifung des Investitionskon-
zepts noch die Aufnahme einer Kostenposition ,Unvorhergesehenes® von 15 %
der Gesamtkosten. Der Zuschlag von 15 % wirde Gesamtkosten von 56,6 Mio €
bedeuten und damit einen erhdhten Eigenanteil der Flughafengesellschafter von
24,8 Mio € erfordern. Es erscheint hochst unrealistisch, dass die Flughafengesell-
schaft derartige Kostenrisiken bewaltigen kann, zumal schon der bisherige Eigen-
anteil von 17,4 Mio € nur durch Birgschaften der Kommunen sichergestellt wur-
de, fUr die z.T. eine Ausnahmegenehmigung der Aufsichtsbehoérde erforderlich war.

Auch wenn die Flughafengesellschaft die Sicherheitsmarge von 15 % aufgrund
der glnstigeren Baupreissituation in Oberfranken nicht fur erforderlich hielt, rGumt
das Staatsministerium doch ein, dass eine konkrete Uberpriifung der Planung noch
ausstehe.

Der Staatsminister hat im Rahmen der Sitzung des Ausschusses fiir Wirtschaft,
Infrastruktur, Verkehr und Technologie am 24. Februar 2005 im Landtag selbst
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Zweifel gedulert, dass der Flughafen Hof-Plauen wirtschaftlich sinnvoll betrieben
werden kann.

Mit Vertrag vom 7. Juni 2005 zwischen Staat und Flughafengesellschaftern wurden
ausdriicklich sowohl eine eventuelle Aufstockung der in Aussicht gestellten For-
dermittel Gber 31,8 Mio € hinaus als auch weiter gehende Leistungen des Staats
ausgeschlossen (Staatsbiirgschaft, Beteiligung, Ubernahme von Betriebsdefiziten
u.A).

Stellungnahme der Verwaltung

Das Staatsministerium verweist darauf, dass der Vertrag vom 7. Juni 2005 dazu
diene, klare Regelungen Uber die Verantwortlichkeiten zu treffen und grundlegen-
de Fragen einer staatlichen Férderung im Zusammenhang mit dem Ausbauvor-
haben zu beantworten. Danach obliege die Verantwortung fiir die Realisierung
des Ausbauvorhabens und den Betrieb des geplanten Flughafens ausschlieRlich
der Flughafengesellschaft und ihren Gesellschaftern. Durch eine Begrenzung der
in Aussicht gestellten Férdermittel und einen Ausschluss insbesondere von staat-
lichen Zuschissen fiir den Betrieb des Flughafens wirden gleichzeitig klare Vor-
gaben fir die weiteren Planungen und auch die Erwartungen der Vorhabenstrager
zur Finanzierung des Projekts getroffen.

Fragen des verkehrlichen Bedarfs und der Planrechtfertigung des Ausbauvorha-
bens seien wichtige Prifpunkte im laufenden Planfeststellungsverfahren, die bei
der Entscheidung zu berlcksichtigen seien. Nach Abschluss des Planfeststel-
lungsverfahrens werde aufgrund der dann vorliegenden Daten und Gesamtkosten
und unter Beriicksichtigung des Vertrags vom 7. Juni 2005 in dem sich anschlie-
Renden konkreten Forderverfahren auch die Sicherung der Gesamtfinanzierung
zu prufen sein. Nach erfolgreichem Abschluss des Planfeststellungsverfahrens sei
ferner aus EU-rechtlichen Grinden eine Notifizierung der Férderung als Einzel-
beihilfe erforderlich.

Auffassung des ORH

Der ORH halt den Abschluss des besonderen Vertrags vom 7. Juni 2005 zur Fest-
legung der maximalen Férderhéhe und zum Ausschluss der Ubernahme mog-
licher Betriebsdefizite fir ungewdhnlich. Er sieht es als problematisch an, dass be-
reits vorab (Juni 2005) 31,8 Mio € Foérderung in Aussicht gestellt werden, obwohl
der tatsachliche finanzielle Bedarf des geplanten Flughafenausbaus und die Siche-
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rung der Gesamtfinanzierung erst zwei Jahre spater nach Abschluss des Planfest-
stellungsverfahrens geklart werden kénnen. Der ORH verweist darauf, dass eine
formliche Zusage der Fordermittel nur bei einem Nachweis des verkehrlichen Be-
darfs und der notwendigen Sicherung der Gesamtfinanzierung zuldssig ist. Er sieht
in dem gewahlten Vorgehen ein schwer kalkulierbares Haushaltsrisiko.
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Staatsministerium

fur Landwirtschaft und Forsten

Forderung aus dem Bayerischen Kulturlandschaftsprogramm in
Wasserschutzgebieten

(Kap. 08 03 TG 92)

Einzelne Verbote in Wasserschutzgebieten standen einer finan-
ziellen Forderung aus Mitteln des Bayerischen Kulturlandschafts-
programms entgegen. Deshalb wurden kurzfristig aus 780 Wasser-
schutzgebietsverordnungen Verbote gestrichen. Dies fiihrt zu er-
heblichen Mehrausgaben.

Ausgleichszahlungen in Wasserschutzgebieten

Die Versorgung der Bevolkerung mit Wasser ist eine Leistung der Daseinsvorsor-
ge und Pflichtaufgabe der Gemeinden (Art. 83 Abs. 1 BV). Das Trinkwasser wird
der Bevdlkerung i.d.R. durch gemeindliche Unternehmen (Wasserversorger) be-
reitgestellt. 93 % des Trinkwassers stammen in Bayern aus qualitativ hochwerti-
gem Grundwasser. Dem Schutz des Grundwassers wird in Bayern ein sehr hoher
Stellenwert eingeraumt.

Zu den Eigentumsverhaltnissen am Grundwasser ist in Art. 4 Abs.1 des Bayeri-
schen Wassergesetzes (BayWG) Folgendes geregelt:

,Das Eigentum an einem Grundstiick erstreckt sich auf das dort oberirdisch vor-
handene Wasser, nicht auf das Grundwasser.*

Dem Grundstlickseigentimer steht damit nicht das Recht zu, im Rahmen der
Grundstlcksnutzung Uber das Grundwasser zu verfigen oder auf das Grundwas-
ser einzuwirken.'

1) BVerfG, Beschluss vom 15. Juli 1981, BVerfGE 58, 300
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In Bayern gibt es rd. 3500 Wasserschutzgebiete (WSG), die durch Verordnungen
der Kreisverwaltungsbehdrden festgesetzt sind. Sie umfassen rd. 280 000 ha (4 %
der bayerischen Landesflache).2 Etwas mehr als die Hélfte (154 000 ha) sind
landwirtschaftliche Flachen. Auf die Nutzung als Griinland entfallen 60 000 ha.

Fir rd. 500 Gebiete laufen z.T. seit mehr als zehn Jahren Verfahren zur Neufest-
setzung als WSG oder zur Anpassung der Schutzzonen und Verordnungsinhalte.3

Der Schutz des Grundwassers kann mit den Interessen des einzelnen Grundstucks-
eigentiimers, der eine moglichst uneingeschrankte Nutzung seiner Flachen anstrebt,
kollidieren. Insbesondere die Landwirtschaft ist davon betroffen. Bestimmte land-
wirtschaftliche Maldnahmen und Nutzungen (z.B. Dlngen, Ausbringen von Pflanzen-
schutzmitteln, Umwandlung von Grinland in Ackerland) beinhalten ein hohes Ge-
fahrdungspotenzial fur das Grundwasser. Daher kdnnen in den Wasserschutzge-
bietsverordnungen (WSG-VO) bestimmte Handlungen verboten werden.

Hat ein Landwirt durch die erhéhten Anforderungen aus einer WSG-VO wirtschaft-
liche Nachteile, ist nach Bundesrecht (§ 19 Abs. 4 Wasserhaushaltsgesetz) ein
angemessener finanzieller Ausgleich zu leisten. Ausgleichspflichtig sind zunachst
die Wasserversorger. Die Ausgleichspflicht des Wasserversorgers entfallt, wenn
die wirtschaftlichen Nachteile z.B. durch Leistungen aus o6ffentlichen Haushalten
oder von Dritten ausgeglichen werden (Art. 74 Abs. 6 Satz 3 Nr. 2 BayWG).

Forderungen nach dem Bayerischen Kulturlandschaftprogramm

Im Rahmen des Bayerischen Kulturlandschaftprogramms - Teil A (KULAP) soll
eine flachendeckend umweltvertragliche Landbewirtschaftung angestrebt werden.
Landwirte, die sich verpflichten, durch AgrarumweltmalRnahmen fiir den Schutz
der natirlichen Lebensgrundlagen (Boden, Wasser, Luft) zu sorgen, werden ge-
fordert.

In den Abrechnungsjahren 1998 bis 2002 wurden fur KULAP insgesamt 1,05 Mrd €
ausbezahlt. Davon haben der Staat 563 Mio € (= 54 %) und die EU 487 Mio €
(= 46 %) getragen.

2) in Deutschland im Durchschnitt 12 % der Flache
3) LT-Drucksache 14/11399 vom 24. Februar 2003
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Einen kleinen Ausschnitt aus dem vielfaltigen Férderprogramm zeigt die nachfol-
gende Aufstellung:

Geforderte MaBnahmen Hohe der Forderung
Extensive Dauergriinlandnutzung ,,Grinlandpramie®
Stufe a zwischen 95 €/ha/Jahr und
+ Verzicht auf flichendeckenden chemischen Pflanzenschutz 100 €/ha/Jahr

und
» generelles Umbruchverbot der Dauergriinlandflachen
Stufe b - MaRnahmen nach Stufe a - zwischen 190 €/ha/Jahr
und zuséatzlich Verzicht auf Mineraldiinger _ und 205 €/ha/Jahr
Extensivierung von Wiesen mit Schnittzeitauflagen
Stufe 1: Schnittzeitpunkt ab dem 16. Juni und Verzicht 230 €/ha/Jahr

auf mineralische Diingung

Stufe 2:  Schnittzeitpunkt ab dem 1. Juli sowie Verzicht 305 €/ha/Jahr

auf jegliche Mineraldiingung und auf chemische
Pflanzenschutzmittel

Verzicht auf jegliche Dingung und chemische Pflanzen- 360 €/ha/Jahr
schutzmittel entlang von Gewassern und sonstigen sensiblen
Bereichen auf Grunlandflachen

Mit der Vereinbarung dieser MaRnahmen sind regelmafig weitere Auflagen ver-
bunden (z.B. Erntegebot bzw. Mulchverbot, Begrenzung des Tierbestands, keine
Vergroflerung der Ackerflachen zulasten von Griinland, Verbot der Klarschlamm-
ausbringung).

Vor allem die Férderung einer extensiven Griinlandbewirtschaftung# (,Griinland-
pramie®) wird nachgefragt. Rund 553 000 ha sind unter Vertrag. Daflir werden
jahrlich fast 74 Mio € (davon 37 Mio € Landesmittel) ausbezahlt.

Priifungsergebnisse des ORH

Der ORH hat in rd. 1600 Fallen bei 16 Landwirtschaftsamtern flr den Zeitraum
1998 bis 2002 geprtift, ob fir Grundstiicke in Wasserschutz- und Wassereinzugs-
gebieten sowohl eine Ausgleichszahlung als auch eine Férderung nach KULAP
erfolgte.

Bis 2002 wurden Zuwendungen fiir die extensive Griinlandbewirtschaftung und
die damit verbundenen landschaftspflegerischen Leistungen bewilligt, obwohl eine

4) Grinlandflachen sind Dauerwiesen, Mahweiden, Dauerweiden, die zur Futtergewinnung oder zum
Abweiden - ohne Unterbrechung durch andere Kulturen - bestimmt sind.
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Erhaltung des Grinlands bereits durch Auflagen in den WSG-VO vorgeschrieben
war. Im Januar 2003 hat das Staatsministerium fur Landwirtschaft und Forsten
(StMLF) den Bewilligungsbehdrden mitgeteilt, dass die Zahlung einer Grinland-
pramie dann nicht zuldssig ist, wenn Grunlandumbruch bereits gesetzlich verboten
ist. Damit sind viele Zuwendungsempfénger aus der Férderung aus Mitteln des
KULAP herausgefallen.

In der Folge wurde geprift, ob die Umbruchverbote aus den WSG-VO gestrichen
werden konnen, um die betroffenen Flachen wieder aus KULAP-Mitteln zu férdern.

Die betroffenen Fachbehérden sowie die Interessenvertreter wurden im Juni 2003
Uber die weiteren Schritte informiert. Den fiir die Anderung der Schutzgebietsver-
ordnungen zustandigen Behdrden und sonstigen Betroffenen wurde Uber die Dach-
organisationen (Bayerischer Bauernverband, Bayerischer Gemeindetag, Bayerischer
Stadtetag, Verband der bayerischen Gas- und Wasserwirtschaft) empfohlen, die
Auflage ,Verbot des Umbruchs von Dauergriinland® im Regelfall

- in kiinftige WSG-VO erst gar nicht mehr aufzunehmen und

- bei bestehenden WSG-VO auf Antrag eine Uberprifung durchzufiihren.

Um dies zligig umzusetzen, wurde als zeitliches Ziel fir die Anderung der WSG-
VO der 31. Juli 2003 angestrebt. Die zustdndigen Behdrden sollten bei Vorliegen
eines Antrags bzw. einer entsprechenden Initiative von dritter Seite (z.B. aus den
Reihen des Berufsverbands oder eines Landwirts) unverzuglich prifen, ob in einer
WSG-VO auf das ,Verbot des Umbruchs von Dauergriinland® verzichtet werden
kann.

Nach Angaben des Staatsministeriums fir Umwelt, Gesundheit und Verbraucher-
schutz (StMUGV) wurde zwischen Mitte 2003 und April 2004 das Verbot des Griin-
landumbruchs aus 780 WSG-VO ersatzlos gestrichen. Daraufhin hat das StMLF
die Amter fiir Landwirtschaft angewiesen, die Griinlandpréamie nach entsprechen-
der Anpassung der WSG-VO aus KULAP-Mitteln zu gewahren.

Stellungnahme der Verwaltung
Politischer Grundsatz der Staatsregierung sei ,Freiwilligkeit vor Ordnungsrecht".
Dieser Grundsatz werde im Bereich der WSG von den beiden Ressorts umge-

setzt. Demnach wirden ordnungspolitische Eingriffe in WSG auf das zwingend
erforderliche Mall zuriickgenommen. Der Staat gewahre jedoch auf freiwilliger
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Basis Férdermittel an solche Bewirtschafter, die tber das ordnungspolitische Maf}
hinausgehende Umweltleistungen erbrachten.

Nach Ansicht des StMLF hatten in den Jahren vor 2003 die Ausgestaltungsvarian-
ten der WSG-VO deutlich zugenommen. Damit habe auch die Gefahr einer unzu-
ldssigen Uberschneidung mit KULAP-Auflagen zugenommen. Das StMLF habe
daher die Forderrichtlinien im Jahr 2002 in der Form fortgeschrieben, dass kiinftig
auch bei einer teilweisen Identitat von WSG-Auflagen mit KULAP-Verpflichtungen
eine Forderung ausgeschlossen sei. Dies habe dazu geflihrt, dass Landwirte mit
Flachen in WSG grundsatzlich finanziell schlechter gestellt wiirden. Die Landwirte
hatten sich an die zusténdige Fachverwaltung gewandt mit der Bitte um Uber-
prifung, ob das in den WSG-VO enthaltene Verbot des Umbruchs von Griinland
gerechtfertigt sei.® Bei der Uberpriifung habe sich gezeigt, dass die Aufnahme
eines Umbruchverbots in die WSG-VO oftmals pauschal, undifferenziert und un-
spezifisch erfolgt sei. Der daraus resultierende Uberarbeitungsaufwand kénne letzt-
lich nicht den AgrarumweltmalRnahmen zur Last gelegt werden.

Das verantwortungsvolle Vorgehen bei der Uberpriifung der WSG-VO zeige sich
auch durch die Tatsache, dass lediglich bei 780 der Uberpruften 1430 Verordnun-
gen das Umbruchverbot gestrichen worden sei.

Nach Ansicht des StIMUGV sei mit der Herausnahme des Umbruchverbots aus
den WSG-VO der Grundwasserschutz nicht geschwacht worden. Denn ein sol-
ches Verbot sei nur dann herausgenommen worden, wenn es lediglich deklaratori-
schen Charakter und keinen Einfluss auf den vorsorgenden Grundwasserschutz
hatte.

Auffassung des ORH

Nach Ansicht des ORH ist die beschriebene Vorgehensweise mit den Grundsat-
zen eines sparsamen und wirtschaftlichen Umgangs mit Haushaltsmitteln nicht zu
vereinbaren. Die Streichung gesetzlicher Verbote aus WSG-VO mit der Folge,
dass anschlielRend im Wesentlichen gleiche Auflagen mit einzelnen Personen pri-
vatrechtlich vereinbart und Fordergelder aus dem KULAP abgeschopft wurden,
stoRt auf erhebliche Bedenken (Art. 23, 44 BayHO).

5) In der Verbandszeitschrift der landwirtschaftlichen Fachschulabsolventen (VIF) heillt es z.B.: ,Ver-
standlich, dass betroffene Landwirte protestierten und die Wasserbetreiber nicht begeistert waren,
weil sie die entgangene KULAP-Fo6rderung hatten ausgleichen mussen.” (VIF Schweinfurt, Heft 3/03)

StMLF



-119 -

Vor dem Hintergrund méglicher Anlastungen ist in diesen Féllen auch die Forde-
rung der Grunlandpramien mit EU-Mitteln problematisch. Das EU-Recht verbietet
Handlungen eines Wirtschaftsteilnehmers, die kinstlich die Voraussetzungen fir
eine EU-Férderung schaffen.6 Das StMLF vertritt die Auffassung, dass dieses Ver-
bot nicht auf die Verordnungsgeber anzuwenden ist.

Die Berufung auf den Grundsatz ,Freiwilligkeit vor Ordnungsrecht® erscheint als
reine Schutzbehauptung. Grundwasserschutz ist ein existenzieller Teil der staatli-
chen Daseinsvorsorge und kann nicht der Freiwilligkeit von Marktteilnehmern
Uberlassen werden. Die Umwandlung eines bestehenden gesetzlichen Schutzes
in eine vertragliche Vereinbarung zwischen einer Privatperson und dem Staat
schwacht letztlich den Grundwasserschutz. Denn das gesetzliche Verbot in einer
WSG-VO richtet sich zeitlich unbefristet gegen jedermann. VerstéRe kdnnen mit
einem Bulgeld geahndet werden. Im anderen Fall handelt es sich lediglich um
eine Vertragsverletzung.

Das StMUGV weist darauf hin, dass dort, wo die Umbruchverbote aus den WSG-
VO gestrichen wurden, die Verbote rein ,deklaratorischen® Charakter gehabt hat-
ten. Es bringt damit zum Ausdruck, dass die betroffenen Flachen aufgrund naturli-
cher Gegebenheiten im Rahmen einer guten landwirtschaftlichen Praxis nicht um-
gebrochen werden. Diese Verbote hatten deshalb ohne nachteilige Wirkung auf
den Grundwasserschutz gestrichen werden kénnen.

Folgt man dieser Ansicht, dass nur Uberfliissige Verbote entfernt wurden und dass
im Rahmen einer guten landwirtschaftlichen Praxis ein Umbruch des Griinlands in
den 780 WSG gar nicht moglich ist, dann gibt es nach Ansicht des ORH keinen
Grund, Vertrage abzuschlielen, um auf diesen Flachen gegen Bezahlung den
Umbruch zu verhindern. Auch der nicht unerhebliche Verwaltungsaufwand zur
Anderung der 780 WSG-VO bleibt unverstandlich. Wenn von den Verboten keine
tatsachliche Wirkung ausging, dann hatte man sich den Aufwand sparen kdénnen.

Letztlich wurde durch die Streichungen zulasten des Staatshaushalts eine Férde-
rung ermoglicht, die entweder aufgrund der gesetzlichen Vorgaben nicht zulassig
oder aufgrund naturlicher Standortfaktoren nicht notwendig war.

6) Art. 4 VO (EG) Nr. 2988/95 vom 18. Dezember 1995
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Feststellungen zu Mehrfachzahlungen ’

Bei rd. 750 Wasserversorgern wurde im Rahmen der Prifung angefragt, ob Aus-
gleichsleistungen nach § 19 Abs. 4 Wasserhaushaltsgesetz oder aufgrund freiwilli-
ger Vereinbarungen gewahrt werden. Nicht jede Leistung und Auflage, fir die ein
Wasserversorger zahlt, schliel3en eine Férderung nach KULAP aus. Wenn jedoch
die Ausgleichszahlung der Wasserversorger fiir identische Auflagen gewahrt wird,
beispielsweise daflir, dass eine Flache Griinland bleibt, auf chemischen Pflanzen-
schutz oder Mineraldiinger verzichtet wird, dann ist keine staatliche Foérderung
mehr aus KULAP-Mitteln erforderlich.

Weiter wurde gepriift, ob die Antragsteller in den Férderantrdgen die Frage nach
Ausgleichszahlungen von anderer Seite zuverlassig beantwortet haben. Nur bei
korrekten Angaben kann die Antragsprufung durch die Landwirtschaftsverwaltung
zu einem ordnungsgemafen Foérdervollzug flhren.

Nach Auswertung von rd. 600 Rickmeldungen leisten 151 Wasserversorger Aus-
gleichszahlungen von bis zu 740 € je ha an die Bewirtschafter oder Eigentiimer
der Flachen. Die von den Wasserversorgern gemeldeten Flachen wurden mit den
Forderflachen des KULAP abgeglichen. Bei 431 Zuwendungsempfangern wurde
festgestellt, dass die Wasserversorger ebenfalls Zahlungen leisten. 210 Zuwen-
dungsempfanger gaben in ihrem Antrag auf KULAP-Férderung zutreffend an,
dass sie fir die beantragten Flachen bereits Ausgleichszahlungen oder andere
Leistungen erhalten. Dariiber hinaus wurde festgestellt, dass fiir die gleiche Fla-
che sowohl der Grundstiickseigentimer Ausgleichszahlungen als auch der Pach-
ter Férderung aus KULAP erhalten konnten. Die Forderantrage lieen eine Diffe-
renzierung nicht zu.

Stellungnahmen der Staatsministerien

Das StMLF weist darauf hin, dass Agrarumweltprogramme und die WSG-VO je-
weils unterschiedliche Ziele verfolgen. So diene die Ausweisung von WSG dem vor-
sorgenden Grundwasserschutz. Die Wasserversorger sollten daher nur jene Auf-
lagen vom Bewirtschafter einfordern und finanziell ausgleichen, die fiir das Ziel
Grundwasserschutz notwendig seien. Agrarumweltprogramme wirden darliber
hinausgehen. Vor allem die Erhaltung, Pflege und Sanierung der Kulturlandschaft
sei beabsichtigt. Fir diese Ziele sei eine Forderung zuldssig. Aufgrund dieser

7) Verpflichtungsperiode 1998 bis 2002
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Auslegung der Férdervorschriften hatten die Amter fir Landwirtschaft in fast allen
von der Rechnungsprifung angemahnten Fallen keine Mehrfachférderung gese-
hen und Rickforderungen abgelehnt.

Das StMUGYV halt es fiir sinnvoll, die Férderung dahin zu lenken, wo sie landes-
kulturell und gleichzeitig flir den Gewasserschutz Vorteile bringe. Die Antragsteller
missten ehrliche Angaben machen, um zu vermeiden, dass fiir denselben Tatbe-
stand eine Honorierung Uuber KULAP und Uber Ausgleichsleistungen der Wasser-
versorger erfolge.

Auffassung des ORH

Nach Ansicht des ORH ist entscheidend, fiir welche Mafinahmen auf ein und der-
selben Flache gezahlt wird. Fir eine bestimmte Auflage (z.B. Diingeverbot) kann
es nur eine Zahlung geben, auch wenn damit zwei Ziele (Wasserschutz und Na-
turschutz) verfolgt werden. Die sich aus der Auflage fiir den Bewirtschafter erge-
benden Nachteile werden sonst Uberkompensiert. In der gemeinsamen Bekannt-
machung des StMUGV und des StMLF vom 9. Juni 1997 ist geregelt, dass fir die
gleiche Leistung nicht doppelt gezahlt werden darf.

Daruber hinaus muss bei verpachteten Flachen sichergestellt werden, dass nicht
der Eigentimer Ausgleichsleistungen eines Wasserversorgers und der Pachter
Forderung aus dem KULAP erhalt.

Die Forderabwicklung macht in der Praxis erhebliche Schwierigkeiten und fiihrte
zwischen 1998 und 2002 zu fiinf verschiedenen Fassungen der Richtlinien und zu
etwa 200 Schreiben des StMLF. Deshalb ware es auch unter dem Gesichtspunkt
der Entbirokratisierung sinnvoll, die Férderung nach KULAP in WSG zu vereinfa-
chen und auf die Zahlung von Griinlandpramien in WSG zu verzichten. Sollte auf
dem Grinland ein Umbruch zwar méglich, der Erhaltung als Griinland aber aus
Griinden des Grundwasserschutzes der Vorzug gegeben werden, ist dies in der
WSG-VO zu regeln.
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Forderung des Gewasser- und Hochwasserschutzes aus dem
Bayerischen Kulturlandschaftsprogramm

(Kap. 08 03 TitGr. 92)

Fir einen besseren Gewasser- und vorbeugenden Hochwasser-
schutz kauft der Staat landwirtschaftliche Grundstiicke. Zur Pfle-
ge verpachtet er sie dann unentgeltlich oder zu einem niedrigen
Pachtpreis. Ublicherweise enthielten die Vertrige zugunsten des
Gewidsser- und Hochwasserschutzes bestimmte Auflagen. Fiir
die Einhaltung dieser Auflagen konnte der Péchter keine weitere
Forderung erhalten. Seit 2003 wird in den Pachtvertragen be-
wusst auf die Auflagen verzichtet, um den Pachtern eine zusitz-
liche Forderung aus dem Bayerischen Kulturlandschaftspro-
gramm zu gewdhren. Der ORH halt es fiir erforderlich, zur friiheren
Praxis zuriickzukehren und dadurch Mehrausgaben zu vermeiden.

Sachverhalt

Die staatliche Wasserwirtschaftsverwaltung erwirbt von Landwirten Ufergrundsti-
cke vor allem fir die Entwicklung von Gewassern und Auen, zum Schutz vor diffu-
sen Eintragen in die Gewasser und zum vorbeugenden Hochwasserschutz. Grund-
lage sind Gewasserentwicklungsplane. Im Haushaltsplan 2006 sind fir den Kauf
von Grundsticken entlang von Gewassern erster Ordnung und Wildbachen rd.
1,6 Mio € veranschlagt. Nach dem Kauf werden diese staatseigenen Flachen dann
wieder zur Pflege an Landwirte verpachtet. Dabei sollen die Flachen aus der inten-
siven in eine extensive landwirtschaftliche Nutzung tGbergefihrt werden. In den ge-
pruften 16 Dienstbezirken der Landwirtschaftsamter verfligt die Wasserwirtschafts-
verwaltung Uber 3973 staatseigene Grundstiicke. Bei 956 Grundstiicken wurde
untersucht, ob zusatzlich zu den unentgeltlichen bzw. besonders guinstigen Pacht-
bedingungen eine Férderung gewahrt wurde. Dazu haben die Staatlichen Rech-
nungsprufungsamter die Auflagen in den Pachtvereinbarungen fir diese Grund-
stlicke mit den nach dem Bayerischen Kulturlandschaftsprogramm - Teil A (KULAP)
geforderten Bewirtschaftungseinschrankungen abgeglichen.

Feststellungen

Die Vertrage der Wasserwirtschaftsamter mit den Landwirten sind inhaltlich duRerst
unterschiedlich ausgestaltet. In aller Regel erhalten die Landwirte die Grundstiicke
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zur unentgeltlichen Nutzung oder missen nur einen weit unter dem Landesdurch-
schnitt 8 liegenden Pachtzins zahlen (vgl. nachfolgende Beispiele):

Nutzung, Bewirtschaftungsauflagen Pachtzins

Nutzung als extensives Griinland, Verzicht auf jegliche Dingung und nein
chemische Pflanzenschutzmittel

Hauptvertrag: Nutzung als extensives Grinland nein

In einer Zusatzvereinbarung wird die Auflage der extensiven Bewirt-
schaftung wieder aufgehoben, damit der Pachter eine Férderung nach
KULAP erhalten kann. Im Anschreiben heift es: ,Wir hoffen, dass
damit die Schwierigkeiten mit dem Landwirtschaftsamt aus dem Weg
gerdumt werden.*

Nutzung als Griinland rd. 25 €/ha

Aus einem Schreiben an den Pachter (aulRerhalb des Vertrags) ist zu
entnehmen: ,Wir weisen ausdriicklich darauf hin, dass wir zu ihren
Gunsten auf die sonst tblichen Auflagen (extensive Bewirtschaftung)
verzichtet haben. Sie sind anstelle dessen verpflichtet, mit dem Land-
wirtschaftsamt einen Vertrag nach dem KULAP abzuschlief3en.”

Nutzung als Griinland, keine Auflagen im Vertrag nein

Der Pachter muss sich jedoch in einer Erklarung verpflichten, am
KULAP teilzunehmen (Verzicht auf jegliche Diingung und chemische
Pflanzenschutzmittel).

Im Anschreiben wird der Pachter auf Folgendes hingewiesen: ,Die
Verpflichtungserklarung dient nur dem internen Gebrauch und wird
nicht an das Landwirtschaftsamt weitergeleitet.”

Bei 350 Grundstiicken wurde beanstandet, dass die nach KULAP geforderten Be-
wirtschaftungsauflagen (extensive Bewirtschaftung, Verzicht auf Dingung und Pflan-
zenschutzmittel) bereits in den Pacht- bzw. Pflegevertragen mit der Wasserwirt-
schaftsverwaltung vereinbart waren. Insgesamt wurden 253 Betrieben fur 363 ha
zwischen 1998 und 2002 Zuwendungen nach KULAP von rd. 265 000 € fiir Bewirt-
schaftungseinschrankungen ausgezahlt. Diese Beschrankungen waren aber bereits
Teil der Vereinbarungen mit der Wasserwirtschaftsverwaltung und der Grund fir
den niedrigen Pachtpreis. Im Ergebnis hatten die Pachter einen zweifachen Vorteil
aus den Bewirtschaftungseinschrankungen.

8) durchschnittlicher Pachtpreis fir Grinland: 168 €/ha
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Das Staatsministerium fir Landwirtschaft und Forsten (StMLF) hat im Februar
1995 entschieden, dass vertragliche Auflagen der Wasserwirtschaft nicht auch
noch nach KULAP geférdert werden kdnnen. In einer Entscheidung heifit es:

.Staatseigene Flachen, die an landwirtschaftliche Betriebe verpachtet bzw. iber-
lassen werden mit der Maligabe, diese entsprechend den Zielvorstellungen des
Eigentimers (hier: Auflagen zur gewasserschonenden Bewirtschaftung) zu bewirt-
schaften, kdnnen im Rahmen des Bayerischen Kulturlandschaftsprogramms - Teil A
nicht geférdert werden. Andernfalls wiirden finanzielle Aufwendungen bzw. Nach-
teile, die im Zusammenhang mit der bestimmungsgemafien Nutzung dieser Grund-
stlicke verbunden sind, Uber das Bayerische Kulturlandschaftsprogramm - Teil A
finanziert. Damit wiirden die Pflegekosten Uber dieses Programm abgewalzt wer-
den, obwohl die gemachten Auflagen bereits im Pachtzins berlicksichtigt wurden.*

Um dieses Hindernis zu beseitigen, hat das Staatsministerium fir Umwelt, Ge-
sundheit und Verbraucherschutz (StMUGV) zur Pflege der Grundstiicke der Was-
serwirtschaftsverwaltung im August 2003 angeordnet, dass kunftig in die Pachtver-
trage keine speziellen wasserwirtschaftlichen Anforderungen aufgenommen wer-
den sollen.

Mit dem einzelnen Landwirt sollte stattdessen vereinbart werden, dass er sich
seine Pflegeleistungen aus einem landwirtschaftlichen Férderprogramm bezahlen
lasst. Damit konnten fir staatseigene Grundstlicke die Pflegekosten mit Bundes-,
Landes- und EU-Mitteln aus dem KULAP geftrdert werden.

Stellungnahme der Verwaltung

Inhalt und Ausgestaltung von Pachtvertragen der Wasserwirtschaftsverwaltung
fallen nach Auffassung des StMLF in die Zustandigkeit des StMUGV. Erganzend
werde jedoch zum Komplex ,Pachtvertrag” auf Folgendes hingewiesen:

- Zur Prufung der Férderberechtigung nach KULAP miussten auch die Pachtver-
trage zwischen den Wasserwirtschaftsamtern und den Landwirten den Amtern
fur Landwirtschaft und Forsten vorgelegt werden.

- Die Konditionen der Verpachtung (z.B. Pachtzins) seien nicht Gegenstand und
kénnten auch in Zukunft nicht Gegenstand der Uberprifung durch die Amter fir
Landwirtschaft und Forsten sein.
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Dariiber hinaus legt das StMLF Wert auf die Feststellung, dass bis 2002 eine For-
derung zuladssig gewesen sei, wenn zusatzliche bzw. andersartige Auflagen zu er-
fullen waren. Jeder Antrag sei auf Richtigkeit und Vollstandigkeit geprift worden.
Sonstige Konditionen seien angesichts der Vielschichtigkeit mdglicher Interessen-
lagen der Vertragspartner in forderrechtlicher Hinsicht nicht bewertet worden.

Nach Auffassung des StMUGYV ist nicht auszuschlieBen, dass es bei den rd. 350
beanstandeten Vertragen bei Anwendung der 1994 vorgegebenen Vertragsmuster
in einem gréReren Ausmal zu Auflageniberschneidungen mit dem KULAP ge-
kommen sei. Das Ausmal der Uberschneidungen kénne nur von den Amtern fiir
Landwirtschaft durch Abgleich der KULAP-Forderantrage festgestellt werden. In
der Vergangenheit sei eine teilweise Auflageniiberschneidung von der EU nicht
beanstandet worden. Mit Schreiben vom 20. August 2003 seien die Vertragsmus-
ter aber dahin gehend angepasst worden, dass im Vertrag keine Nutzungsrege-
lung mehr vorgesehen sei, wenn der Landwirt an einem landwirtschaftlichen For-
derprogramm teilnehme. Damit solle auch die Suche nach Pachtern fir die Fla-
chen erleichtert werden, da kaum noch Interesse an der Griinlandbewirtschaftung
der Ufergrundstiicke bestehe. Auch Schwebstoffe aus Uberschwemmungen wiir-
den die Verwertung des Griinguts erschweren. Der Wasserwirtschaftsverwaltung
bleibe ohne Pachter nur die kostenpflichtige Deponierung.

Auffassung des ORH

Der Ansicht des StMLF, dass die Pachtkonditionen auch in Zukunft nicht Gegen-
stand der Uberpriifung durch die Amter fiir Landwirtschaft und Forsten sein kénn-
ten, kann sich der ORH nicht anschlieen. Zwar schlieRt die Wasserwirtschafts-
verwaltung diese Vertrage ab, die Landwirtschaftsverwaltung als Forderbehorde
hat aber dafiir zu sorgen, dass es zu keiner unzuladssigen Foérderung kommt. Dazu
zahlt auch die Priifung der Richtigkeit und Vollstandigkeit der Antragsangaben.

Der ORH kann zwar die Praxis der Wasserwirtschaftsverwaltung nachvollziehen,
die erworbenen Grundstiicke nicht selbst (etwa durch die Flussmeisterstellen) zu
bewirtschaften. Er vermisst aber eine ressortiibergreifende Abstimmung, wie der
Staat nach dem Kauf mit diesen Grundstiicken umgehen sollte. Grundstiicke, die
mit dem Ziel der Extensivierung gekauft und sodann unentgeltlich oder zu einem
niedrigen Preis zur Pflege verpachtet werden, dirfen nicht zusatzlich Uber Vertra-
ge mit der Landwirtschaftsverwaltung aus dem KULAP geférdert werden. In die
Vertrage zwischen Wasserwirtschaftsverwaltung und Pachter sind zugunsten des
Gewasser- und Hochwasserschutzes wieder entsprechende Nutzungsbeschran-
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kungen aufzunehmen. Sollten sich trotz unentgeltlicher oder kostengtnstiger Ver-
pachtung keine Interessenten finden lassen, sind entsprechend dem Vorschlag
des ORH alternative Mal3nahmen zu prifen.

Vorschlag des ORH

In Veréffentlichungen staatlicher Verwaltungen wird haufig auf die grof3e Bedeu-
tung flussbegleitender Walder fiir den Hochwasserschutz hingewiesen.® Das
StMLF hat sich mehrfach fir die Aufforstung der Flussauen ausgesprochen. Au-
walder seien als Uberflutungsbereiche und Riickhalterdume fiir das Wasser ein
Beitrag zu einem langfristig wirksamen Hochwasserschutz. Deshalb sei es wichtig,
Lucken im flussbegleitenden Band der Auwalder konsequent zu schlieBen. Die
Aufforstung von Auwald sei deshalb ein Schwerpunkt bei der Beratung privater
und kommunaler Waldbesitzer durch die Amter fir Landwirtschaft und Forsten.10
Die Auwaldaufforstung nichtstaatlicher Flachen wird geférdert.

Der ORH empfiehlt, dass staatliche Flachen, bei denen aus wasserwirtschaftlicher
Sicht keine Bedenken bestehen, aufgeforstet oder kostengiinstig der natirlichen
Sukzession und damit einer langerfristigen Entwicklung zum Auwald Uberlassen
werden. Das StMUGV steht diesem Vorschlag aufgeschlossen gegeniber, gibt
aber zu bedenken, dass Aufforstungen in Einzelfallen zwar machbar, jedoch we-
gen der Notwendigkeit, den Abflussquerschnitt freizuhalten, nicht Gberall méglich
sind.

Der ORH erwartet, dass kinftig im Einzelfall die vorgeschlagenen Optionen ge-
pruft und umgesetzt werden.

9) ,Im Sinne eines Integralen Hochwasserschutzes ist eine enge Abstimmung mit wasserwirtschaftli-
chen (naturschutzfachlichen und anderen raumrelevanten) Planungen und Zielen anzustreben. Dies
gilt insbesondere fir Programme zur Definition von hochwasserschutzrelevanten Flachen zur Auf-
forstung im Uberschwemmungsbereich von Flussauen® (Bericht der Bayerischen Landesanstalt fiir
Wald und Forstwirtschaft, Nr. 44/2004, S. 53).

10) Pressemitteilungen vom 20. August 2002 und 27. April 2006
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Trockenschaden-Liquiditatshilfeprogramm
(Kap. 08 03 Tit. 681 30)

Wegen der Trockenheit im Sommer 2003 wurden an rd. 1000
landwirtschaftliche Betriebe insgesamt 3,14 Mio € Landes- und
Bundesmittel als Liquiditatshilfe gewahrt. Diese Forderung war
unnotig und fiihrte liberwiegend zu Mitnahmeeffekten.

Voraussetzung fiir die Férderung

Die Ertrage in der Landwirtschaft sind stark von Witterungseinflissen abhangig.
Fur Betriebe, die dadurch Ertragsausfalle haben und tatsdchlich auf Hilfe angewie-
sen sind, gibt es sog. Notstandsbeihilfen und Liquiditatshilfedarlehen bei der Land-
wirtschaftlichen Rentenbank.

Im Sommer 2003 wurden zusatzlich wegen der anhaltenden Trockenheit im Rah-
men eines Bund-Lander-Hilfsprogramms Bundesmittel bereitgestellt, um den Land-
wirten bei finanziellen Engpassen zu helfen. Diese Mittel mussten im gleichen Um-
fang durch Landesmittel erganzt werden.

Ziel des Programms war die Uberbriickung von Liquiditadtsengpassen bzw. die Mil-
derung von existenzbedrohenden Schaden bei dirregeschadigten Betrieben.

Voraussetzung flr diese Forderung war, dass der Erlésausfall fir den Betrieb eine
Existenzgefahrdung bedeutete. Die Liquiditatshilfen durften daher nur gewahrt wer-
den, wenn die finanzielle Leistungsfahigkeit des Betriebs sowie die wirtschaftliche
Lage der Betriebsinhaber nicht ausreichten, um den entstandenen Schaden aus
eigener Kraft zu tragen und die weitere Lebensfahigkeit des Betriebs ohne diese
Finanzhilfe nicht gesichert war.

Feststellungen

Schadenshohe und Liquiditatshilfe

Die Zuwendungsempfanger haben die Schaden selbst geschatzt. Soweit die An-
gaben zur Schadenshdhe von der Rechnungsprifung tberprift werden konnten,
zeigte sich, dass meist ein zu hoher Schaden geltend gemacht worden war. So

schatzten Landwirte beispielsweise bei nachwachsenden Rohstoffen ihre Ertrags-
ausfalle auf bis zu 70 %. Die Prifung der Angaben fiir die Auszahlung nach der
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Kulturpflanzenregelung ergab haufig Minderertrage von nur 10 bis 25 %. Auller-
dem wurde anhand der Buchflihrungsabschlisse festgestellt, dass viele der ,exis-
tenzbedrohten Betriebe“ im Trockenjahr insgesamt erheblich hdhere Einkinfte als
in den vorangegangenen Jahren erzielten.

Als finanzielle Hilfe zur Uberbriickung von Liquiditdtsengpéassen konnten zinsver-
billigte Darlehen zwischen 7500 und 75 000 € aufgenommen werden. Der Wert
der Forderung lag zwischen 550 und 5500 € fiir die gesamte Laufzeit des Darle-
hens. Nach Auffassung des ORH kann der Erhalt landwirtschaftlicher Betriebe
nicht durch solche vergleichsweise geringen finanziellen Hilfen beeinflusst oder so-
gar gesichert werden.

Eigenmittel

Haufig wurde nicht ausreichend gepriift, ob in Anbetracht des angegebenen Ver-
mogens Uberhaupt die Existenz gefahrdet war. Zum Teil machten Antragsteller fal-
sche Angaben zu den Einkommens- und Vermoégensverhaltnissen. So wurden zwar
Einklinfte aus Vermietung und Verpachtung erklart und bei der Bemessung der
Forderung bertcksichtigt; sie waren aber unzulassigerweise um steuerlich absetz-
bare Aufwendungen (z.B. Abschreibungen) gekiirzt. Einem Landwirt mit einem im
Forderantrag angegebenen Vermogen (Kapitalanlagen, Aktien, Wertpapiere) von
rd. 15 800 € wurde ein Zuschuss von 4 397 € gewahrt. Bei der Priifung zeigte sich,
dass er in Wirklichkeit mehr als 155 000 € besal. Aufgrund der Ergebnisse der
Rechnungsprifung wurde dieser Zuschuss bereits zurilickgefordert.

Auch offen gelegtes Betriebs- und Privatvermdgen blieb bei der Feststellung der
Leistungsfahigkeit haufig unbeachtet. So blieben Festgeldkonten und Aktiende-
pots der Antragsteller unbertcksichtigt, weil man ihnen mégliche Zins- oder Kurs-
verluste nicht zumuten wollte.

Verwendung der Mittel

Aufwendungen, die vor Beginn des Programms im August 2003 entstanden, durf-
ten nicht geférdert werden. Trotzdem wurden Nachweise mit Datum vor August
2003 anerkannt. Auch die zweckwidrige Verwendung der Férdermittel, z.B. zur
Sondertilgung eines Darlehens fiir einen gewerblichen Lohnmahdrescher
(20 000 €) oder zur Umfinanzierung von Altschulden, ist anerkannt worden.
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Stellungnahme der Verwaltung

Das Staatsministerium verweist darauf, dass es den Bund im Rahmen der Ausge-
staltung der Bund/Lander-Vereinbarung Uber ein Trockenschadens-Liquiditatshil-
feprogramm auf die Forderproblematik hingewiesen habe, die bei den in diesem
Hilfsprogramm ausgewiesenen niedrigen Subventionswerten im Hinblick auf die
Annahme einer Existenzgefahrdung zu erwarten sei.

Nach der Notifizierung der BeihilfemaRnahme auf Basis der Bund/Lander-Verein-
barung sei der Handlungsspielraum fiir abweichende und restriktivere Regelungen
bei Umsetzung des Programms auf Landesebene sehr begrenzt gewesen. Ein
Verzicht auf die Teilnahme an diesem Programm hatte bayerische Landwirte
schlechter gestellt und sei wegen der damit verbundenen Wettbewerbsnachteile
nicht vertretbar gewesen.

Das Staatsministerium werde das Ergebnis der Feststellungen zum Anlass neh-
men, bei kinftigen bundesweiten Liquiditatshilfeprogrammen verstarkt auf eine
sachgerechtere Festlegung der Rahmenbedingungen hinzuwirken.

Haltung des ORH

Bei der Prufung wurden keine geférderten Betriebe vorgefunden, deren weitere
Existenz von dem verhaltnismaRig geringen Subventionswert der gewahrten Hilfe
von durchschnittlich 1400 € abhing. Die Angaben zur eigenen Leistungsfahigkeit
im Antrag waren haufig falsch und die Prufung dieser Angaben durch die Ver-
waltung unzureichend. Die von den Antragstellern geltend gemachten Schaden
waren meist Uberhoht.

Die stark vom Witterungsverlauf abhdngenden Ertrage sind ein branchentypisches
Risiko. Weil es flir Betriebe bereits die Notstandsbeihilfe und Liquiditatshilfedarle-
hen der Landwirtschaftlichen Rentenbank gibt, war das zusatzlich aufgelegte Son-
derhilfsprogramm flr Trockenschaden nach Auffassung des ORH unnétig. Es hat-
te keinen in finanziellen Schwierigkeiten steckenden Betrieb retten kénnen und
fuhrte Gberwiegend zu Mitnahmeeffekten. Auch der Verwaltungsaufwand war nicht
gerechtfertigt. Die Teilnahme an Férderprogrammen darf nicht zu einem Wettbe-
werb um o6ffentliche Gelder werden. Sie hat sich ausschliellich am tatsachlichen
Bedarf auszurichten.

Nach Auffassung des ORH hatte das Staatsministerium nicht an dem Hilfspro-
gramm teilnehmen sollen, auch wenn dadurch Bundesmittel nicht hatten abgeru-
fen werden koénnen.
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Staatsministerium fur Arbeit und

Sozialordnung, Familie und Frauen

35 Vollzug des Unterhaltsvorschussgesetzes
(Kap. 10 03 TG 71)

Ein erheblicher Teil des bei Kommunen und Staat fiir den Voll-
zug des Unterhaltsvorschussgesetzes erforderlichen Personals
ware entbehrlich, wenn das Nebeneinander von Leistungsan-
sprichen nach dem Sozialgesetzbuch und dem Unterhaltsvor-
schussgesetz gesetzlich bereinigt wiirde.

35.1 Entwicklung der Einnahmen und Ausgaben seit 2001

Uber die Ergebnisse der Rechnungsprifung beim Vollzug des Unterhaltsvor-
schussgesetzes (UVG) hat der ORH den Landtag zuletzt im Jahresbericht 2001
(TNr. 37) unterrichtet. Das Verhaltnis der Einnahmen zu den Ausgaben (= Ruck-
holquote) stieg von 1993 bis 2001 stetig auf bis zu 36,1 % an. Seither ist die Rlck-
holquote kontinuierlich auf zuletzt 27,9 % gesunken. 2005 lag sie um 8,2 Prozent-
punkte unter der des Jahres 2001, was Mindereinnahmen von rd. 7 Mio € ent-

spricht.
Unterhaltsvorschussleistungen ZahlenUbersicht 1
Jahr | Zahlfélle am | |st-Ausgabe Ist-Einnahme Riickholquote Nettobelastung
Jahresende des Staats )
Mio € Mio € % Mio €
2001 43 450 70,3 25,4 36,1 29,9
2002 43 471 69,6 24,0 34,5 30,4
2003 46 090 75,7 241 31,9 34,4
2004 47 907 81,8 25,7 31,4 37,4
2005 49 728 85.9 23.9 27.9 41,3

1) ohne die zu einem Drittel vom Bund zu tragenden Nettoausgaben
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Wahrend 2001 noch 70 Jugendamter eine Rickholquote von Uber 35 % erzielt
haben, waren es 2005 nur noch 21 Jugendamter.

Riickholquoten je Jugendamt Zahlenubersicht 2
Jahr Zahl der Jugendamter mit einer Riickholquote von
unter20 % 20 bis25% | 25bis 30 % | 30 bis 35 % Uber 35 %
2001 0 3" 92 14 70
2005 32 193 304 23 21
1) nur kreisfreie Stadte 3) davon zehn kreisfreie Stadte
2) davon zwei kreisfreie Stadte 4) davon funf kreisfreie Stadte

Sicherlich haben die unglnstigen wirtschaftlichen Rahmenbedingungen und ein
hoher Anteil an Arbeitslosen, Sozialhilfeempfangern und Asylbewerbern unter den
Unterhaltspflichtigen die Durchsetzung der Unterhaltsanspriiche erschwert. Einen
erheblichen Einfluss haben allerdings auch die Personal- und IT-Ausstattung der
Jugendamter.

Die Bandbreite der von einem Vollzeitsachbearbeiter betreuten Falle reichte Ende
2005 von 324 bis 1187 Fallen. Nach den Priifungserfahrungen ist bei Fallzahlen
von deutlich mehr als 600 Fallen pro Vollzeitkraft ein ordnungsgemafer Ruckgriff
beim Unterhaltsschuldner in der Regel nicht mehr gewahrleistet. Dies wird ins-
besondere bei der Stadt Nurnberg mit zuletzt 1 100 Fallen je Vollzeitkraft und einer
Rickholquote von nur 15,7 % deutlich. Die Landeshauptstadt Minchen erreichte
dagegen bei 608 Fallen je Vollzeitkraft eine um 10,3 Prozentpunkte héhere Riick-
holquote. Bei einer entsprechenden Rickholquote hatte die Stadt Nurnberg 2005
Mehreinnahmen von 640 000 € erzielen kénnen.

Der Hauptzweck des UVG darf nicht nur in der Bewilligung von Leistungen gese-
hen werden. Die Inanspruchnahme des Unterhaltsschuldners ist ebenso wichtig.
Die Kommunen miussen deshalb ihre Unterhaltsvorschussstellen personell und
sachlich so ausstatten, dass Leistungsgewahrung und Ruickgriff in gleicher Weise
moglich sind. Fir eine angemessene Personal- und Sachausstattung erhalten sie
vom Staat auch Finanzzuweisungen nach Art. 7 FAG.
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Vorschlag zur Entbiirokratisierung

Derzeit erhalt schatzungsweise die Halfte der 50 000 Empfanger von Unterhalts-
vorschissen auch Leistungen der Grundsicherung flir Arbeitsuchende oder der
Sozialhilfe (Leistungen nach SGB Il und Xll). In diesen Fallen wird der Unterhalts-
vorschuss vollstandig auf die fir das Kind zustehende Grundsicherung angerech-
net. Gleichwohl miissen vom alleinerziehenden Elternteil zwei Antrage ! gestellt
und es muss von zwei verschiedenen Behorden (Jugendamter und Arbeitsagentu-
ren/Sozialamter) Uber die beantragten Leistungen entschieden werden. Dariber
hinaus missen beide Behorden in aufwendigen Verfahren die auf den jeweiligen
Leistungstrager Ubergegangenen bzw. Uberleitbaren Unterhaltsanspriiche geltend
machen.2

Die Situation ist vergleichbar mit der bis 2004 vorhandenen parallelen Férderung
von Unterkunftskosten nach dem Wohngeld- und dem Bundessozialhilfegesetz.
Das Vierte Gesetz fur moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt (Hartz 1V) hat
deshalb ab 2005 die Empfanger von SGB-Leistungen, bei deren Berechnung Kos-
ten der Unterkunft berlcksichtigt worden sind, vom Wohngeldanspruch ausge-
schlossen.3 Die Unterkunftskosten werden seither ausschlieRlich auf der Grund-
lage des jeweiligen Leistungsgesetzes gewahrt.

Eine solche Vereinfachung liele sich auch beim UVG durch eine entsprechende
Rechtsanderung erreichen. Sie wiirde zu einer einheitlichen Antragstellung bei nur
einer Behorde und damit zu einer birgerfreundlichen Férderung aus einer Hand
fihren. Auch die Unterhaltsanspriiche gegeniiber dem Unterhaltsschuldner kénn-
ten effizienter durchgesetzt werden. Das UVG bdéte sich schon deshalb fir eine
derartige Abgrenzung an, weil die Unterhaltsvorschiisse nur fiir maximal sechs
Jahre gewahrt und danach ohnehin nur noch Leistungen der Grundsicherung
nach dem SGB Il oder Xll in Anspruch genommen werden kdnnen.

Wahrend sich die HOhe der zustehenden Leistungen nicht andert, wirden vor
allem Kommunen und Staat erheblich von Verwaltungsaufwand entlastet. Fiir den
Vollzug des UVG waren Ende 2005 bei den Landkreisen und kreisfreien Stadten

1) je einen Antrag auf Leistungen nach dem SGB Il oder Xll und auf Leistungen nach dem UVG

2) Da der zivilrechtliche Unterhaltsanspruch hoéher ist als der Unterhaltsvorschuss nach dem UVG, ver-
bleibt ein vom Grundsicherungstrager geltend zu machender Restunterhaltsanspruch von 77 € mo-
natlich.

3) Die Vorschriften des BSHG wurden 2005 in das SGB 1l und XII Uberfuhrt.
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210 sowie beim Landesamt fiir Finanzen 4 37 Bedienstete mit Personalvollkosten
von zusammen 14 Mio € jahrlich tatig. Etwa die Halfte dieser Kosten bzw. der 247
Bediensteten wiirde bei Umsetzung der vom ORH angeregten Anderung entbehr-
lich, ohne dass bei den fur die Gewahrung von Grundsicherungsleistungen zu-
standigen Amtern ein entsprechender personeller Mehrbedarf entstiinde. Zudem
wirde die Geltendmachung der Unterhaltsanspriiche dann einem Trager obliegen,
der selbst anteilig die Ausgaben zu finanzieren hatte. Dies fuhrt erfahrungsgeman
zu verstarkten Anstrengungen, die Ubergegangenen Unterhaltsanspriiche auch
durchzusetzen.

Die Ausgaben fiir den Vollzug des UVG werden derzeit zu einem Drittel vom Bund
und zu zwei Dritteln von den Landern getragen. Wahrend durch die angeregte
Rechtsanderung insbesondere die Lander entlastet wiirden, kdmen vor allem auf
die Kommunen Mehrausgaben zu. Die Verschiebungen waren auszugleichen.

Stellungnahme des Staatsministeriums

Das Staatsministerium weist darauf hin, dass in allen Landern die Ruckholquoten
ricklaufig seien. Bayern habe aber dennoch seit 1997 die héchsten Riickholquo-
ten erzielt.

Es teilt die Auffassung des ORH, dass ein angemessener Personaleinsatz und
eine zeitgemale IT-Ausstattung der Kommunen fiir eine erfolgreiche Inanspruch-
nahme der Unterhaltsschuldner entscheidend sei. Hierauf wirden die Kommunen
regelmalig hingewiesen, zuletzt durch Rundschreiben in den Jahren 2005 und
2006.

Ebenfalls pflichtet es der Auffassung des ORH bei, dass der Vollzug des UVG mit
hohem burokratischen Aufwand verbunden sei. Dieses Gesetz enthalte zudem ein
komplexes Mischfinanzierungssystem zwischen Bund, Landern und Kommunen
und bringe durch einen doppelten Nachrang im Verhaltnis zu den Leistungen nach
dem SGB Il und XII auch eine erhebliche Intransparenz mit sich. Der Bundesrat
habe deshalb mit Zustimmung Bayerns die Bundesregierung im Mai 2006 gebe-
ten, ,nach neuen Mdglichkeiten fir die Férderung von alleinerziehenden Elterntei-
len und mit ihnen zusammenlebenden Kindern zu suchen, das UVG in die ge-

4) zustandig fur die gerichtliche Beitreibung der Gibergegangenen Unterhaltsanspriiche
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plante Harmonisierung der familienpolitischen Leistungen einzubeziehen und ein
Gesamtkonzept fir die Familienférderung zu entwickeln®.5

Allerdings wiirde eine Umsetzung des Vorschlags des ORH in etwa der Halfte der
gegenwartigen UVG-Falle dazu fiihren, dass Kinder, deren alleinerziehender Eltern-
teil Leistungen der Grundsicherung beanspruche, ausschliellich auf Leistungen
nach dem SGB Il und XII angewiesen seien. Dadurch dass gerade Kinder von
Alleinerziehenden, die kein oder nur geringes eigenes Einkommen haben, aus dem
Kreis der Leistungsbezieher nach dem UVG ausgeschlossen wirden, entstiinde
eine ganz wesentliche Ungleichbehandlung. Auch entfiele die im UVG angelegte
.erzieherische“ Funktion gegenliber dem Unterhaltsschuldner, der nur durch eine
Unterhaltszahlung dem Regress entgehen kénne, im Bereich der Grundsicherung
weitgehend.

Schlussbemerkung des ORH

Auch bei der Ausgestaltung gesetzlicher Regelungen miissen Nutzen und Aufwand
gegeneinander abgewogen werden.

Fir die Bezieher von Leistungen der Grundsicherung macht es keinen finanziellen
Unterschied, ob Leistungen nach dem UVG auf die Leistungen der Grundsiche-
rung angerechnet werden oder stattdessen eine entsprechend hohere Grund-
sicherung gewahrt wird. Auch diese hat unterhaltssichernde Funktion. Auch der
Unterhaltsschuldner muss vom Grundsicherungstrager unverandert in Anspruch
genommen werden.

Der Vollzugsaufwand der beiden Regelungsalternativen unterscheidet sich dem-
gegenuber erheblich. Wie der ORH dargelegt hat, konnte das UVG bei der von
ihm vorgeschlagenen Bereinigung des Nebeneinander von Unterhaltsvorschuss-
und Grundsicherungsleistungen mit etwa der Halfte des jetzt erforderlichen Perso-
nals vollzogen werden. Die mdglichen Einsparungen belaufen sich allein in Bayern
immerhin auf 7 Mio € jahrlich.

5) Bundesratsbeschluss vom 19. Mai 2006, BR-Drucksache 252/06
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Arztlicher Dienst beim Zentrum Bayern Familie und Soziales
(Kap. 10 20)

Die Kosten des Arztlichen Dienstes kénnen mittelfristig um min-
destens 2 Mio € jahrlich gesenkt werden, wenn Leistungsunter-
schiede verringert, Rationalisierungsmoglichkeiten genutzt und
medizinische Begutachtungen starker als bisher an Externe
gegeben werden.

Aufgaben des Arztlichen Dienstes

Das Zentrum Bayern Familie und Soziales (ZBFS) fuhrt u.a. die Feststellungsver-
fahren zum Grad der Behinderung und der Zuerkennung von Nachteilsausgleichen
(Merkzeichen) nach SGB IX ¢ durch. AuRerdem bewilligt es Leistungen nach dem
sozialen Entschadigungsrecht (insbesondere Bundesversorgungsgesetz, Soldaten-
versorgungsgesetz, Opferentschadigungsgesetz, Infektionsschutzgesetz und Bay-
erisches Blindengeldgesetz). Verwaltungsentscheidungen hierzu ergehen auf der
Grundlage von sozialmedizinischen Gutachten. Diese werden vom Arztlichen Dienst
beim ZBFS erstellt.

Ergebnisse der Rechnungspriifung

Der ORH hat zusammen mit einem Staatlichen Rechnungspriifungsamt den Arztli-
chen Dienst gepruft und dabei u.a. Folgendes festgestellt:

Am 1. Juli 2004 waren beim Arztlichen Dienst in Vollzeitkrafte umgerechnet 80,3
Arzte (davon sieben leitende Arzte) eingesetzt, die sich auf die Zentrale und sieben
Regionalstellen verteilen.

Die Arzte werden von der Verwaltung Arztlicher Dienst mit zusammen 64,1 Ver-
waltungs- und 44,0 Assistenzkraften unterstitzt. Zu den Aufgaben der Verwaltung
Arztlicher Dienst gehért die Steuerung der Aktenzuteilung an die Arzte, die Ent-
schadigung fur Befundberichte, die Erstattung von Reisekosten und Verdienstaus-
fallen, die Vergltung der externen Gutachter, die Bearbeitung der Vorverfahren im
Rahmen des Justizvergutungs- und -entschadigungsgesetzes (JVEG) einschliel’-
lich der Kostenerstattung sowie die Mitwirkung bei der Erstellung der versorgungs-

6) Sozialgesetzbuch (SGB) Neuntes Buch (IX) - Rehabilitation und Teilhabe behinderter Menschen -
(Art. 1 des Gesetzes vom 19. Juni 2001, BGBI. | S. 1046)
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arztlichen Statistik. Die Assistenzkrafte sind im Wesentlichen die Schreibkrafte
des Arztlichen Dienstes.

Insgesamt waren 2004 fir den Aufgabenbereich Arztlicher Dienst somit 188,4
Vollzeitkrafte mit Personalvollkosten von 13,6 Mio € eingesetzt.

Personalkosten des Arztlichen Dienstes ZahlenUbersicht 3

Personal Vollzeitkrifte Personalkosten (Mio €)
Arzte einschlieRlich leitende Arzte 80,3 8,2
Verwaltungskrafte 64,1 3,3
Assistenzkrafte 44,0 21
Summe 188,4 13,6

AuBer den Personalkosten fallen sachliche Ausgaben fir die Kosten der Beweis-
erhebung an (Kap. 10 20 Tit. 536 01). Dazu gehéren Reisekosten der Arzte und
Antragsteller, Entschadigungen fiir Befundberichte der behandelnden Arzte und
Vergltungen fir externe Gutachter. Im Jahr 2004 betrugen diese Ausgaben zu-

sammen knapp 10,5 Mio €.

Kosten der Beweiserhebung ZahlenUbersicht 4
Art der Ausgaben Betrag (€) Anteil (%)
Reisekosten 282 000 2,7
Entschadigungen fiir Befundberichte 5991 000 57,2
Vergitungen der externen Gutachter 3 466 000 33,1
Erstattungen von Auslagen und Kosten u.a. 736 000 7,0
Summe 10 475 000 100,0

Personalbedarfsberechnung

Das ZBFS verwendet fir die Berechnung des jahrlichen Personalsolls Grundda-
ten, die im Wesentlichen aus den Jahren 1987 und 1988 stammen. Die mittleren
Bearbeitungszeiten wurden seither nicht angemessen an organisatorische Veran-
derungen bei den Arbeitsablaufen angepasst. Mit dem IT-Einsatz sind Einspar-
effekte verbunden, die bisher nicht berlicksichtigt wurden. Dadurch ergibt sich
rechnerisch ein zu hoher Personalbedarf. Eine grundlegende Uberpriifung ist des-
halb notwendig.
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Leistungsunterschiede zwischen den Regionalstellen

Zwischen den Regionalstellen bestehen nach der Leistungsstatistik des ZBFS bei
den Arzten erhebliche Leistungsunterschiede. Bezogen auf die Regionalstelle mit
den hochsten Erledigungszahlen errechnet sich ein Effizienzpotenzial von knapp
14 Stellen. Allerdings hat der ORH bei der Erfassung der Arbeitsmengen und der
Berechnung der Nettoarbeitszeiten Unstimmigkeiten und Fehler festgestellt, die
die Aussagekraft der Statistik einschranken. Die divergierenden Belastungszahlen
waren der Verwaltung bekannt. Entsprechende Anpassungen bei den Regional-
stellen wurden allerdings nicht vorgenommen.

Bei den Verwaltungskraften hat der ORH ebenfalls betrachtliche Leistungsunter-
schiede festgestellt. Hier betrégt das rechnerische Effizienzpotenzial sogar 20 Stel-
len.

Rationalisierungspotenziale

Sowohl bei den Arzten als auch bei der Verwaltung Arztlicher Dienst bestehen
Maoglichkeiten, die Arbeitsablaufe zu vereinfachen und mit entsprechender IT-Unter-
stltzung effizienter zu gestalten.

- Bei den Arzten wiirde es vor allem der Einsatz von Spracherkennungssoftware
und Textbausteinen ermdglichen, Stellungnahmen unmittelbar ohne Einschaltung
des Assistenzdienstes fertigzustellen. Bisher sind erst einzelne Arbeitsplatze
damit ausgestattet. Dies gilt auch fir andere Programme (z.B. Berechnungs-
programme fiir die Feststellung der Behindertengrade bei Augen- und Gehor-
leiden). Bei flachendeckendem Einsatz und konsequenter Nutzung allein der
Spracherkennungssoftware wiirden geschatzt neun Assistenzkrafte entbehrlich.

- Die Assistenzkrafte sind zu einem groRen Teil mit der Eingabe von Daten
beschaftigt, die von externen Gutachtern bereits in Formblattern erfasst wur-
den. Bei Anbindung dieser externen Gutachter an die IT des ZBFS Uber eine
sichere Verbindung lielten sich diese Doppeltatigkeiten vermeiden. Sechs bis
sieben Assistenzkrafte kdnnten so eingespart werden.

- Wenig effizient ist die Organisation der Ladungen zu Untersuchungen. Sie wer-
den derzeit entweder mit Schreibmaschine und Kohlepapier oder PC-Formular
erstellt. Ein Riuckgriff auf die vorhandene Schwerbehindertendatenbank ist nicht
mdglich. Hier wirde die Einflhrung einer IT-gestltzten Ressourcen-, Termin-
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und Schriftgutverwaltung mit Anbindung an die vorhandene Datenbank zu erheb-
lichen Vereinfachungen flhren.

- Aktenverwaltung und Registrierung sind aufwendig gestaltet und enthalten mehr-
fache Medienbriiche. Der ORH sieht hier mit dem Einsatz einer einheitlichen
Datenbank und einer angebundenen Textverarbeitung sowie dem Einsatz von
Barcodescannern erhebliche Rationalisierungsmoglichkeiten.

- Entschadigungen fiir Befundberichte werden von der Verwaltung Arztlicher
Dienst gepruft, abgerechnet und angewiesen. Dabei prift sie, ob es sich um
einen aussagekraftigen und aktuellen Befundbericht oder nur um die Wieder-
gabe von Patientendaten oder Diagnosen handelt und ob die geltend gemach-
ten Auslagen (Porto, Kopien, Fax) nachgewiesen und notwendig sind.

Die Entschadigung ist dem Grunde nach in § 21 Abs. 3 Satz 4 SGB X geregelt.
Das dort genannte frihere Gesetz uUber die Entschadigung von Zeugen und
Sachverstandigen (ZSEG) wurde mit Wirkung vom 1. Juli 2004 durch das
JVEG ersetzt. Die Abrechnung der Befundberichte hat sich damit nur in sehr
begrenztem Rahmen vereinfacht. Zwar gibt es nur mehr zwei Entschadigungs-
tatbestande - Befundbericht/kein Befundbericht - mit den Pauschalen 21 oder
6 €. Es bleibt aber weiterhin aufwendig, die Héhe der Auslagen zu ermitteln,
weil sie nach tatsachlichem Anfall ersetzt und erforderlichenfalls neu berechnet
werden. So wird z.B. bei der Notwendigkeit von Auslagen fur Fotokopien mit
grolRem Aufwand gepruft, ob die Unterlagen fiir die Beweiserhebung Giberhaupt
relevant sind.

Die Einfiihrung von Aufwandspauschalen kénnte den Arbeitsaufwand erheblich
verringern. Dazu bedarf es allerdings einer Gesetzesanderung.

Auftrage an externe Gutachter

Im Jahr 2004 wurden rd. 413 000 Gutachten und Stellungnahmen gefertigt. Die
meisten Falle betrafen Verfahren nach dem Schwerbehindertenrecht, wobei in
378 000 Stellungnahmen der Grad der Behinderung praktisch ausschlieRlich nach
Aktenlage beurteilt wurde. 57 % davon erledigten die Arzte des ZBFS selbst, 43 %
wurden an externe Gutachter vergeben.

Nach den Berechnungen des ZBFS fiir das Jahr 2004 kostete eine Stellungnahme

nach SGB IX bei Vergabe an einen externen Gutachter durchschnittlich 18,50 €.
Gegenlber einer eigenen Erledigung (19,67 €) ergab sich ein Kostenvorteil von
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1,17 €. Hierbei waren aber die Personalvollkosten der leitenden Arzte nicht ber{ick-
sichtigt. Die ergdnzenden Berechnungen des ORH auf der Basis der Leistungs-
statistik der ZBFS, der Personalkosten und der Sachkostenanteile ergaben einen
deutlich héheren Kostenvorteil von 4,42 €.

Der ORH hat angeregt, den Anteil der Stellungnahmen externer Gutachter deut-
lich - z.B. auf zwei Drittel - zu steigern. Bei diesem Zielwert bliebe gentigend eige-
ne Fachkompetenz erhalten. Das Einsparpotenzial fiir den Staat ware erheblich.
Bezogen auf die Verhaltnisse im Jahr 2004 hatte der Kostenvorteil 400 000 € be-
tragen.

Kosten- und Leistungsrechnung

Neben der versorgungsarztlichen Statistik erstellt das ZBFS seit 2004 auch eine
aufwendige Kosten- und Leistungsrechnung’. Die Priifung hat gezeigt, dass auch
sie derzeit keine verlasslichen Ergebnisse liefert und damit ein wirksames Control-
ling noch nicht mdglich ist. Die Regionalstellen ordnen die Personalkosten nicht
einheitlich zu. Die Hohe der Produktkosten war z.T. nicht plausibel.

Der ORH halt zwei unterschiedliche und personalintensive Steuerungssysteme
nicht fur sinnvoll. Er hat empfohlen, dass sich das ZBFS auf ein verldssliches
Kennzahlensystem beschrankt, dieses aber auch konsequent nutzt. Es muss so
gestaltet sein, dass der Steuerungszweck ohne hohen Verwaltungsaufwand er-
reicht werden kann.

Stellungnahme des Staatsministeriums

Das Staatsministerium hat darauf hingewiesen, dass die Umstrukturierung der bay-
erischen Versorgungsverwaltung (Bayerisches Landesamt fir Versorgung und
Familienférderung, Amter fiir Versorgung und Familienférderung) im Rahmen der
Verwaltungsreform ,Verwaltung 21“ in ein Zentrum Bayern Familie und Soziales
mit entsprechenden Erweiterungen (Bayerisches Landesjugendamt, Hauptfiirsor-
gestellen, Integrationsamter) umfangreiche OrganisationsmaRnahmen bereits er-
forderlich mache. Hierzu z&hle auch die Untersuchung des Arztlichen Dienstes.
Das Staatsministerium habe sich deshalb entschlossen, beim ZBFS eine Projekt-
gruppe einzusetzen. Diese soll bis Juli 2007 ein praxistaugliches Konzept zur Neu-
ordnung der Organisation und der Arbeitsweise des Arztlichen Dienstes und dessen

7) vgl. auch TNr. 16 ,Neue Steuerungsinstrumente in der Staatsverwaltung®
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Verwaltung vorlegen. Die Prifungsfeststellungen des ORH wirden bei dieser Orga-
nisationsuntersuchung mit einbezogen.

Sowohl das Staatsministerium als auch das ZBFS seien an einer optimalen Orga-
nisation und an effizientem und effektivem Verwaltungshandeln interessiert. Bereits
das Reformkonzept des ZBFS vom Jahre 2004 beinhalte deswegen nicht nur den
Einsatz neuer Steuerungsinstrumente, sondern auch eine weitere Privatisierung
der Gutachtertatigkeit im Bereich des SGB IX.

Im Rahmen der Umstrukturierung der Versorgungsverwaltung wirden insgesamt
540 Stellen abgebaut. Darin seien auch die durch diese Privatisierung - freilich auf
Kosten hdherer Sachausgaben - erzielbaren Stelleneinsparungen enthalten.
Schlussbemerkung des ORH

Der ORH erwartet, dass die aufgezeigten Verbesserungsvorschlage zlgig umge-

setzt werden. Mittelfristig waren beim Arztlichen Dienst Einsparungen von jahrlich
mindestens 2 Mio € mdglich.
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Staatsministerium fur Wissenschaft,

Forschung und Kunst

Vollzug der Ausbildungsforderungsgesetze
(Kap. 07 03 TG 82, Kap. 15 03 Tit. 681 03 und TG 80/81)

Fehlzahlungen beim Vollzug der Ausbildungsforderungsgesetze
durch die Kreisverwaltungsbehorden von mehreren Millionen
Euro jahrlich lieRen sich bei einer weiter verbesserten IT-Unter-
stiitzung der Sachbearbeiter und dem flachendeckenden Einsatz
des Dialogverfahrens vermeiden.

Einsparungen koénnten zudem erzielt werden, wenn der Dar-
lehensanteil der Forderung flexibel in Anspruch genommen wer-
den konnte, Ermittlungen zur Aufdeckung rechtsmissbrauch-
licher Vermogensiibertragungen statthaft waren und die Forde-
rung beim Ausbildungsabbruch nicht bis zum Monatsende wei-
tergewdhrt werden miisste.

Allgemeines

Die Lander vollziehen das Bundesausbildungsférderungsgesetz (BAf6G) und das
Aufstiegsfortbildungsforderungsgesetz (AFBG)! im Auftrag des Bundes. Beim
Bayerischen Ausbildungsférderungsgesetz (BayAfoG) handelt es sich um ein lan-
desrechtliches Leistungsgesetz. Zustandig sind grundsatzlich die Kreisverwal-
tungsbehoérden. Die Leistungen nach dem BAf6G an Studenten werden von den
Studentenwerken bewilligt.

Der Bund tragt die Ausgaben im Vollzug des BAf6G und des AFBG zu 65 bzw.
78 %. Die verbleibenden Ausgaben und die Ausgaben fir den Vollzug des
BayAfoG werden aus Landesmitteln finanziert. Die Ausgaben Bayerns hierflr
haben von 32 Mio € im Jahr 2000 auf 75 Mio € im Jahr 2004 und damit um 137 %
zugenommen. Die Anzahl der Férderfalle stieg im gleichen Zeitraum von 87 000
auf 142 000 und damit um lediglich 63 %. Der Ausgabenzuwachs geht im Wesent-
lichen auf die Leistungsverbesserungen beim BAf6G ab 1. April 2001 und beim

1) besser bekannt unter dem Namen ,Meister-BAf6G*
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AFBG ab 1. Januar 2002 zuriick. Zudem hat der Weiterbildungsbedarf aufgrund
der hohen Arbeitslosigkeit stark zugenommen.

Ergebnisse der Rechnungspriifung

Der ORH und die Staatlichen Rechnungsprifungsamter haben in den Jahren
2003 und 2004 anhand einer Zufallsstichprobe den Vollzug der Ausbildungsforde-
rungsgesetze durch die Kreisverwaltungsbehérden geprift.

Ermittlungs- und Festsetzungsfehler mit finanziellen Auswirkungen fanden sich bei
12 % der gepriiften BAf6G-/BayAf6G-Falle und bei 9 % der gepriften AFBG-Falle.
Sie betreffen berwiegend die Einkommens- und Vermdgensanrechnung. Hoch-
gerechnet auf alle Falle betragen die jahrlichen Fehlzahlungen (einschlieRlich des
Bundesanteils) beim BAf6G mehrere Millionen Euro und beim AFBG rund eine
Million Euro.

Mit der Weiterentwicklung des inzwischen bei allen Studentenwerken und der Mehr-
zahl der Kreisverwaltungsbehotrden eingesetzten modernen IT-Verfahrens lielen
sich die meisten Mangel deutlich verringern und z.T. auch vollstédndig vermeiden.
Das Verfahren sollte von den Kommunen, die es bislang noch nicht eingesetzt
haben, mdglichst bald angeschafft werden.

Weitere Einsparungen kénnten mit den nachfolgend aufgezeigten Anderungen
des BAf6G und des AFBG erreicht werden.

Inanspruchnahme des Darlehensanteils der BAf6G-Forderung

Beim Besuch von Hoéheren Fachschulen, Akademien und Hochschulen sowie bei
der Teilnahme an einem Praktikum, das im Zusammenhang mit dem Besuch die-
ser Ausbildungsstatten steht, wird die monatliche BAfoG-Forderung zur Halfte als
unverzinsliches Darlehen geleistet (Ausgaben 2005: 83,5 Mio €, davon 29 Mio €
aus Landesmitteln).

Anders als beim AFBG kdnnen BAf6G-Empfanger den Darlehensanteil der For-
derung derzeit nicht flexibel in Anspruch nehmen. Wirde dies méglich, lieen sich
nach Einschatzung des ORH Darlehensausgaben von vielen Millionen Euro jahr-
lich sparen.
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Rechtsmissbrauchliche Vermdgensiibertragung

Vermogenswerte sind nach dem Grundsatz von Treu und Glauben auch dann
dem Vermogen des Auszubildenden zuzurechnen, wenn sie rechtsmissbrauchlich
Ubertragen worden sind. Dies ist der Fall, wenn der Auszubildende in zeitlichem
Zusammenhang mit der Aufnahme der Ausbildung Teile seines Vermdgens unent-
geltlich oder ohne gleichwertige Gegenleistung an Dritte, insbesondere seine
Eltern oder andere Verwandte, Ubertragen hat. Flr die Wertbestimmung des Ver-
mogens kommt es auf den Zeitpunkt der Antragstellung an.

Um eine rechtsmissbrauchliche Vermdgensibertragung tberhaupt prifen zu kén-
nen, muss bekannt sein, welcher Vermdgenswert einige Zeit vor der erstmaligen
Antragstellung bestanden hat. Hierfur fehlt bisher die Rechtsgrundlage.

Riickforderung der Ausbildungsférderung nach Ausbildungsabbruch

Wird die Ausbildung aus einem vom Auszubildenden zu vertretenden Grund ledig-
lich unterbrochen, kann die Férderung auch fir einen Teil eines Kalendermonats
zurtckgefordert werden. Bei einem Ausbildungsabbruch endet die Férderung aber
erst mit Ablauf des Monats.

Riickwirkende begiinstigende Anderung des Bewilligungsbescheides

Entsteht aufgrund einer Anderung der Verhiltnisse ein Anspruch auf hohere
Ausbildungsférderung, so ist dies zugunsten des Auszubildenden vom Beginn des
Monats an zu beriicksichtigen, in dem die Anderung eingetreten ist, riickwirkend
jedoch flr bis zu drei Monate vor dem Monat, in dem sie dem Amt mitgeteilt
wurde. Diese Regelung ist sehr groRzligig. Zur Sicherung des Lebensunterhalts
erscheint eine Rickwirkung von einem Monat ausreichend.

Stellungnahme des Staatsministeriums

Das Staatsministerium hat die Vollzugsbehérden in zahlreichen Rundschreiben
Uber die festgestellten Fehler unterrichtet und Hinweise zu deren Vermeidung
gegeben. Die vom ORH angeregten Gesetzesdnderungen hat es an das zustan-
dige Bundesministerium fur Bildung und Forschung herangetragen. Dieses hat
zugesagt, die Vorschlage im Zuge des nachsten anstehenden Gesetzgebungs-
verfahrens zu prifen.
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Leistungsbezogene Verteilung der staatlichen Zuschiisse im
Theaterbereich

(Kap. 1505, 15 81, 15 82, 15 83)

Eine teilweise leistungsbezogene Vergabe der Zuschiisse des
Staats fiir die Staatstheater und die von ihm geférderten Theater
konnte Anreize schaffen, das Kosten- und Leistungsbewusst-
sein der Biihnen zu stirken. Dies wiirde den wirtschaftlichen
sowie organisatorischen und damit auch den kiinstlerischen Be-
trieb der Theater optimieren.

Gegenstand der Priifung

Im Zeitraum 2004/2005 hat der ORH erstmals einen wirtschaftlichen Betriebsver-
gleich fur die Spielzeit 2002/2003 bei den drei Staatstheatern und acht staatlich
geforderten Theatern in sonstiger Tragerschaft durchgefiihrt. Um eine Gegenlber-
stellung mit der bundesweiten Entwicklung zu erméglichen, wurden dabei auch die
Wirtschafts- und Leistungsdaten der Theaterstatistiken des Deutschen Bihnen-
vereins 2 herangezogen.

Eine Grundidee der Vergleichsuntersuchung war, Ergebnisse und Kennzahlen fur
einzelne Bereiche zu ermitteln und diese der Leitung anderer Bihnen als Anre-
gung fir eigenes Handeln zuganglich zu machen. Fir den ORH war dabei zu
beachten, dass seine Zustandigkeit in der Sicherstellung des sparsamen und wirt-
schaftlichen Einsatzes staatlicher Mittel liegt. Im Folgenden werden hierzu einige
grundsatzliche Aspekte der Untersuchungen des ORH naher dargestellt.

2) Theaterstatistik des Deutschen Buhnenvereins auf der Basis der Umfrage des Deutschen Stadtetags
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Entwicklung der Theater- und Finanzstrukturen

Bundesweiter Vergleich

Im Vergleichszeitraum 1997/1998 zu 2002/2003 sind bei anndhernd gleicher Zahl
an Vorstellungen die Besucherzahlen in Bayern (2002/2003: 2,88 Mio) um 2,3 %
und im Ubrigen Bundesgebiet (2002/2003: 19,17 Mio) sogar um 4,1 % zurlckge-
gangen. Die Zuschisse der Kommunen und des Landes pro Besucher sind in
Bayern im untersuchten Zeitraum mehr als doppelt so stark gestiegen wie im
Ubrigen Bundesgebiet.

Zuschuss pro Besucher

Zahlentlbersicht 1

Bundesgebiet ohne Bayern Freistaat Bayern
2002/2003 Erhéhung 2002/2003 Erh6hung
zu 1997/1998 zu 1997/1998
€ % € %
Landeszuschuss 46,0 9,0 48,3 21,5
Kommunaler Zuschuss 497 13,5 49,0 29,5

Quelle: Theaterstatistik des Deutschen Blihnenvereins

Der Vergleich von Betriebseinnahmen, Betriebsausgaben sowie Zuschissen der

Lander und Kommunen im Verhaltnis des Freistaats zum Ubrigen Bundesgebiet

ergibt Folgendes:

Vergleich Freistaat - Bundesgebiet

Zahlentlbersicht 2

Bundesgebiet ohne Bayern Freistaat Bayern
2002/2003 Erhéhung 2002/2003 Erh6hung
zu 1997/1998 zu 1997/1998

Mio € % Mio € %
Betriebseinnahmen 327,0 17,0 60,7 22,4
Betriebsausgaben 2 048,1 7,8 2994 13,6
Zuschisse der Lander 881,7 4.6 139,0 18,7
Zuschiisse Kommunen 951,6 8,9 140,8 26,6
Einspielergebnis ) 16,5 % 1,3 20,3 % 1,4

Quelle: Theaterstatistik des Deutschen Blihnenvereins

1) Einspielergebnis: Verhaltnis der Betriebseinnahmen zu den Betriebsausgaben
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Die Steigerungsraten im Ubrigen Bundesgebiet liegen insgesamt niedriger als in
Bayern. Dabei deutet insbesondere der erheblich geringere Anstieg der Betriebs-
ausgaben bei den nichtbayerischen Theatern darauf hin, dass diese Theater
durch geringere Férderleistungen gehalten waren, erheblich zu sparen.

Entwicklung der untersuchten Theater in Bayern

Die Ergebnisse und Entwicklungen der elf vom ORH oértlich untersuchten Theater
sind nachfolgend dargestellt:

Entwicklung der untersuchten Theater Zahlenlbersicht 3
Theater Spielzeit 2002/03 Einspielergebnis 4)| Staatszuschuss = S uschuss | St uschuss
je Vorstellung je Besucher
Neuin- | Vorstel- Besucher3)| 2002/03 | Entwick-| 2002/03 |Entwick- 2002/03 |Entwick-| 2002/03 | Entwick-
szenie- Iungen3> lung lung lung lung
rungen 1997/98 1997/98 1997/98 1997/98
zu zu zu zu
2002/03 2002/03 2002/03 2002/03
Anzahl | Anzahl Anzahl % % Tsd € % € % € %
Staatstheater
Bayerische
Staatsoper 10 309 546 296 324 31 47 688 13,7 | 154 330 9,8 87,3 15,0
Staatstheater am
Gartnerplatz 7 287 176 420 15,2 1,1 24 552 11,8 85 547 39,1 139,2 12,2
Bayerisches
Staatsschauspiel 17 459 224 432 15,5 1,7 21783 171 47 458 18,0 97,1 17,3
Kommunale
Theater
Nurnberg,
Stadt. Bihnen 1) 28 589 225968 18,8 7.8 8 000 18,5 13 582 12,8 354 0,6
Augsburg,
Stadttheater 22 383 191 795 18,7 0,8 5700 7,6 14 883 -2,5 29,7 -2,4
Wiirzburg,
Mainfrankentheater 27 389 146 226 18,7 1,0 5500 67,6 14 139 94,8 37,6 117,4
Coburg,
Landestheater 17 376 121 583 13,4 1,3 5205 21 13 843 -2,0 42,8 -1,3
Regensburg, 2)
Theater 27 472 154 589 18,7 8,2 3953 21,0 8375 0,2 25,6 3,3
Ingolstadt,
Stadttheater 17 409 158 956 18,5 -0,9 1850 22,8 4523 25,2 11,6 45,1
Landesbiihnen
Stadtebundtheater
Hof 22 247 97 239 14,1 -3,0 3650 9,7 14777 29,7 37,5 30,7
Memmingen,
LT Schwaben 17 217 42 022 19,3 1,7 1000 11,2 4608 30,2 23,8 31,4

1) SchlieBung des Opernhauses in der Zeit vom 2. Januar bis 12. November 1998
2) zusatzliche Spielstatte ,Velodrom® in der Spielzeit 2002/2003

3) eigene Theatervorstellungen

4) Einspielergebnis: Verhaltnis der Betriebseinnahmen zu den Betriebsausgaben

Aufgrund der kiinstlerischen Ausrichtung, des unterschiedlichen Spielbetriebs so-
wie der unterschiedlichen Platzangebote der Spielstatten miissen die Besucher-
zahlen und Ertrage der Theater abweichen. Auch unter Berlicksichtigung dessen
sind die Leistungen der Theater, insbesondere die Zahl der Inszenierungen, Vor-
stellungen, Besucher und Einspielergebnisse, hochst unterschiedlich. Nach den
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Untersuchungen des ORH sind die Unterschiede zwischen den Theatern auch da-
durch begriindet, dass einige Buhnen in den vergangenen Jahren ihre Betriebs-
form geandert und die Zusammenarbeit mit anderen Theatern verstarkt haben.
Ein Teil hat moderne Planungs-, Steuerungs- und Kontrollinstrumente eingefiihrt,
die einen besseren Einsatz der vorhandenen Mittel ermoglichen.

Bemessung der staatlichen Mittelvergabe

Im Jahr 2002 lagen die Ausgaben der Staatstheater bei tber 138 Mio € (ein-
schliellich 3 Mio € fir den Zentralen Dienst). Nach Abzug der Ertrdge der Staats-
theater sowie der kommunalen Zuschiisse betrugen die Leistungen des Staats
97 Mio €. Die nichtstaatlichen Theater und férderungswirdigen Einrichtungen auf
dem Gebiet der darstellenden Kunst wurden mit insgesamt 44,6 Mio € gefordert.3

In Bayern gibt es keine gesetzlichen Bestimmungen zu Zielsetzung und Umfang
der Theaterférderung. Bei der Bemessung der Staatszuschlisse an die einzelnen
Theater wurden offensichtlich weder die Einspielergebnisse noch die Vorstellungs-
und Besucherzahlen beriicksichtigt. So hat sich der Staatszuschuss pro Besucher
bei den einzelnen Theatern im Zeitraum von 1997/1998 bis 2002/2003 zwischen
-2 und + 117 % und pro Vorstellung zwischen - 2 und + 94 % verandert. Wie die
Zahlenlibersicht 3 weiter zeigt, erhalt beispielsweise das Landestheater Coburg
pro Besucher und Vorstellung mehr als den dreifachen Staatszuschuss im Ver-
gleich zum Stadttheater Ingolstadt.

Kiinftige Bemessung der Staatszuschiisse

Aufgrund der Situation der o&ffentlichen Haushalte ist - auch nach Ansicht des
Staatsministeriums der Finanzen (StMF) - nicht zu erwarten, dass sich die Forder-
betrage des Freistaats und der Kommunen in Zukunft noch deutlich erhdhen
werden. Dadurch dirfte sich die wirtschaftliche Situation der Theater verschéarfen,
da - je nach Struktur der Biihnen - bis zu 80 % der Betriebsausgaben Fixkosten
darstellen, die kurzfristig nicht zu beeinflussen sind.

Wie die Prifung des ORH gezeigt hat, waren einzelne Bihnen in der Lage, ihre
Leistungen durch entsprechende Spielplangestaltungen und Spielfrequenzen so-
wie durch Optimierung der Betriebsablaufe und Anwendung von theaterspezi-
fischen Controllinginstrumenten zu steigern. Der Staat sollte dies bei der Bemes-

3) gepriifte und nicht geprufte Einrichtungen
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sung der Staatszuschisse positiv berticksichtigen. Damit werden Anreize gege-
ben, die Betriebsertrdge zu steigern und somit den finanziellen Spielraum der
Hauser zu erweitern. Der ORH empfiehlt, den Blhnen neben einem Grundzu-
schuss, der sich an der Héhe der Betriebsaufwendungen sowie an regionalen und
strukturellen Gegebenheiten orientieren kénnte, einen Teil des Staatszuschusses
nach leistungsbezogenen Kriterien auszureichen. Die Anzahl der Inszenierungen,
die Vorstellungs- und Besucherzahlen sowie die Einspielergebnisse der Bihnen
kdnnten als Kriterien dienen. Es bleibt jedoch den Bihnen unbenommen, weitere
Kriterien vorzuschlagen, die ihrer Meinung nach fir die Bemessung der Zuschus-
se herangezogen werden koénnten.

Um die Theaterlandschaft in Bayern zu sichern, missten nach Auffassung des
ORH alle Bihnen erhohte Anstrengungen zur Verbesserung ihrer Einnahmen-
und Ausgabensituation unternehmen. Dies gilt ganz besonders fiir jene Theater,
die sich bisher darauf verlassen haben, dass bei finanziellen Engpassen der Staat
mit hoheren Forderbetragen eingreift.

Das StMF halt den Vorschlag des ORH, kinftig den staatlichen Zuschuss an die
nichtstaatlichen Theater teilweise anhand leistungsbezogener Kriterien zu bemes-
sen, fur ein geeignetes Instrument zur Optimierung von Betriebsablaufen und Spiel-
planen.

Weitere Empfehlungen des ORH

Aus Sicht des ORH waren insbesondere noch folgende MaRnahmen zu prifen:

Zielsetzungen

Wie andere 6ffentliche und private Einrichtungen benétigen auch Theater Zielset-
zungen, an denen die Theaterleitungen ihre Leistungsangebote orientieren sowie
Rechtstrager und Zuwendungsgeber den Erfolg des Theaters messen kdnnen.
Dabei lieBen sich die Zielsetzungen, unter Wahrung der kinstlerischen Freiheit
der Theaterleitung, auf die Vereinbarung konkreter Leistungs- und Finanzziele be-
schranken.

Um den Theatern Planungs- und Finanzierungssicherheit zu geben, waren die
Zielsetzungen zumindest mittelfristig zu vereinbaren. Dabei sollten nicht nur die
Rechtstrager, sondern auch der Staat als Zuschussgeber Festlegungen Uber den
Zeitraum und die Hohe der Leistungen/Zuschiisse treffen.
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Angesichts der vergleichsweise hohen staatlichen Zuschiusse sollte auch der Staat
bei der Ausgestaltung der Leistungs- und Finanzziele mitwirken.

Das StMF unterstlitzt die Forderung des ORH nach Festlegung von Zielsetzun-
gen. Eine mehrjahrige Festlegung der Leistungen des Staats kdme aber im Hin-
blick auf das Budgetrecht des Landtags nicht in Betracht. Daneben miisse es der
Verwaltung mdglich sein, bei nicht vorhersehbaren Entwicklungen, wie z.B. dem
drastischen Rickgang der Steuereinnahmen in den Jahren 2004 bis 2006, durch
MaRnahmen des Haushaltsvollzugs gegenzusteuern.

Das Staatsministerium fur Wissenschaft, Forschung und Kunst (StMWFK) spricht
sich flr eine zumindest mittelfristige Planungs- und Finanzsicherheit aus, die tUber
bloRe Absichtserklarungen hinausreichen mussten.

Der ORH weist darauf hin, dass bereits jetzt bei den Stiftungen Bamberger Sym-
phoniker und Staatstheater Nirnberg die Haushalte und damit auch die Leistun-
gen des Staats fiir mehrere Jahre verbindlich beschlossen werden.

Budgetierung

Die weitgehende Stellenbindung im Theaterbereich fihrt dazu, dass Einsparungen
durch freie Stellen nicht oder nur zum Teil dem Theaterhaushalt zuflieRen. Fir die
Theaterleitung besteht damit kein wirtschaftlicher Anreiz, Stellen unbesetzt zu
lassen oder flexible Beschéaftigungsverhaltnisse zu vereinbaren.

Der ORH empfiehlt daher, die Stellenbindung aufzugeben und die Bewirtschaftung
der Personalaufwendungen den Theatern vollstandig zu Ubertragen.

Das StMF sieht eine Lésungsmaoglichkeit in der fiir den Doppelhaushalt 2009/2010
geplanten Einflihrung eines Arbeitnehmerbudgets. Auszunehmen wére nur der
Beamtenbereich der Staatstheater, der aber nur einen Anteil von 1 % ausmacht.

Buchfiihrung und betriebliches Rechnungswesen

Nach den Untersuchungen des ORH miissen bei einer kameralistischen Buchfih-
rung aufwendige Verzeichnisse und Nebenrechnungen gefiihrt und erstellt wer-
den, um die fiir einen Theaterbetrieb notwendigen Planungs- und Steuerungsméog-
lichkeiten zu erschlieen. Es sollte daher zumindest bei den grofReren Biihnen die
kaufmannische doppelte Buchflihrung eingesetzt werden.
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Das StMF spricht sich zwar dagegen aus, bei den Staatstheatern die kaufmanni-
sche doppelte Buchfiihrung als fiihrendes System einzusetzen. Gegen die Nut-
zung von doppischen Elementen flr die interne Steuerung bestiinden aber keine
Bedenken, sofern dies sinnvoll und wirtschaftlich sei.

Der ORH halt es ferner fir erforderlich, die Betriebsablaufe zu optimieren. Um Uber-
haupt feststellen zu kdnnen, welche Ressourcen zu welchem Zweck und in welcher
Leistungserbringung eingesetzt werden, ist es notwendig, ein betriebliches Rech-
nungswesen und ein Controlling einzufiihren. Die Untersuchungen zeigen, dass
sich Theater mit diesem Instrumentarium wirtschaftliche und damit auch kinstleri-
sche Freirdume erarbeiten kdnnen.

Zusammenarbeit der Theater

Die grof3e Zahl der Inszenierungen der untersuchten Theater ist auch darauf zu-
rickzuflihren, dass das Besucherpotenzial bei mittleren und kleinen Biihnen be-
schrankt ist. Diese Blhnen unterliegen einem erheblichen Produktionsdruck, da
oft schon nach etwa zehn Vorstellungen die Nachfrage weitgehend befriedigt ist
und das Stlick abgesetzt wird. Um ein kontinuierliches Angebot bieten zu kénnen,
muss eine entsprechende Anzahl von Inszenierungen pro Spielzeit erarbeitet
werden. Bei Buhnen mit knappen Finanz- und Personalausstattungen besteht
dann die Gefahr, dass die Produktionen nicht das erwiinschte Qualitatsniveau
erreichen und vom Publikum nur zurickhaltend angenommen werden.

In Bayern wird von der selbst von grof3en auslandischen Bihnen verstarkt genutzten
Moglichkeit, Austauschgastspiele und Koproduktionen zu veranstalten, nicht aus-
reichend Gebrauch gemacht. Auch wenn die Eigenproduktionen weiterhin Kern-
bestandteil der Theaterarbeit bleiben missen, kdnnte das Theaterangebot durch
Zusammenarbeit mit anderen Blihnen erganzt und fiir das Publikum sogar aus-
geweitet werden. Die dadurch frei werdenden Ressourcen wirden eine Verbesse-
rung der eigenen Produktionen erméglichen.

Der darin liegende potenzielle Strukturwandel kdnnte nach Ansicht des ORH von
staatlicher Seite unterstiitzt werden. Dazu sollte ein Teil der bisher ausschlieRlich
institutionellen Férderung der Theater in eine Projektférderung solcher Koopera-
tionen umgewandelt werden. Das StMWFK halt dies allenfalls dann fir denkbar,
wenn hierflr zusatzliche Mittel bereitgestellt wiirden. Der ORH sieht dies anders.
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Personalkosten des medizinisch-technischen Dienstes der Uni-
versitatsklinika

(Kap. 1508, 15 13, 15 18, 15 20, 15 22)

Bei den Personalkosten des medizinisch-technischen Dienstes
der bayerischen Hochschulklinika hat der ORH erhebliches
Potenzial fiir Wirtschaftlichkeitsverbesserungen festgestellt. Orga-
nisationsmangel in der Physiotherapie fiihren zu Erl6sausfillen.

Aufgrund der Einfiihrung der DRG's 4 ergeben sich spatestens nach Ende einer
Ubergangsphase (Konvergenzphase) ab 2009 erhebliche Erlésausfalle fiir die
Universitatsklinika. Um die GréRenordnung dieser finanziellen Risiken abschatzen
zu koénnen, hat der ORH die Erldssituation nach dem derzeitigen Basisfallwert der
Klinika und dem kilnftig einheitlichen Landesbasisfallwert des Jahres 2004 Uber-
schlagig gegenibergestellt. Danach ware ab 2009 mit einer Erlésminderung von
138 Mio € jahrlich bei den bayerischen Hochschulklinika zu rechnen. Vor diesem
Hintergrund sind die Universitatskrankenhduser gezwungen, alle Mdglichkeiten zu
Kostenreduzierungen bzw. Erldssteigerungen auszuschépfen, um den absehbaren
finanziellen Schwierigkeiten entgegenzuwirken. Der ORH hat in der Vergangen-
heit bereits Einsparmoglichkeiten bei den Personalkosten in der Verwaltung und
im Pflegedienst aufgezeigt.®

Nach dem Pflegepersonal und dem arztlichen Dienst bildet das medizinisch-tech-
nische Personal mit einem Anteil von 17,8 % den dritten grof3en Block unter den
Personalkosten der Hochschulklinika. Wegen der finanziellen Bedeutung unter-
suchte der ORH auch diesen Kostenbereich.

Gegenstand der Querschnittsuntersuchung

Zum medizinisch-technischen Dienst zahlen u.a. folgende Personalgruppen: Apo-
thekenpersonal, Arzthelfer, Chemiker, chemisch-technische Assistenten, Gesund-
heitsingenieure, Krankengymnasten, Masseure, medizinisch-technische Assisten-
ten, Physiker, Psychologen, Rontgenassistenten, Schreibkrafte im arztlichen und
medizinisch-technischen Bereich, Sekretare, Sozialarbeiter, Tierpfleger, Zahnarzt-
helfer, wissenschaftliche Mitarbeiter. Wegen des funktionellen Zusammenhangs
wurden auch die Archivmitarbeiter und Fotografen mit erfasst.

4) Diagnosis Related Groups
5) ORH-Berichte 2004 und 2005, jeweils TNr. 40
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Personalsituation

In den bayerischen Hochschulklinika sind zum Stichtag der Erhebung (31. Dezem-
ber 2004) insgesamt 4 243 Vollkrafte im medizinisch-technischen Dienst beschaf-
tigt. Diese umfassen neben den o0.g. Personalgruppen auch die Auszubildenden, Zivil-
dienstleistenden und Praktikanten. Um eine Beeinflussung durch individuelle Beson-
derheiten (z.B. Altersstruktur) im Interesse der besseren Vergleichbarkeit zu vermei-
den, wurden in nachfolgender Zahleniibersicht den Ist-Stellen die jeweiligen Perso-
naldurchschnittskosten zugrunde gelegt und die Fremdvergaben hinzugerechnet.

Personalausstattung und -kosten Zahlenubersicht 4

Wiirzburg | Erlangen Regens- TUM LMU Summe
burg
Anzahl der Vollkrafte 736 833 485 642 1547 4243
Gesamtpersonal-
kosten (Mio €) 33,9 38,4 22,0 29,6 70,1 194,0

Im Interesse einer einheitlichen Vergleichsbasis, blieben die Mitarbeiter der Insti-
tute fur Humangenetik und fur Medizinische Statistik und Epidemiologie bei der
Technischen Universitdt Minchen und des Instituts fur Arbeits- und Umweltmedi-
zin der Universitat Minchen unbericksichtigt. Diese Abteilungen sind bei den
anderen Universitaten im nichtklinischen Bereich angesiedelt.

Gesamtvergleich

Da ein direkter Vergleich aufgrund der unterschiedlichen GréRRe der Universitats-
klinika nicht sinnvoll ist, werden die Erlése aus stationaren und ambulanten Leis-
tungen sowie der Staatszuschuss fur Forschung und Lehre als Vergleichsparame-
ter herangezogen. Vergleicht man die Personaldurchschnittskosten mit diesem
Parameter, so ergeben sich folgende Kennzahlen:
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Zahlenubersicht 5

Wiirzburg Erlangen Regens- TUM LMU
burg
Erlose aus stationdren und ambu-
lanten Leistungen (Mio €) " 223,2 251,5 151,8 177,2 460,4

Staatszuschuss fur Forschung und
Lehre (Mio €) 71,0 68,6 42,1 65,0 148,1

Anteil Personalkosten med.-techn.
Dienst an Erlosen aus stationaren
und ambulanten Leistungen und
Staatszuschuss (%)

11,5 12,0 11,3 12,2 11,5

1) einschlieRlich Abfiihrungen fiir Privatliquidationen und Erléskorrekturen fiir sog. Uberlieger

Der Anteil der Personalkosten des medizinisch-technischen Dienstes an der Sum-
me aus Gesamterldsen und Staatszuschuss variiert zwischen 11,3 und 12,2 %.
Die Hochschulkrankenhauser liegen damit trotz baulicher und struktureller Unter-
schiede im Gesamtvergleich sehr eng beieinander.

Vergleich nach Funktionen

Um in Einzelbereichen Optimierungsmdglichkeiten aufzeigen zu kénnen, hat der
ORH seine Querschnittsuntersuchung verfeinert und verschiedene Funktionsgrup-
pen des medizinisch-technischen Dienstes untersucht. Hierzu wurden der Perso-
nalkostenanteil einzelner Funktionsbereiche mit den Gesamtkosten des medizi-
nisch-technischen Dienstes verglichen.

Dabei zeigte sich, dass Anteile einzelner Funktionsbereiche bei den Universitats-
klinika signifikant unterschiedlich sind. Erheblich sind sie in folgenden Bereichen:

- Apothekenpersonal: TUM mit einem Vollkraft-Anteil von 5,0 % zu Regensburg
mit 2,8 %,

- Rontgenpersonal: Wirzburg mit einem Vollkraft-Anteil von 9,8 % zu Regens-
burg mit 6,2 %,

- Arzthelfer, Sekretare, arztliche Schreibkrafte, Verwaltungsangestellte etc.:
Regensburg mit einem Vollkraft-Anteil von 28,3 % zu Wirzburg mit 21,0 %,
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- Sonstiges Personal® des medizinisch-technischen Dienstes: LMU mit einem
Vollkraft-Anteil von 42,8 % zu Regensburg mit 35,6 %.

Potenzial fiir Wirtschaftlichkeitsverbesserungen
Der ORH hat bei seiner Ermittlung des Einsparpotenzials nur wesentliche Abwei-

chungen vom Mittelwert der Personalausstattung berlcksichtigt. Danach ergibt
sich ein Optimierungspotenzial von rd. 6,8 Mio €.

Optimierungspotenziale (Tsd €) ZahlenUbersicht 6
Funktion Wiirzburg  Erlangen Regens- TUM LMU Gesamt
burg
Diatassistenten 85 102 187
Sozialpadagogen 177 74 282 533
Tiermedizin 265 13 278
Fotografen 198 198
Apotheke 47 387 434
Roéntgen 528 509 106 1142
Arzthelfer,
Sekretére, usw. 499 622 568 1690
sonstiges Personal 413 1888 2 301
Gesamt 1429 1291 622 1148 2273 6763

Das Staatsministerium weist hierzu darauf hin, dass eine Mittelwertberechnung,
die die speziellen Strukturen sowie das jeweilige Leistungsspektrum der einzelnen
Universitatsklinika auer Acht lasse, nicht geeignet sei, sachlich begriindete Ein-
sparungen aufzuzeigen oder Wirtschaftlichkeitsverbesserungen darzulegen. Eine
sachgerechte Personalbedarfsermittlung zeichne sich gerade dadurch aus, dass
sie unter Berlicksichtigung individueller Strukturen und des realen Leistungspoten-
zials unter Beachtung wirtschaftlicher Aspekte eine qualitativ hochwertige medizi-
nische Versorgung der Patienten zulasse.

Nach Feststellung des ORH fehlt es den Universitatsklinika an einer solchen sach-
gerechten Personalbedarfsermittiung. Angesichts der im Krankenhausbereich dro-
henden finanziellen Schwierigkeiten sollte diese moéglichst rasch eingefihrt werden.

6) bestehend aus Mitarbeitern der Labore und der Bereiche Biologie, Chemie, Elektro, Feinmechanik
und Technik sowie aus Ingenieuren, Informatikern, Physikern, Wissenschaftlern und medizinisch-
technischen Assistenten und Angestellten
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Physiotherapie

Gegenstand einer gesonderten Untersuchung war der Bereich der Physiotherapie.
Hierzu zahlen die Krankengymnasten, Masseure, medizinischen Bademeister und
Physiotherapeuten.

Die physiotherapeutischen Einrichtungen der bayerischen Universitatsklinika sind
unterschiedlich organisiert. Wirzburg (mit Ausnahme des Zentrums fir operative
Medizin) und Erlangen haben die Physiotherapeuten verschiedenen Kliniken direkt
zugeteilt. Sie sind dem jeweiligen Klinikdirektor unterstellt. In Regensburg sind die
Physiotherapeuten in einer Abteilung zusammengefasst und der Klinik fir Chirur-
gie zugeordnet. Bei den Minchner Universitatsklinika kommen beide Organisations-
formen vor, wobei die Ludwig-Maximilians-Universitat einen Sonderstatus einnimmt,
da sich in Grol3hadern der einzige Lehrstuhl ,Physikalische Therapie und Rehabili-
tation“ in Bayern befindet.

Im Rahmen dieser Querschnittsuntersuchung ergaben sich Feststellungen hin-
sichtlich der Leistungserfassung und der Sicherung der Liquidationserlése von Pri-
vatpatienten.

Leistungserfassung

Bisher werden an den Hochschulklinika im Bereich der Physiotherapie unterschied-
liche Arten der Leistungserfassung eingesetzt. Lediglich das Universitatsklinikum
Regensburg hat eine durchgangige Leistungsdokumentation. Der ORH halt es fir
dringend erforderlich, eine einheitliche patientenbezogene Leistungserfassung
und Dokumentation bei allen Kliniken vorzunehmen. Neben den Fallzahlen sollten
daher auch die Behandlungszeiten ermittelt werden. Die Arbeitsgemeinschaft
Medizinische Fach- und Assistenzberufe ist der Auffassung, dass vor dem Hinter-
grund der Einfihrung der DRG's und der damit verbundenen Umstrukturierung in
den Kliniken, die llckenlose Leistungserfassung in diesem Bereich ein sinnvolles und
notwendiges Analyse- und Steuerungsinstrument sei. Die Einflihrung einer durch-
gangigen und einheitlichen Leistungserfassung trage dazu bei, Umstrukturierungs-
bedarf innerhalb eines Klinikums besser und schneller erkennen zu kénnen. Da-
durch koénnte der Einsatz der vorhandenen Mitarbeiter effektiver gestaltet werden.
Nach Ansicht des ORH ist eine solche flachendeckende Leistungserfassung auch
die Voraussetzung dafiir, die Physiotherapie als Instrument zur Verklrzung der
Verweildauer und zur Erléssteigerung nutzen zu kénnen.
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Das Staatsministerium hat mitgeteilt, dass mittlerweile an fast allen Kliniken eine
durchgangige Erfassung und Dokumentation der physiotherapeutischen Leistun-
gen erfolge. Eine einheitliche Leistungserfassung sei in Regensburg und Grof3ha-
dern gegeben und im Klinikum der Technischen Universitat Minchen geplant.

Das Staatsministerium sieht in den Prifungsmitteilungen des ORH viele weiter-
fihrende Anregungen, die die Klinika gerne aufnehmen und - sofern nicht schon
geschehen - soweit wie moglich umsetzen werden. Der ORH halt es fiir vordring-
lich, schnell eine einheitliche Leistungserfassung einzufiihren, damit die Klinika tGber
das notwendige Steuerungsinstrument fiir Einsparungen verfligen.

Abrechnung von Leistungen

Grundsatzlich sind die physiotherapeutischen Behandlungen auf den Krankensta-
tionen - genauso wie Speiseversorgung und Pflege - im Pflegesatz bzw. in der Fall-
pauschale enthalten. Sie werden somit nicht gesondert vergiitet. Eine Ausnahme
hiervon sind die stationaren Privatpatienten. Bei diesem Personenkreis werden die
physiotherapeutischen Leistungen vom jeweiligen Chefarzt abgerechnet und der
Erlés anteilig (in Hohe des Nutzungsentgelts und Vorteilsausgleichs) an das Kilini-
kum weitergeleitet.

Voraussetzung flr die Abrechnung ist u.a. die Qualifikation als Facharzt fir Phy-
sikalische und Rehabilitative Medizin bzw. die Zusatzbezeichnung Physikalische
Therapie. Dies erfullt aber nur ein Teil der liquidierenden Chefarzte. So wurden
zwar fur Privatpatienten physiotherapeutische Leistungen verordnet, konnten aber
nur dann abgerechnet werden, wenn die fachliche Qualifikation vorlag. Dadurch
entgingen den Universitatsklinika erhebliche Einnahmen. Aufzeichnungen Uber die
Ausfalle lagen bei den Kliniken, mit Ausnahme von Regensburg, nicht vor. In Re-
gensburg fuhrte die mangelnde Liquidationsmdglichkeit seit April 2003 zu Erlds-
ausfallen von ca. 190 000 € jahrlich.

Um EinbufRen durch die fehlende Facharztqualifikation zu vermeiden, sollte nach
Ansicht des ORH die dezentrale Struktur der physiotherapeutischen Einrichtungen
aufgegeben werden. Samtliche Beschaftigte sollten einem Kilinikdirektor unterstellt
werden, der die facharztlichen Voraussetzungen zur Abrechnung dieser Leistun-
gen mitbringt.

Eine Zentralisierung erleichtert auch die Einfiihrung und Umsetzung einer konse-
quenten und homogenen Leistungserfassung. Au3erdem hat eine zentral organi-
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sierte Physiotherapie die Moglichkeit, beim Personaleinsatz rascher auf die stan-
digen Anderungen hinsichtlich Patienten- und Behandlungsart zu reagieren (Pool-
bildung).

In seiner Stellungnahme teilte das zustandige Ressort mit, dass alle Klinika aul3er
Erlangen eine Zentralisierung der physiotherapeutischen Einrichtungen anstreben
wurden. Im Falle von Regensburg sei man bemuht, durch Neueinstellung einer
Arztin, die Uber die Zusatzqualifikation ,Physiotherapie* verfiige, Abhilfe zu schaf-
fen.

Zahnmedizin an den bayerischen Universitatsklinika
(Kap. 15 08, 15 18, 15 20, 15 22)

Der groBe Zuschussbedarf, die landesweit hohe Versorgungs-
dichte und die Uberkapazitit an Studienplitzen in Bayern legen
es nach Ansicht des ORH nahe, auf die in Regensburg geplante
Sanierung der Zahnklinik zu verzichten. Die eingesparten Bau-
mittel von liber 20 Mio € konnten anderen Bereichen zugute
kommen. Lehre und Forschung sollten auf die verbleibenden
drei Standorte konzentriert werden.

Gegenstand der Untersuchung

Der ORH hat schwerpunktmalfig fir das Jahr 2004 die Betriebsergebnisse, Aus-
bildungskapazitaten und Forschungsleistungen der Kliniken fur Zahnerhaltung und
Parodontologie, Zahnarztliche Prothetik, Kieferorthopadie sowie Mund-, Kiefer- und
Gesichtschirurgie (MKG) der Universitaten Minchen, Regensburg, Wirzburg und
Erlangen ermittelt.

Das Klinikum rechts der Isar der Technischen Universitdt Miinchen verfiigt - bis

auf die MKG - Uber keine zahnmedizinischen Facher und wurde daher bei dieser
Untersuchung nicht bertcksichtigt.
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Betriebsergebnisse und Zuschussbedarf

Bei allen zahnmedizinischen Kliniken verbleiben nach Abzug der Erlése aus Kran-
kenversorgung erhebliche Defizite, die durch staatliche Mittelzufiihrungen gedeckt
werden mussen.

Betriebsergebnisse und Zuschussbedarf " Zahleniibersicht 7

Miinchen Regensburg Wiirzburg Erlangen gesamt

Gesamtaufwendungen 14 115019 9861 889 12313 121 11530236 |47 820 265
davon Personalkosten 10 087 358 7 373942 9020 143 8176 169 | 34 657 612

davon Sachkosten 4 027 661 2 487 947 3292978 3354067 | 13162653
Gesamtertrége 6 287 686 5020 223 7 803 459 7228 138 | 26 339 506
Defizit 7 827 333 4 841 666 4 509 662 4302098 | 21480759

(= Staatszuschuss)

Kostendeckung Ertrage/
Gesamtaufwand (%) 44.5 50,9 63,4 62,7 55,1

1) Ist-Betrage 2004 (€)

Der Kostendeckungsgrad variiert an den Standorten erheblich. Die niedrigen Ertrage
in Minchen sind primar auf die MKG-KIinik in der Innenstadt mit einer Belegung
von weit unter 50 % zurlckzufiihren. Hier ist eine Reduzierung der Bettenzahl und
Verlegung nach GroRBhadern beabsichtigt. In Regensburg ist die Erléssituation zwar
im Bereich MKG besser, dafiir in den anderen drei zahnmedizinischen Fachern
wegen der schwierigen Patientengewinnung deutlich unter dem Durchschnitt.

Der Zuschuss des Staats fur Lehre und Forschung wird fur den gesamten Medizin-

bereich (Human- und Zahnmedizin) zugewiesen. Das jeweilige Defizit der Zahnklini-
ken wird hieraus in voller Hohe gedeckt.

Zuschussanteile V Zahlenlbersicht 8

Minchen Regensburg @ Wiirzburg Erlangen gesamt

Zuschuss Lehre und For-
schung fiir Gesamt-

bereich Medizin 148 145100 42 086 500 70 990 200 68 583 800 | 329 805 600
davon Zuschuss Zahn-
medizin 7 827 333 4 841 666 4 509 662 4 302 098 21480 759

Anteil Zahnkliniken am
Zuschuss fiir Lehre und
Forschung (%) 5,28 11,5 6,35 6,27 6,5

1) Ist-Betrage 2004 (€)
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Auffallig ist die etwa doppelt so hohe Quote der Zahnmedizin am Staatszuschuss
fur das Klinikum in Regensburg. Das Staatsministerium halt einen solchen Ver-
gleich fir nicht weiterfiihrend, da es keinen Maf3stab fiir das finanzielle Verhaltnis
zwischen Human- und Zahnmedizin gibt. Nach Ansicht des ORH zeigt die Rela-
tion aber, dass an einer kleinen Hochschulklinik wie in Regensburg der Mittelanteil
fur die Zahnklinik besonders zulasten der anderen Fachbereiche der dortigen medi-
zinischen Ausbildung und Forschung geht.

Drittmittel und Forschung

In seinen Empfehlungen zur Weiterentwicklung der Zahnmedizin 7 kommt der Wis-
senschaftsrat zu dem Ergebnis, dass die zahnmedizinischen Forschungsleistun-
gen in Deutschland im internationalen Vergleich auf relativ niedrigem quantitativen
Niveau rangieren. Anerkannte Malistabe fir die Bewertung von Forschungsakti-
vitaten sind die Drittmitteleinwerbungen sowie eine Analyse der Publikationsdaten
(Impactfaktoren).

Bezogen auf die Drittmittelgeber und die wissenschaftlichen Mitarbeiter der Zahn-
kliniken verfliigen die Zahnkliniken tGber folgende Drittmittel:

Drittmittelaufkommen 2002 bis 2004 Zahlenubersicht 9
Drittmittel davon Anzahl Drittmittel
2002 bis . . Wissen- | pro Wissen-
2004 DFG BMBF Industrie | Sonstige schaftler  schaftler
€ € € € € Vollkrafte €
Miinchen 1811225 4 505 0 973571 | 833150 78,40 23102
Regensburg 750649 | 112078 0 0 | 638571 51,00 14719
Wiirzburg 656 555 56 150 0 165015 | 435390 59,34 11 064
Erlangen 2362883 213454 14846 |« 1579329 | 555254 49,70 47 543

Bei den Zahnkliniken in Wirzburg wurden die Drittmittel der Abteilung flr Funk-
tionswerkstoffe der Medizin und Zahnheilkunde, die zu etwa einem Drittel auf den
Bereich Zahnmedizin entfallen, fir die Aufstellung nicht bertcksichtigt. Bezieht man
diese Abteilung mit ein, ergibt sich fir Wirzburg eine Relation von 21 750 € pro
Wissenschaftler.

Am besten ist die Situation bei den Zahnkliniken in Miinchen und Erlangen.

7) Wissenschaftsrat, Empfehlungen zur Weiterentwicklung der Zahnmedizin an den Universitaten in
Deutschland vom 28. Januar 2005, S. 19
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Die Impactfaktoren zur Evaluierung der Publikationsleistungen werden von den
Hochschulen nach den Richtlinien des Staatsministeriums fur die leistungsorien-
tierte Mittelvergabe (LOM-Richtlinien) ermittelt.

Impactfaktoren nach Fachern 2001 bis 2004 Zahlenibersicht 10
Zahnerhaltung und | Zahnarztliche Kiefer- MKG | Summe
Parodontologie Prothetik orthopadie
Miinchen 174,2 18,31 1,7 43" 1985
Regensburg 446 18,0 13,5 18,7 94,8
Wiirzburg 12,8 8,5 17,0 14,0 52,3
Erlangen 31,7 34,4 5,0 132,9 204,0

1) ohne 2004

Das Maximum liegt bei der Klinik fiir Zahnerhaltung und Parodontologie in Miinchen
und der MKG in Erlangen. Insgesamt liegen Regensburg und Wiirzburg zurtck.

Das Staatsministerium hat darauf hingewiesen, dass die staatlichen Mittel immer
starker nach Leistungskriterien vergeben werden sollen, wodurch die Anreize zu
mehr Forschungsaktivitaten jahrlich verstarkt wiirden.

Ausbildungs- und Bedarfssituation

Nach einem steilen Anstieg der jahrlichen Studienanfangerzahlen in der Zahnme-
dizin in Deutschland von 1294 im Jahr 1975 auf 2080 im Jahr 1985 blieb die Aus-
bildungskapazitat bis heute fast unverandert. Von den derzeit 2 122 Studienanfan-
gern der Zahnmedizin (Sommersemester 2005 und Wintersemester 2005/06) ent-
fallen 402 auf die bayerischen Standorte:

Studienanfanger Zahnmedizin in Bayern Zahlenubersicht 11
Miinchen Regensburg Wiirzburg Erlangen gesamt
127 80 95 100 402

Damit stellt Bayern 19 % der bundesweiten Ausbildungskapazitat. In Relation zum
Bevolkerungsanteil von 15,08 % musste die bayerische Ausbildungskapazitat ledig-
lich 320 und damit 82 Studienanfanger/Jahr weniger betragen. Der Uberhang an
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Ausbildungsplatzen in der Zahnmedizin in Bayern entspricht damit ziemlich genau
den in Regensburg vorgehaltenen Ressourcen (80 Studienanfanger/Jahr).

Die in der Vergangenheit stark ausgeweiteten Ausbildungskapazitaten haben tber
die Jahre daflr gesorgt, dass der friiher bestehende Nachholbedarf an Zahnarz-
ten abgedeckt wurde und die zahnarztliche Versorgung in Deutschland ein hohes
Niveau erreicht hat.

Entwicklung der Zahnarztdichte (alte Bundeslander) Schaubild
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Quelle: Jahrbuch 2005 der Kassenzahnérztlichen Bundesvereinigung, S. 151

Deutschland weist im internationalen Vergleich & mit 76 Zahnarzten auf 100 000 Ein-
wohner (USA 54, Niederlande 49, Schweiz 61) die hochste Versorgungsdichte an
Zahnarzten auf. In den Ballungsrdumen Bayerns kommt teilweise auf 1000 Ein-
wohner ein Zahnarzt mit der Folge von Zulassungsstopps fur weitere Zahnarztpraxen.

Nach dem Ergebnis einer Untersuchung aus dem Jahr 2004 ist bis 2020 (Progno-
sehorizont) kein Zahnarztmangel in Deutschland zu erwarten.® Im Gegenteil be-
steht die Méglichkeit einer Uberversorgung infolge der verbesserten Mundgesund-

8) vgl. FuRnote 7, Anhang Tabelle 2, S. 68
9) Prognose der Zahnarztezahl und des Bedarfs an zahnarztlichen Leistungen bis zum Jahr 2020,
Materialienreihe Bd. 29, Herausgeber: Institut der Deutschen Zahnarzte, Kéln, Dezember 2004
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heit und der demographischen Entwicklung. Hinzu kommt, dass im Gegensatz zur
sonstigen Humanmedizin fir approbierte Zahnarzte keine nennenswerten alterna-
tiven Arbeitsfelder vorhanden sind.

Anzahl der Standorte universitirer Zahnmedizin

Bundesweit verfiigen 31 der 36 Hochschulklinika Gber den Fachbereich Zahnme-
dizin. In seinen Empfehlungen von 2005 halt der Wissenschaftsrat diese Dichte
nicht fir notwendig und sieht in der SchlieRung des Studiengangs an einzelnen
Standorten keine gravierenden strukturellen Beschadigungen der Universitatsme-
dizin. Er rat daher, die Studienanfangerzahlen maf3voll abzusenken und Leistungs-
zentren der medizinischen Forschung zu bilden. Ferner hat er eine Konzentration
der zahnmedizinischen Ausbildung auf maximal 25 Standorte empfohlen.10

Die Gebaudesanierung der Zahnkliniken ist in Bayern mit den UmbaumaRnahmen
bei der Ludwig-Maximilians-Universitat weitgehend abgeschlossen. Eine Ausnahme
bildet die Zahnklinik in Regensburg (Inbetriebnahme 1984), die in den nachsten
Jahren umfangreiche Investitionen erfordern wird. Im Haushalt 2005/2006 ist in der
Anlage S Kap. 15 22 Tit. 747 58 ab 2007 ein Ansatz von 20,7 Mio € fiir die Sanie-
rung der Zahnklinik vorgesehen. Es wird erwartet, dass diese fiir technische Einrich-
tungen (Phantomarbeitsplatze, Einfiihrung digitales Rontgen) eingeplanten Investi-
tionsmittel nicht anndhernd fiir die vollige Sanierung des Gebaudes ausreichen. Bis-
lang sind lediglich Planungskosten von 200 000 € freigegeben.

Bewertung

Eine Gesamtschau aller vorstehenden Faktoren legt es nach Ansicht des ORH
nahe, die in Regensburg geplante Sanierung der Zahnklinik zu unterlassen und
die zahnmedizinische Ausbildung dort auf mittlere Sicht einzustellen. Lehre und
Forschung in der Zahnmedizin sollten dann ggf. unter Absenkung der Studenten-
zahlen in Bayern auf die verbleibenden drei Standorte konzentriert werden. In der
Untersuchung ,Wissenschaftsland Bayern 2020 1 wurde der Fragenkomplex Zahn-
medizin trotz seiner finanziellen Bedeutung ausgespart. Unter personellen Gesichts-
punkten erscheint der Zeitpunkt fiir eine strukturelle Entscheidung geeignet. Der
Lehrstuhl fir Zahnerhaltung und Parodontologie steht in Regensburg in den nachs-

10) vgl. FuBBnote 7, S. 57/58
11) Empfehlungen einer internationalen Expertenkommission, Marz 2005,
www.wissenschaftsministerium.bayern.de/downloads/hs mittelstrass
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ten Jahren zur Neubesetzung an. Auch die Lehrstiihle der anderen Bereiche kon-
nen im Rahmen der bayernweiten Besetzungspolitik einer Losung zugefuhrt werden.

Das Staatsministerium halt eine Vernichtung von rd. 80 Studienplatzen pro Jahr
vor dem Hintergrund der anstehenden geburtenstarken Jahrgange fiir problema-
tisch, zumal die Absolventen im Bereich Zahnmedizin bisher ohne Weiteres auf
dem Arbeitsmarkt untergekommen sind.

Der ORH sieht im Hinblick auf die Bedarfsentwicklung und die finanziellen Rah-
menbedingungen einen Verzicht auf die Sanierung der Zahnklinik in Regensburg
und eine Konzentration der Ausbildung auf die verbleibenden drei Standorte wei-
terhin fur geboten.

Angesichts des hohen Investitionsbedarfs in der Humanmedizin wird es dabei sehr
schwierig werden, die fiir die Sanierung der Zahnmedizin in Regensburg erforder-
lichen Mittel in einem Uberschaubaren Zeitraum bereitzustellen, zumal bauliche In-
vestitionen im Hochschulbereich durch den Bund nicht mehr mitfinanziert werden.

Das Gebaude ware aufgrund seiner baulichen Konzeption auch gut fur eine Nut-
zung durch andere medizinische Fachbereiche geeignet.

Bauunterhalt an der Universitat Regensburg
(Kap. 15 21)

Die der Universitidt Regensburg zugewiesenen Mittel fiir Bauun-
terhalt sind seit Jahren zu gering bemessen. Die Vernachlassi-
gung des Bauunterhalts hat zu erheblichen Schaden gefiihrt und
erfordert aufwendige SanierungsmafRnahmen.

Vorbemerkung

Die Universitdt Regensburg wurde in ihren wesentlichen Teilen im Zeitraum von
1966 bis 1978 erbaut. Innerhalb dieser Zeit wurde ein Bauvolumen von 266 Mio €
mit einer Nutzflache von 164 000 m? realisiert. Die Gebdude wurden fast durchge-
hend als Stahlbetonskelettbau mit Betonfertigteilen und in Flachdachbauweise er-
richtet. Es besteht eine Kombination aus Sichtbetonfassaden mit Fensterbandern
und groRflachigen Verglasungen. Nach Schatzungen des Universitdtsbauamts
betragt der Neubauwert der Gebaude 665 Mio €.
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Alle Gebaude und Bauteile sind einer natirlichen Alterung und Abnutzung ausge-
setzt. Der ORH hat bereits 1998 darauf hingewiesen, dass die bereitgestellten Bau-
unterhaltsmittel in manchen Bereichen zu gering sind und es nicht wirtschaftlich
ist, wenn durch Vernachlassigung des Bauunterhalts aufwendige Sanierungsmaf-
nahmen notwendig werden.'2 Auch im vorliegenden Jahresbericht (TNr. 17) be-
kraftigt der ORH seine Aussagen von 1998, wonach 1 bis 1,5 % des Neubauwerts
fur BauunterhaltsmaRnahmen angesetzt werden missten. Fiir Regensburg wirde
dies bedeuten, dass jahrlich zwischen 7 und 10 Mio € und nicht wie bisher 3 bis
4 Mio € héatten zur Verfigung gestellt werden mussen.

An den Bauten der Universitat Regensburg treten seit langerer Zeit wegen massi-
ver Schaden an der Bausubstanz grofe Probleme auf. Dabei dirfte die damals
ausgefiihrte Flachdachbauweise ohne Gefalleausbildung und die zu geringe Be-
tontberdeckung der Stahlarmierungen der Betonfassaden hauptursachlich sein.
Zusatzlich wird die technische Ausriistung der Gebaude nach intensiver, mehr als
30-jahriger Nutzung erneuerungsbedirftig. Nach einer ,Kostennaherung® des Uni-
versitatsbauamts Regensburg vom Marz 2001 betragen die Generalsanierungs-
kosten (inkl. der technischen Anlagen) 388 Mio €.

Bauunterhaltsmittel
Dach- und Fassadensanierung

Obwohl sich die ersten undichten Stellen bei den Flachdachern bereits zu Beginn
der 80er Jahre gezeigt haben, wurde mit umfassenden Dachsanierungen erst 1986
(Physik) bzw. 1989 (Biologie) begonnen. Trotz der inzwischen bereits 20 Jahre
andauernden Dacharbeiten konnte bisher nur weniger als die Halfte der Dachfla-
chen saniert werden. Wassereinbriiche und die daraus resultierenden Folgescha-
den sowie die allgemeinen Alterungsprozesse flhrten dazu, dass erhebliche Mittel
fur die Behebung von Folgeschaden statt fir schadensvorbeugende Malinahmen
verwendet werden muissen. Die jahrlich insgesamt fir die Universitat vorgesehe-
nen Bauunterhaltsmittel von 3 bis 4 Mio € reichen noch nicht einmal fir die Dach-
sanierungen aus.

12) ORH-Bericht 1998 TNr. 18
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Dringlichkeit

Fir einen effizienten Mitteleinsatz beim Bauunterhalt miissen die Prioritaten richtig
gesetzt werden. Daran fehlt es bei der Universitat, wie zwei Beispiele zeigen:

Technische Ausriistungen

Durch undichte Dacher kann Wasser u.a. in Kabelschachte eindringen und dort er-
hebliche brandschutztechnische Probleme auslésen. Ein wirksamer Brandschutz
setzt daher eine Sanierung und Abdichtung der Dacher voraus. Nach einer Priori-
tatenliste des Bauamts waren aber zunachst 1 Mio € fir Brandschutzmaflinahmen
in Gebauden vorgesehen, ohne vorher die Dacher saniert zu haben. Zum Teil muss-
ten Elektroanlagen mit Plastikplanen und selbstgefertigten Plastikableitungen not-
dirftig vor eindringendem Wasser geschuitzt werden, um die Gefahr von Kurzschliis-
sen zu vermindern. Zum Schutz wertvoller Laborausriistungen haben die Laborbe-
nutzer selbst NotmaBnahmen ergriffen und z.B. Wasserableitungsrinnen an den
Fensterinnenseiten angebracht.

Holzbauteile

In den Bereichen Vorklinik, Biologie und Sportzentrum wurde es in den vergan-
genen 30 Jahren unterlassen, die Holzbauteile vor Witterungseinflissen zu schiit-
zen. In den betroffenen Bereichen ist zu erwarten, dass ganze Fensterfronten
wegen mangelnden Holzschutzes vorzeitig ersetzt werden missen.

Auch die Holzteile des erst vor zwolf Jahren erweiterten Mensagebaudes sind
inzwischen aufgrund der unterlassenen Pflege in einem mangelhaften Zustand.
Ein Eingang zum Gebaude musste aus Sicherheitsgriinden gesperrt werden.

Bei rechtzeitig eingeleiteten MalRnahmen hatten mit vergleichsweise geringem
finanziellen Aufwand erhebliche Folgekosten verhindert werden kénnen.

Verwendung der Mittel
Vom Haushaltsjahr 2000 bis einschlief3lich 2004 wurden die Bauunterhaltsmittel
der Universitat trotz fortschreitender Bauschaden nicht wesentlich erhoht. Zudem

hat die Universitat die Mittel nicht immer in vollem Umfang fiir den Bauunterhalt
ausgegeben, sondern Ausgabereste gebildet und dem mit 400 000 € ausgestatte-
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ten Tit. 701 01 (Kleine Neu-, Um- und Erweiterungsbauten) zugefuhrt, der mit
Tit. 519 01 (Bauunterhalt) gegenseitig deckungsfahig ist.

Entwicklung Zahlenubersicht 12
Haushaltsjahr Bauunterhalt Tit. 519 01 Kleine Neu-, Um- und Erwei-
terungsbauten Tit. 701 01
zur Verfiigung Verbrauch Ausgabereste aus Tit. 519 01
zugefihrt Tit. 701 01
2002 3692 325 3136 769 555 556
2003 3274 304 2 157 855 1116 449
2004 3522907 2178 759 1344 148
Summe 3016 153

Dem Bauunterhalt bei Tit. 519 01 wurde in den letzten drei Haushaltsjahren durch-
schnittlich 1 Mio € pro Jahr und damit fast der Umfang einer gesamten Jahreszu-
wendung entzogen, u.a. um zugesagte bauliche MaRnahmen fir Berufungen der
Universitat einlésen zu kénnen.

Stellungnahme der Universitat und des Staatsministeriums

Die Universitat teilt die Feststellungen des ORH zum Zustand der Bausubstanz.
Die in den letzten Jahren in allen Gebduden massiv aufgetretenen Schaden seien
auch nach ihrer Auffassung vor allem auf undichte Flachdacher zuriickzufihren.
Es sei deshalb jetzt mit dem Staatsministerium und der Obersten Baubehoérde
vereinbart worden, vorab zwei Sofortmallnahmen zu je 5 Mio € zur Sanierung der
Dacher und Fassaden (Biologie und Vorklinische Medizin) den zustandigen Gre-
mien zur Genehmigung vorzulegen. Ferner wirden noch im Jahr 2006 zur Sa-
nierung der Dacher und Fassaden zwei weitere Bauantrage zu je 5 Mio € fir die
Gebaude Physik/Mathematik und Philosophie/Theologie gestellt.

Zur Mittelverlagerung zu Tit. 701 01 fuhrt die Universitat aus, dass ab den 90er
Jahren in den naturwissenschaftlichen Fakultaten ein Generationenwechsel statt-
gefunden habe, mit dem in vielen Fallen eine fachliche Umwidmung von Lehr-
stihlen einhergegangen sei. Nach einer ca. 30-jahrigen Nutzungszeit seien in den
meisten Fallen die Technik und die sonstige Ausstattung verbraucht. Lehrstuhl-
neubesetzungen seien groRtenteils nur méglich, wenn wegen des Einsatzes neuer
Technologien die technische Infrastruktur (Liftung, Klimatisierung) von Grund auf
erneuert wirde.
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Die Universitat weist darauf hin, dass Uber Jahre hinweg die Bauunterhaltsmittel
zu gering bemessen waren. Die dem Staatsministerium turnusmafig gemeldeten
Bedarfsnachweisungen wirden sogar den bis zu siebenfachen Betrag der tat-
sachlichen jahrlichen Zuweisungen dokumentieren. Die Schaden wirden so weit
gehen, dass ein Betonbrocken der abbrdockelnden Fassade den Rektor der Uni-
versitat nur knapp verfehlte.

Das Staatsministerium stellt fest, dass mit den jahrlich verfligbaren Bauunterhalts-
mitteln seit 1986 etwa 40 % der Dachflachen saniert und z.B. hinsichtlich des Ge-
falleaufbaus oder der Warmedammung optimiert worden seien. Die Bauantrage
fur die Gebaude Physik/Mathematik und Philosophie/Theologie hatten im Entwurf
des Doppelhaushalts 2007/2008 leider keine Berticksichtigung finden kénnen. Zu-
satzliche Mittel von 14,5 Mio € fiir die Reparatur der Dacher seien aber bei Asbest-
sanierungen und Umbauvorhaben der Gebaude Chemie/Pharmazie bereitgestellt
worden. Eine Prioritdtenliste fur den Einsatz der zugewiesenen Bauunterhalts-
mittel sei erstellt worden. Die Staatsbauverwaltung trage jedoch die baurechtliche
Verantwortung und misse ggf. zwischen Substanzerhaltung und Brandschutz
entscheiden. Selbst bei einer vollstandigen zweckentsprechenden Verwendung
hatten die Bauunterhaltsmittel bei Weitem nicht ausgereicht, um alle notwendigen
Bauunterhaltsmaf3nahmen vorzunehmen.

Schlussbemerkung des ORH

Der ORH sieht im Zustand der Bausubstanz an der Universitdt Regensburg das
Ergebnis einer jahrelangen Vernachlassigung des Bauunterhalts. Mit dem recht-
zeitigen Einsatz entsprechender Sanierungsmittel hatten erhebliche Folgeschaden
verhindert werden konnen. Es ist bei dieser eindeutigen Sachlage nicht akzep-
tabel, wenn die ohnehin zu knappen Bauunterhaltsmittel fir MalRnahmen im Zu-
sammenhang mit Berufungszusagen verwendet und damit dem Bauunterhalt ent-
zogen werden.
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Sanierung und Erweiterung einer technischen Zentrale
(Kap. 15 21, 13 13)

In die Technische Zentrale einer Universitidt wurde eine Kraft-
Warme-Kopplungsanlage eingebaut, die erheblich iiberdimen-
sioniert und deshalb im Betrieb unwirtschaftlich ist. Auch die
zentrale Stromversorung wurde um ein Mehrfaches zu groB aus-
gelegt.

Allgemeines

Die Technische Zentrale der Universitdt Regensburg wurde mit einem Kostenauf-
wand von 20 Mio € saniert. Dabei wurden Heizkessel und zentrale Kalteanlagen
erneuert, die zentrale Stromversorgung erweitert und eine gasbetriebene Kraft-
Warme-Kopplungsanlage (KWK-Anlage) eingebaut. Der ORH und ein Staatliches
Rechnungsprifungsamt haben die BaumafRnahme ortlich gepruft.

Kraft-Warme-Kopplungsanlage

In einer KWK-Anlage werden Warme und Strom gleichzeitig produziert. Die bei
der Stromerzeugung entstehende Abwarme wird zur Beheizung oder Kuhlung von
Gebauden verwendet. Die Energie kann dadurch effektiver genutzt werden. Wirt-
schaftlich ist eine KWK-Anlage vor allem dann, wenn ein gleichbleibender hoher
Grundbedarf an Warme und elektrischer Energie besteht. Richtig dimensionierte
Anlagen haben ein hohes energetisches Nutzungspotenzial und tragen erheblich
zur CO2-Minderung bei.

Zum Nachweis der Gesamtwirtschaftlichkeit der Anlage wurde ein Ingenieurgut-
achten erstellt, das auch eine Wirtschaftlichkeits- und Amortisationsrechnung ent-
hielt. Das Gutachten ging von einem zu hohen Grundbedarf an Warme und Ener-
gie aus. Die Anlage ist demzufolge Uberdimensioniert. Die zwangslaufig anfallen-
de Warmeenergie kann im Sommerhalbjahr nicht sinnvoll genutzt werden. Dies
hatte sowohl das Ingenieurbiro als auch die Bauverwaltung wissen missen. Die
KWK-Anlage lauft deshalb im April nur im Teilbetrieb und wird von Mai bis Sep-
tember abgeschaltet (fiinf Monate Stillstand).
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In nachfolgender Zahlenubersicht sind die Annahmen bei der Planung und die tat-
sachlichen Ergebnisse nach Ausfiihrung der KWK-Anlage gegenibergestellt:

Leistungsdaten der KWK-Anlage Zahlenubersicht 13
Annahme Ergebnis
bei Planung nach Ausfiihrung
Herstellungskosten der Anlage 7,6 Mio € 9,0 Mio €
Volllastbenutzungsstunden 7 142 h/a (HU-Bau) 2004: 4 500 h
6 287 h/a (Berechnung 2005:4 400 h
vom 5. Dez. 2001)
Minderung des CO.-Ausstolles 16 000 t/a 11 000 t/a

Das erwartete Kosten-Nutzen-Verhaltnis konnte nach Inbetriebnahme bei Weitem
nicht erzielt werden. So stehen den um fast 20 % hdéheren Herstellungskosten (9,0
statt 7,6 Mio €) geringere Volllastbenutzungsstunden gegeniiber. Auch werden ge-
genuber dem 6kologisch angestrebten Ziel einer CO,-Minderung von 16 000 t/a tat-
sachlich nur 11 000 t/a erreicht. Eine Amortisation der Anlage ist nicht zu erwarten.
Ein wirtschaftlicher Betrieb ist nicht moglich.

Zentrale Stromversorgungsanlagen
Planung der Anlagen

Bisher waren in der Technikzentrale zwei Transformatoren zu je 630 kVA 13 vor-
handen. Im Zug der Erweiterungsplanung ermittelte das mit der Planung beauf-
tragte Ingenieurbiro einen Eigenstromverbrauch von 1664 kVA. Zur Deckung die-
ses Leistungsbedarfs wurden zwei weitere Transformatoren zu je 630 kVA vorge-
sehen. Hierzu mussten mittel- und niederspannungsseitig je zwei Schaltanlagen
und wegen moglicher kurzzeitiger Spannungsunterbrechungen auch eine unter-
brechungsfreie Stromversorgung (USV) eingebaut werden. Es wurden zwei Sys-
teme mit jeweils 80 kVA beschafft.

13) kVA = Kilovoltampere
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Betrieb der Anlagen

Bei Inbetriebnahme der Erweiterung zeigte sich, dass die zentralen elektrischen
Stromversorgungsanlagen erheblich iberdimensioniert waren. So konnte der all-
gemeine Stromverbrauch der gesamten Anlage mit einem einzigen Transformator
gedeckt werden. Messungen des Nutzers Uber einen Zeitraum von einem Jahr
ergaben eine Hochstleistung von 465 kVA; das sind nur 28 % des berechneten
Leistungsbedarfs von 1644 kVA. Die USV-Anlagen waren im Bedarfsfall lediglich
zu 20 % ausgelastet.

Vermeidbare Kosten

Das Bauamt bezifferte gegeniiber dem planenden Ingenieurbiiro den Schaden fir
die Uberdimensionierung der Transformatoren auf 77 850 € und die zu groRen
USV-Anlagen auf 70 000 €. Es forderte das Ingenieurbiiro auf, die USV-Anlage
auf seine Kosten zuriickzubauen und durch eine bedarfsgerechte zu ersetzen.

In einem Vergleich mit dem Ingenieurbiro wurde schlieBlich vereinbart, zwei
Transformatoren aus der Technischen Zentrale wieder auszubauen sowie die
Uberdimensionierte USV-Anlage im Einbauzustand zu belassen. Das Ingenieur-
biro erklarte sich bereit, einen einmaligen Betrag von 44 000 € zu zahlen. Im
Gegenzug wurde es von allen gegenwartigen und kinftigen streitgegenstandlichen
Schadensersatzanspriichen des Bauamts und Dritter freigestellt.

Die Verwaltung weist in ihrer Stellungnahme darauf hin, dass die Abfindungs-
summe in Abstimmung mit den Fachstellen der Regierung ermittelt und mit héchs-
tens 44 000 € vom Ingenieurbliro akzeptiert worden sei. Der tatsachlich etwas
hohere Schaden sei wegen des damit verbundenen Prozessrisikos nicht weiter-
verfolgt worden.

Auffassung des ORH

Die Uberdimensionierung der zentralen Stromversorgungsanlagen ist auf eine feh-
lerhafte Ermittlung des Leistungsbedarfs fiir die Technische Zentrale zurlickzufiih-
ren. Bei der Planung wurde fir alle installierten Leistungen eine gleichzeitige und
volle Auslastung angenommen. Ein Betrieb mit reduzierter Last oder auch gerin-
gerer Gleichzeitigkeit der installierten Leistungen blieb ganzlich unberiicksichtigt.
Der Leistungsbedarf der bestehenden Anlagen wurde nicht gemessen, ein Kkriti-
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scher Vergleich mit den berechneten Werten fand nicht statt. Auch bei einer ein-
fachen Plausibilitdtsprifung hatte dies der Bauverwaltung auffallen missen.

Bei einer bedarfsgerechten Planung der zentralen Stromversorgung hatte nicht
nur auf die Erweiterung um zwei Transformatoren und den dafir erforderlichen
baulichen Aufwand verzichtet werden kénnen. Auch ware es mdoglich gewesen,
auf jeder Spannungsebene nur je eine Schaltanlage anstelle von jeweils zwei
raumlich getrennten Schaltanlagen zu errichten. Damit ware die Struktur des Ver-
sorgungsnetzes in der Technischen Zentrale Ubersichtlicher und glnstiger in der
Bedienung und im Unterhalt gewesen.

Stellungnahme der Verwaltung

Der Feststellung des ORH, dass die KWK-Anlage der Technischen Zentrale der
Universitat Regensburg wegen zu hoher Warmebedarfsannahmen (berdimensio-
niert wurde, kénne aus heutiger Sicht nicht widersprochen werden.

Die Ursache fir das schlechte Betriebsergebnis lage nicht nur an den fehlenden
Volllastbetriebsstunden, sondern vor allem an der Steigerung des Gaspreises
gegeniber dem Strompreis um den Faktor 2,2.

Zur Uberdimensionierung der KWK-Anlage kénnten die urspriinglich geplanten
7 142 Volllastbenutzungsstunden kurzfristig nicht erreicht werden. Durch Inbetrieb-
nahme von heiBwasserbeheizten Absorbtionskaltemaschinen in den Jahren 2006
und 2007 sei aber eine maximale Abnahme von 3500 kVA mdglich, so dass sich
gegeniiber 2004 und 2005 die Vollbenutzungsstunden um 10 % von derzeit 4 500
auf 5000 erhdéhen konnten. Langfristig wiirde sich durch den Bau weiterer Ge-
baude und durch konsequente Nutzung der KWK-Anlage deren Wirtschaftlichkeit
verbessern.

AbschlieRende Bemerkung des ORH

Fir kinftige Planungen sollten die Leistungswerte bestehender oder vergleich-
barer technischer Anlagen zu Plausibilitatspriifungen herangezogen werden. Um
eine Uberdimensionierung kiinftig zu vermeiden, sind die anfallenden Warmelas-
ten gerade in den kritischen Monaten April bis September von besonderer Bedeu-
tung. Die maligebende (Mindest-)Warmelast fir die Leistungsauslegung der
KWK-Anlage ist Uber eine Energieverbrauchscharakteristik zu ermitteln, welche
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den Stundenverbrauch Uber einen Tag (24-Stunden-Ermittlung) aufzeigt. Warme-
und Kaltespeicher sind zu berlcksichtigen.

Die Verwaltung hat mitgeteilt, dass sie kinftig die Anregungen des ORH bei der
Planung von Neuanlagen beachten wird.

Vom Grolden Kollegium beschlossen
am 25. Oktober 2006

ﬁo z//yg«/

Dr. Heinz Fischer-Heidlberger
Prasident
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