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Vorbemerkung

1. Der ORH pruft geman Art. 88 Abs. 1 BayHO die gesamte Haushalts- und Wirt-
schaftsfihrung des Staats einschlieRlich der Staatsbetriebe und Beteiligungen
an Unternehmen. Ferner pruft er die Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung der
landesunmittelbaren juristischen Personen des offentlichen Rechts, jedoch
ohne die Trager der Sozialversicherung und ohne die Kommunen. Politische
Entscheidungen unterliegen dabei grundsatzlich nicht seiner Beurteilung; ge-
gebenenfalls weist der ORH jedoch aufgrund von Prifungserkenntnissen auf
finanzwirtschaftliche Voraussetzungen und Auswirkungen hin und bezieht da-
bei auch andere Verpflichtungen des Staates ein.

Der vorliegende Bericht enthalt entsprechend Art. 97 BayHO Prifungsergeb-
nisse, die fur die Entlastung der Staatsregierung durch das Parlament von
Bedeutung sein kdnnen (Art. 80 BV, Art. 114 BayHO). Er ist keine Zusammen-
fassung der gesamten Prifungstatigkeit des ORH. Vielen Beanstandungen
und Anregungen des ORH wird im internen Prifungsschriftwechsel auf Be-
hoérdenebene Rechnung getragen.

Der Bericht befasst sich einleitend mit der Haushaltsrechnung 2006, die Gegen-
stand des Entlastungsverfahrens ist, und enthalt die von der Haushaltsordnung
vorgeschriebenen Stellungnahmen des ORH zu ihrer OrdnungsmaBigkeit. Im
Ubrigen liegen ihm Priifungsergebnisse zugrunde, die sich auf das Verwal-
tungsgeschehen bis ins Haushaltsjahr 2008 beziehen.

Den Staatsministerien und der Staatskanzlei wurde Gelegenheit gegeben, zu
den Beitradgen Stellung zu nehmen, die ihren Bereich berihren. Soweit Einwen-
dungen 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).

2. Die Beratungen des Jahresberichts wurden am 22. Oktober 2008 abgeschlos-
sen. Der Jahresbericht enthalt deshalb noch die bisherigen Geschéaftsbereiche
und Bezeichnungen der Staatsministerien.






I. Allgemeine Feststellungen
zur Haushaltsrechnung
und

zum Haushaltsvollzug

Haushaltsplan 2006

Der Haushaltsplan 2006 ist durch das Haushaltsgesetz 2005/2006 vom 8. Marz 2005
in der Fassung des Nachtragshaushaltsgesetzes 2006 vom 9. Mai 2006 in Einnah-
men und Ausgaben auf 35.141.932.800 € festgestellt worden.

Gegenlber 2005 ist das formale Haushaltsvolumen um 1,4 % gestiegen.

Das nach dem bundeseinheitlichen Berechnungsschema des Finanzplanungsrats
um die Zufiihrungen an Ricklagen, Fonds und Stécke sowie die internen Verrech-
nungen bereinigte Ausgabensoll betrug 34.978,8 Mio. €. Es erhéhte sich um 1,4 %.
Das entsprechende bereinigte Einnahmensoll (ohne Kreditaufnahmen am Kredit-
markt, Entnahmen aus Riicklagen, Fonds und Stdcken sowie die internen Verrech-
nungen) lag mit 34.255,1 Mio. € um 4,8 % uber dem des Vorjahres. Daraus ergibt
sich ein negativer Finanzierungssaldo von 723,7 Mio. €.

Haushaltsrechnung 2006

Das Staatsministerium der Finanzen (StMF) hat die Haushaltsrechnung 2006 geman
Art. 80 BV, Art. 114 Abs. 1 BayHO dem Landtag und dem ORH mit Schreiben vom
29. September 2007 (LT-Drucksache 15/9044) (ibersandt.?.2

1 Die Rechnung des ORH (Epl. 11) fur das Haushaltsjahr 2006 wurde dem Landtag mit Schreiben
vom 7. Dezember 2007 (LT-Drucksache 15/9618) mit der Bitte um Prifung und Entlastung vorge-
legt (Art. 101 BayHO).

2 Die Biicher fiir das Haushaltsjahr 2006 wurden am 16. April 2007 abgeschlossen.
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Die Haushaltsrechnung besteht aus den in den Art. 81 bis 85 BayHO vorgeschrie-
benen Abschliissen und Ubersichten. Im Abschlussbericht nach Art. 84 BayHO sind
der kassenmallige Abschluss (Art. 82 BayHO), der Haushaltsabschluss (Art. 83
BayHO) und der Haushaltsvollzug erlautert. Der Abschlussbericht ist in Band | der
Haushaltsrechnung enthalten.

Vergleich der Ist-Ergebnisse mit dem Soll

In der nachfolgenden Tabelle sind die Einnahmen und Ausgaben des Haushalts-
plans 2006 sowie die aus dem Vorjahr Ubertragenen Haushaltsreste den Ist-Ein-
nahmen und Ist-Ausgaben 2006 unter Einbeziehung der in das Haushaltsjahr 2007
Ubertragenen Reste gegenubergestellt:

Haushaltsabschluss 2006 (€) Tabelle 1
Soll-Ist-Vergleich
Soll Einnahmen Ausgaben

nach dem Haushaltsplan

aus dem Haushaltsjahr 2005 Ubertra-
gene Einnahme- und Ausgabereste

insgesamt (Rechnungssoll)

35.141.932.800,00

2.123.690.533,65

35.141.932.800,00

2.123.690.533,65

37.265.623.333,65

37.265.623.333,65

Ist

Einnahmen

Ausgaben

nach der Haushaltsrechnung

in das Haushaltsjahr 2007 Gbertragene
Einnahme- und Ausgabereste

insgesamt

36.283.404.467,56

2.097.740.987,70

36.129.552.558,92

2.251.592.896,34

38.381.145.455,26

38.381.145.455,26

Unterschied Soll-Ist

-1.115.522.121,61

-1.115.522.121,61

Haushaltsabschluss

Der Haushaltsabschluss weist das rechnungsmaRige Jahresergebnis (Art. 83 Nr. 2 d
BayHO) und das rechnungsmafRige Gesamtergebnis (Art. 83 Nr. 2 e BayHO) nach.

Das rechnungsmafige Jahresergebnis setzt sich zusammen aus dem kassenma-
Rigen Jahresergebnis und jeweils aus dem Saldo der aus dem Vorjahr Gbertrage-
nen und der in das neue Jahr Uibertragenen Haushaltsreste. Das rechnungsmaRige
Gesamtergebnis ist die Summe aus dem kassenmafigen Gesamtergebnis und dem
Saldo der in das nachste Haushaltsjahr tibertragenen Einnahme- und Ausgabereste.

Allgemeiner Teil
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Der Haushaltsabschluss 2006 stellt sich nach der Haushaltsrechnung wie folgt dar:

Haushaltsabschluss 2006 (€)
gem. Art. 82, 83 BayHO

Tabelle 2

Einnahmen und Ausgaben 2006
Ist-Einnahmen
Ist-Ausgaben

KassenmaBiges Jahresergebnis

36.283.404.467,56
- 36.129.552.558,92

153.851.908,64

davon ab

Saldo der aus 2005 Ubertragenen
Einnahmereste
Ausgabereste

Saldo

- 2.123.690.533,65
2.123.690.533,65

0,00

KassenméaBiges Gesamtergebnis

153.851.908,64

dazu

Saldo der nach 2007 Ubertragenen
Einnahmereste
Ausgabereste

Saldo

2.097.740.987,70
- 2.251.592.896,34

- 153.851.908,64

RechnungsmaBiges Jahres- und Gesamtergebnis 2006

0,00

Das rechnungsmafige Jahres- und Gesamtergebnis ist Null, die Haushaltsrechnung

ist somit ausgeglichen.

Finanzierungssaldo

Neben kassentechnischen Verrechnungen sind in den nachgewiesenen Einnahmen
die Einnahmen aus Kreditaufnahmen am Kreditmarkt saldiert mit Tilgungen sowie
die Entnahmen aus Ricklagen, Fonds und Stécken enthalten, in den Ausgaben die
Zufihrungen an Ricklagen, Fonds und Stocke. Die um diese Betrage bereinigten
Einnahmen und Ausgaben ergeben den Finanzierungssaldo. Wie nachfolgende Ta-
belle zeigt, ergab sich 2006 ein positiver Finanzierungssaldo von 477,5 Mio. €.
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Finanzierungssaldo (Mio. €) Tabelle 3
2005 2006 2007

Ist-Einnahmen 35.665,3 36.283,4 38.693,2
davon ab

- Schuldenaufnahme am Kreditmarkt 1.836,1 -49 -305,9
- Entnahme aus Riicklagen, Fonds und Stécken 569,9 687,5 4154
- haushaltstechnische Verrechnungen 107,3 132,8 1241
bereinigte Ist-Einnahmen 33.152,0 35.467,9 38.459,7
Veranderung gegeniiber Vorjahr in % 1,0 7,0 8,4
Ist-Ausgaben 34.903,3 36.129,6 37.983,8
davon ab

- Zufiihrung an Ruicklagen, Fonds und Stdcke 4145 1.007,8 1.973,3
- haushaltstechnische Verrechnungen 106,1 131,3 118,5
bereinigte Ist-Ausgaben 34.382,7 34.990,5 35.892,0
Veranderung gegeniiber Vorjahr in % 0,4 1,8 2,6
Finanzierungssaldo - Ist -1.230,7 477,5 2.567,6
Finanzierungssaldo nach dem Haushaltsplan -1.786,9 -723,7 -87,9

Differenzen in den Summen durch Runden.

Entwicklung des Finanzierungssaldos Abbildung 1
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Kreditermachtigung
Inanspruchnahme der Kreditermachtigung

Nach der Haushaltsrechnung 2006 wurde der durch das Haushaltsgesetz vorgege-
bene Kreditrahmen wie folgt beansprucht:

Beanspruchung der Kreditermachtigung (Mio. €) Tabelle 4
- Kreditermachtigung nach Art. 2 Abs. 1 Nr. 2 HG 2005/2006 0,0
- aus dem Haushaltsjahr 2005 Ubertragene Krediterméchtigungen 1.513,8
(Art. 2 Abs. 1 Nr. 3 HG 2005/2006)
Gesamterméachtigung 1.513,8
Davon wurden beansprucht flr
- Schuldenaufnahme am Kreditmarkt -49
- auf das Haushaltsjahr 2007 zur teilweisen Deckung der Ausgabereste
Ubertragene Kreditermachtigungen 1.417,7
insgesamt beansprucht 1.412,8
Minderung des Kreditbedarfs 101,0
Uberschussverwendung

Art. 25 Abs. 1 BayHO definiert einen Uberschuss als Unterschied zwischen den tat-
séchlichen Einnahmen und Ausgaben zuziglich des Unterschieds zwischen den
Haushaltsresten des Vorjahres und des laufenden Jahres.

Zum Haushaltsausgleich wurden 2.097,7 Mio. € Einnahmereste benétigt.3 Davon
standen 680,0 Mio. € aus noch nicht verbrauchten Mitteln bei der Offensive Zukunft
Bayern und beim Investitionsprogramm ,Zukunft Bayern“ zur Verfiigung, sodass
noch 1.417,7 Mio. € Kreditermachtigungen tbertragen werden mussten. Saldiert mit
der Nettotilgung von 4,9 Mio. € wurden 1.412,8 Mio. € beansprucht und damit um
101,0 Mio. € weniger als an Ermachtigungen zur Verfligung standen. In dieser Hohe
wurde ein rechnerischer Uberschuss erzielt, der vom StMF gem. Art. 25 Abs. 2 BayHO
zur Verminderung des Kreditbedarfs verwendet wurde.

Art. 25 Abs. 2 BayHO lasst auch zu, Einnahmelberschiisse einer Rucklage zuzufiih-
ren. Das StMF hat davon Gebrauch gemacht und im Zuge der Abschlussbuchungen

3 Siehe Tabelle 2.
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840,0 Mio. € der Kassenverstarkungs- und Biirgschaftssicherungsriicklage zuge-
fuhrt (vgl. TNr. 8.1 unter ,besondere Finanzierungsausgaben®).

Haushaltsreste

Einnahmereste

Zum Haushaltsausgleich wurden 2.097,7 Mio. € Einnahmereste auf das Haushalts-
jahr 2007 Ubertragen (Vorjahr 2.123,7 Mio. €). Davon entfallen 1.417,7 Mio. € auf
Kreditermachtigungen und 680 Mio. € auf noch nicht verwendete Einnahmen aus
Privatisierungserldsen, die im Grundstock ,Privatisierungserlése” bzw. in der Sonder-
ricklage ,ersparte Haushaltsmittel* der Offensive Zukunft Bayern nachgewiesen sind.
In gleicher Héhe wurden Ausgabereste bei den Ausgaben der Offensive Zukunft
Bayern Ubertragen.

Ausgabereste

An Ausgaberesten verblieben am Ende des Haushaltsjahres 2006 nach Abzug der
Vorgriffe rechnerisch 3.103,9 Mio. €. Mit Einwilligung des StMF wurden gemaf
Art. 45 Abs. 3 BayHO 2.251,6 Mio. € in das Haushaltsjahr 2007 Ubertragen (vgl.
TNr. 2). Dieser Betrag errechnet sich wie folgt:

Ausgabereste 2006 (Mio. €) Tabelle 5
Rechnerischer Ausgaberest 3.103,9
zuzlglich abschlieRende Willigungen (VV Nr. 1.3.1 zu Art. 37 BayHO) 34,3
Zwischensumme 3.138,2
abzlglich
- Einsparungen firr haushaltsgesetzliche Sperren bei Ubertragbaren Ausgaben 437,4

- sonstige Einsparungen (insbesondere zum Ausgleich von (iber- und auf3er-
planmagigen Ausgaben gemaf Art. 37 Abs. 3 BayHO, Einsparungen fur
globale Minderausgaben sowie Reste, fiir welche die Ressorts eine Ubertra-

gung nicht beantragt haben) 439,9
- vom StMF eingezogen 9,3
in das Jahr 2006 Ubertragene Ausgabereste 2.251,6

Differenzen in den Summen durch Runden.

Die Ausgabereste erhohten sich gegendber 2005 um 127,9 Mio. €. lhr Anteil am
Haushaltsvolumen betragt 6,4 % (Vorjahr 6,1 %).

Allgemeiner Teil
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Die Ausgabereste ab 5 Mio. € und deren Begriindungen sind im Einzelnen in der
Beilage 1.2 des Abschlussberichts zur Gesamtrechnung 2006 aufgefihrt.

Haushaltsiiberschreitungen

Im Abschlussbericht zur Haushaltsrechnung 2006 sind Haushaltstberschreitungen
von insgesamt 132.020.573,15 € ausgewiesen; davon entfallen auf:

- UberplanmaRige Ausgaben 68.649.220,33 €
- aullerplanmaliige Ausgaben 24.978.023,19 €

- Vorgriffe (iberplanmafRige Ausgaben, die auf die
nachstjahrige Bewilligung angerechnet werden) 38.393.329,63 €

Zum Soll des Haushaltsplans 2006 ins Verhaltnis gesetzt betragen die Haushalts-
Uberschreitungen 0,38 % (Vorjahr 1,35 %).

Die Haushaltsiiberschreitungen der Ressorts sind aus der Haushaltsrechnung (An-
lage zur Gesamtrechnung) ersichtlich. Die Haushaltsstellen und die Grinde fir die
Uberschreitungen ergeben sich aus den Beitragen der Ressorts zur Haushalts-
rechnung des StMF (Anlage |). Die Haushaltstiberschreitungen 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 aul3erplanmafigen Ausgaben und die Vorgriffe
mitgeteilt, soweit sie den Betrag von 250.000 € Uberstiegen haben (Schreiben vom
4. August 2006 und vom 29. Marz 2007).

FUr unvorhergesehene und unabweisbare Mehrausgaben ist ein Nachtrag zum Haus-
haltsgesetz erforderlich, wenn im Einzelfall 5 Mio. € Uberschritten werden. Eines
Nachtrags bedarf es allerdings nicht, wenn, wie in den folgenden Fallen, Rechtsan-
spriche zu erflllen sind (Art. 37 Abs. 1 Satz 4 BayHO):

- Die Vergutungen und Aufwandsentschadigungen an Vormiinder und Betreuer
mittelloser Miindel und Betreuter (Kap. 04 04 Tit. 526 28) waren nicht vorher-
zusehen. Dadurch entstanden UberplanmaRige Ausgaben von 12,6 Mio. €.

- Bei den Erstattungen an die Verkehrsbetriebe fiir die unentgeltliche Befor-
derung Behinderter im Nahverkehr (Kap. 10 03 Tit. 682 01) wurden Mehraus-
gaben von 13,3 Mio. € geleistet. Dies ist auf offene Antrage aus Vorjahren und
einer erhohten Gewahrung von Abschlagszahlungen zuriickzufiihren.

Allgemeiner Teil




6.3

71

-16 -

- Beim Landeserziehungsgeld sind UberplanmaRige Ausgaben von 13,8 Mio. €
angefallen (Kap. 10 07 Tit. 681 80), weil die Zahl der Anspruchsberechtigten nicht
im erwarteten Umfang zurliickgegangen ist.

Uber- und auBerplanmaBige Ausgaben bediirfen nach Art. 37 Abs. 1 BayHO der
Einwilligung des StMF, die - von zwei Ausnahmen abgesehen - auch vorliegt. Durch
zwei Fehlbuchungen entstanden Uber- bzw. aulRerplanmafige Ausgaben von zusam-
men 37.057,69 €.

Entwicklung der bereinigten Einnahmen und Ausgaben

Die nach dem Schema des Finanzplanungsrats bereinigten Einnahmen erhdhten
sich 2006 gegenuber dem Vorjahr um 2.315,9 Mio. € (7,0 %) auf 35.467,9 Mio. €.

Die bereinigten Ausgaben 2006 erhdhten sich gegenuber dem Vorjahr um
607,8 Mio. € oder 1,8 % auf 34.990,5 Mio. €.

Einnahmen- und Ausgabenentwicklung Tabelle 6

Bereinigte Einnahmen’ Bereinigte Ausgaben’

Mio. € % Mio. € %
1997 29.251,7 -0,3 30.713,2 -1,4
1998 30.523,4 4,3 31.077,9 1,2
1999 31.833,2 4,3 31.677,3 1,9
2000 33.343,9 4,7 32.409,7 2,3
2001 32.331,2 -3,0 33.227,2 2,5
2002 32.435,8 0,3 34.481,3 3,8
2003 32.106,9 -1,0 34.816,3 1,0
2004 32.816,3 2,2 34.249,4 -1,6
2005 33.152,0 1,0 34.382,7 0,4
2006 35.467,9 7,0 34.990,5 1,8
2007 38.459,7 8,4 35.892,0 2,6

1 Nach dem Schema des Finanzplanungsrats bereinigt. Hierbei bleiben aulRer Betracht:

bei den Einnahmen - Schuldenaufnahme am Kreditmarkt; Entnahme aus Riicklagen, Fonds und
Stdcken; interne Verrechnungen.

bei den Ausgaben - Zuflihrungen an Rucklagen, Fonds und Stdcke; interne Verrechnungen.
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Die Einnahmen der westdeutschen Flachenldander erhohten sich 2006 um 6,3 %

(darunter Steuereinnahmen + 9,1 %). Die Ausgaben dieser Lander stiegen um 0,4 %.

Vergleich der Einnahmen- und Ausgabenentwicklung Tabelle 7
2006 gegeniiber 2005 (%)

Anderung
Bereinigte Gesamteinnahmen
- in Bayern +7,0
- in den alten Landern ohne Berlin' +6,5
Bereinigte Gesamtausgaben
- in Bayern +1,8
- in den alten Landern ohne Berlin’ +0,8
Bruttoinlandsprodukt in jeweiligen Preisen
- in Bayern + 3,6
- in den alten Landern ohne Berlin' +3,6

1 EinschlieRlich Bayern.
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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. €) Tabelle 8
Hauptgruppe 2005 2006 2007
Ist Ist Soll Abwei- Ist
chung
Ist/Soll
Einnahmen
0 |Steuern und steuerahnliche Abgaben 26.052,0| 27.979,0| 26.239,4 | 1.739,6 | 31.137,2
darunter: Steuereinnahmen 25.943,4| 27.881,1| 26.135,0| 1.746,1 | 31.054,0
1 |Verwaltungseinnahmen, Einnahmen aus
Schuldendienst und dgl. 3.124,6| 3.346,7| 3.200,8 145,9 3.073,7
2 |Zuweisungen und Zuschulsse mit Ausnahme
flr Investitionen 2.801,7| 2.906,7| 2.829,1 77,6 2.927,7
3 |Schuldaufnahmen, Zuweisungen und
Zuschusse fur Investitionen, besondere
Finanzierungseinnahmen 3.687,0] 2.051,0| 2.872,7| -821,6 1.554,6
darunter:
Kreditaufnahmen am Kreditmarkt 1.836,1 -4,9 0,0 -4,9 - 305,9
Entnahme aus der Riicklage 0,5 1,5 45,0 -43,5 4,2
Summe 35.665,3| 36.283,4| 35.141,9| 1.141,5 | 38.693,2
Ausgaben
4 |Personalausgaben 14.795,4| 15.089,5| 15.126,5 -37,0 || 15.339,6
5 |Séachliche Verwaltungsausgaben 1.949,7( 2.032,2| 2.037,7 -55 2.127,0
Ausgaben fur den Schuldendienst 1.110,5| 1.145,6| 1.185,9 -40,3 1.035,5
6 |Zuweisungen und Zuschlisse mit Ausnahme
flr Investitionen 12.595,3| 12.545,5| 12.638,0 -92,6 | 13.217,8
7 |BaumaRnahmen 839,2 892,99 1.012,4] -1195 994,3
8 |Sonstige Ausgaben flr Investitionen und
Investitionsférderungsmafinahmen 3.092,5| 3.284,8| 3.501,6| -216,9 3.177,9
Investitionsausgaben (Nrn. 7 und 8) 3.931,7|| 4.177,7| 4.514,0| -336,3 4.172,2
9 |Besondere Finanzierungsausgaben 520,6| 1.139,1| -360,2| 1.499,3 2.091,8
Summe 34.903,2| 36.129,6| 35.141,9 987,6 | 37.983,8

Differenzen in den Summen durch Runden.

Die Steuereinnahmen lagen 2006 um 1.937,7 Mio. € (7,5 %) Uber dem Vorjahres-
aufkommen und um 1.746,1 Mio. € (iber der Haushaltsplanung.4

Die Verwaltungseinnahmen, Einnahmen aus Schuldendienst und dgl. erhéhten
sich gegeniiber 2005 um 222,3 Mio. € oder 7,1 %. Dabei wirkten sich zwei gegen-

4 Die Entwicklung der Steuereinnahmen ist unter TNr. 12 dargestellt.
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laufige Einmaleffekte aus: Einerseits ging 2005 eine einmalige Haftungsprovision
der Bayerischen Landesbank von 320 Mio. € ein (vgl. ORH-Bericht 2007 TNr. 8.1).
Andererseits flossen dem Freistaat 2006 aus der Riickzahlung von Gesellschafter-
darlehen an die Flughafen Miinchen GmbH 400 Mio. € zu. Weitere 12,5 Mio. € wur-
den aus einem Gesellschafterdarlehen an die Flughafen GmbH Nirnberg zurlick-
gefordert.

Wegen der guten Liquiditatslage erhdhten sich die Zinsen aus Girobestanden, Fest-
geldern und Sondervermdgen um 41,6 auf 74,5 Mio. €. Durch die Zwischenanlage
von Erlésen aus dem Verkauf staatlicher Beteiligungen (insbesondere e.on-Anteile)
wurden Zinsertrage von 42,6 Mio. € erzielt (Vorjahr 4,1 Mio. €). Diese werden zur
Finanzierung der Folgekosten der Offensive Zukunft Bayern eingesetzt.

Die gréReren Einnahmegruppen und ihre Veranderung sind in nachfolgender Tabelle
dargestellt:

Verwaltungseinnahmen 2006 gegeniiber 2005 (Mio. €) Tabelle 9
Ist Ist Verdanderung
2005 2006 2006 zu 2005
Verwaltungseinnahmen 2.048,6 | 1.754,1 -294.5
(insbesondere Gebiihren und Geldstrafen)
Gewinnablieferung der Lotterien 291,2 280,3 -10,9
Gewinne aus Unternehmen (ohne Lotterien) 121,5 210,9 89,4
Zinseinnahmen 146,7 2131 66,4
Darlehensrickflisse 278,0 634,9 356,9

Aufgrund der giinstigen Haushaltsentwicklung wurde auf die vorgesehene riickzahl-
bare Ablieferung des Grundstocks an den Haushalt von bis zu 760 Mio. € verzich-
tet.5 Daraus erklart sich in der Hauptsache die groe Abweichung zwischen dem
Haushaltssoll und den Ist-Einnahmen bei den besonderen Finanzierungseinnah-
men. Aulerdem wurde die vorgesehene Entnahme aus der Kassenverstarkungs-
und Birgschaftssicherungsriicklage von 45 Mio. € nur mit 1,5 Mio. € in Anspruch ge-
nommen.

5 Siehe Art. 9 HG 2005/2006 in der Fassung des Nachtragshaushaltsgetzes 2006.
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Die Personalausgaben sind gegentiber 2005 um insgesamt 294,1 Mio. € oder 2,0 %
angestiegen. Aufgegliedert auf die wesentlichen Zweckbestimmungen haben sich
die Ausgaben wie folgt entwickelt:

Personalausgaben nach Zweckbestimmungen (Mio. €) Tabelle 10
Haushaltsjahr Veranderung
2006 zu 2005
2002 2003 2004 2005 2006 | absolut |in %
Beziige der Beamten und Richter 7.468,0| 7.657,5| 7.732,4| 7.802,0| 7.880,0, 78,0 | 1,0
\Vergltungen der Angestellten 2.235,01 2.321,9| 2.233,9| 2.273,7| 2.350,7] 77,0 | 3,4
Loéhne der Arbeiter 369,8| 3751 361,1 367,7| 368,6 09 |02
Versorgungsbeziige der Beamten
und Richter? 2.654,0| 2.754,8| 2.796,0| 2.900,2| 3.004,1] 103,9 | 3,6
Beihilfen und Unterstiitzungen ohne
\Versorgungsempfanger 485,7 490,7 488,7 498,6 503,4 4,8 1,0
Beihilfen fir Versorgungsempfanger 437,8| 446,4| 462,5] 487,5| 510,5| 23,0 | 4,7
Sonstige Personalausgaben 453,3 4447 458,6 465,8 472,3 6,5 1,4
insgesamt 14.103,6(14.491,1(14.533,2|14.795,4|15.089,5| 294,1 | 2,0

1 Ohne Zufiihrungen zum Sondervermégen Versorgungsricklage.

Die Versorgungsausgaben haben sich gegenuber 2005 um 3,6 % und die Beihilfe-
ausgaben fiir die Versorgungsempfanger um 4,7 % erhoht.

Die sachlichen Verwaltungsausgaben sind gegentiber 2005 um 82,5 Mio. € oder
4,2 % angestiegen. Von den Mehrausgaben entfallen 26,0 Mio. € auf die Universi-
taten und Hochschulen. Fir die Beschaffung von Medikamenten gegen eine mog-
liche Influenza-Pandemie (Vogelgrippe) wurden 21,9 Mio. € ausgegeben.

Die Zuweisungen und Zuschiisse mit Ausnahme fiir Investitionen haben sich
2006 um 49,8 Mio. € oder 0,4 % vermindert. GrolRere Veranderungen gab es in fol-
genden Bereichen:
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Laufende Zuweisungen und Zuschiisse (Mio. €) Tabelle 11
(GroRere Veranderungen)
Ist 2005 | Ist 2006 | Verande-

rung
Personalkostenzuschiisse nach dem Schul-
finanzierungsgesetz 977,9 | 1.003,1 25,2
Betriebszuschiisse an Schienenpersonennah-
verkehrsunternehmen 838,8 876,5 37,7
Forderung der Landwirtschaft 227,8 266,1 38,3
Weiterleitung der Bundesmittel wegen ,Hartz IV* 266,3 300,5 34,2
Landerfinanzausgleich 2.159,0 | 1.855,1 -303,9
Allgemeiner Steuerverbund (Schlusselzuweisungen) 2.098,0 | 2.063,3 - 34,7
Zuweisungen aus dem Familienleistungsausgleich 3071 331,6 24,5
Grunderwerbsteuer an Gemeinden 312,8 395,6 82,8

Die Investitionsausgaben der Hauptgruppen 7 und 8 sind um 246,0 Mio. € oder
6,3 % auf 4.177,7 Mio. € angestiegen. Sie gliedern sich in Eigeninvestitionen und
Investitionen Dritter. Diese Zuweisungen und Zuschisse werden zwar im staatlichen

Interesse gewahrt, flhren aber zu keinem Vermégenszuwachs.

Investitionsausgaben 2003 bis 2006 (Mio. €) Tabelle 12
2003 2004 2005 2006
Bauausgaben 938,0 848,6 839,2 892,9
Sachinvestitionen 356,7 299,8 290,1 289,1
Erwerb von Beteiligungen 38,6 52 63,9 107,5
Summe Eigeninvestitionen 1.333,3 1.153,6 1.193,2 1.289,5
Darlehen, Gewahrleistungen 412,4 322,0 295,5 315,2
Investitionszuschiisse 3.359,8 2.529,4 2.443,0 2.573,0
Investitionsforderung 3.772,2 2.851,4 2.738,5 2.888,1
Summe Investitionsausgaben 5.105,5 4.005,0 3.931,7 4177,7
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GroRere Veranderungen bei den investiven Ausgaben zeigt nachfolgende Tabelle:

Investitionsausgaben 2006 (Mio. €) Tabelle 13
(GroRere Veranderungen)

2005 2006 Verande-

rung
Staatlicher Stral3en- und Briickenbau 166,7 196,3 29,6
Staatlicher Wasserbau 112,3 129,0 16,7
Wohnungsbauférderung 179,5 191,8 12,3
Investitionsprogramm Ganztagsschulen 65,0 134,6 69,6
Regionale und strukturelle Wirtschaftsférderung 153,9 167,0 13,1
Investitionszuschiisse Schienenpersonennahverkehr 227.,4 237,5 10,1
Investitionsférderung GA Agrarstruktur 148,5 118,2 -30,3
Abwasserbeseitigung und Abwasserabgabe 96,9 112,9 16,0
Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz 204,8 232,9 28,1
Kommunaler Hochbau 116,1 151,0 34,9
Investitionspauschale an Gemeinden 114,9 134,5 19,6
In den besonderen Finanzierungsausgaben sind u. a. enthalten:

Ist 2006

Mio. €
Zufihrungen an Sonderricklagen:
- Finanzierung von Folgekosten fur die Offensive Zukunft Bayern 63,9
- Finanzierung nicht grundstockskonformer MalRnahmen
im Rahmen der Offensive Zukunft Bayern Il und IV
sowie Wirtschaftsférderungsprogramm Ostbayern 76,7

Kassenverstarkungs- und Blrgschaftssicherungsriicklage 840,0
Haushaltstechnische Verrechnungen 131,3

Die Abweichung zum Haushaltssoll 2006 von 1.499,3 Mio. € ist auf die Zufiihrung
an die Kassenverstarkungs- und Blirgschaftssicherungsriicklage sowie auf die glo-
balen Minderausgaben zuriickzufiihren. Diese wurden fir den Gesamthaushalt bei
der Hauptgruppe 9 veranschlagt, wahrend sich die tatsachlichen Einsparungen bei
den Hauptgruppen 5 bis 8 niedergeschlagen haben.
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Haushaltswirtschaftliche Quoten

Die haushaltswirtschaftlichen Quoten des Freistaats Bayern und der Ubrigen Flachen-

lander stellen sich wie folgt dar:

Haushaltswirtschaftliche Quoten (%) Tabelle 14

Bayern Flachenlander?
West? Ost

2005 | 2006 | 2007 | 2005 | 2006 | 2007 | 2005 | 2006 | 2007

Steuerdeckungsquote
Kreditfinanzierungsquote
Personalausgabenquote

Versorgungsbeziige
Sachaufwandsquote
Zinsausgabenquote
Zinssteuerquote

Investitionsquote

Darin enthalten: Quote der

755 | 79,7 865|678 742|789 |44,0| 48,0 | 54,7
53| 00| 00|101| 63| 15| 63| 31| 0,0
43,0 | 43,1 | 42,7 | 39,7 | 38,7 | 379 24,9 | 24,0 | 23,9
86| 87| 88| 86| 88| 88| 03| 04| 05

57| 58| 59| 57| 53| 51| 46| 46| 48
30| 31| 27| 86| 89| 84| 66| 66| 6,6
40| 38| 32]12,7|12,0| 10,7 | 15,0 | 13,7 | 121
14|19 |116]104| 89| 901|202 203|189

1 Zahlen fur 2007 nur vorlaufig; die Kreditfinanzierungsquote der Lander wird sich erfahrungsgemaf
durch Nachbuchungen im Rahmen der Haushaltsabschlisse noch betrachtlich erhéhen.

2 Ohne Bayern.

Steuerdeckungsquote

Kreditfinanzierungsquote

Personalausgabenquote

Sachaufwandsquote

Zinsausgabenquote

Zinssteuerquote

Investitionsquote

Verhaltnis Steuereinnahmen zu bereinigten Gesamtausgaben

Verhaltnis Nettokreditaufnahme (= Kreditaufnahme minus Schul-
dentilgung) zu bereinigten Gesamtausgaben

Anteil der Personalausgaben (einschliellich personalbezoge-
ner Sachausgaben) an den bereinigten Gesamtausgaben

Anteil der sachlichen Verwaltungsausgaben an den bereinigten
Gesamtausgaben

Anteil der Zinsausgaben flr Kreditmarktmittel an den bereinig-
ten Gesamtausgaben

Verhaltnis Zinsausgaben fiir Kreditmarktmittel zu Steuereinnah-
men

Anteil der investiven Ausgaben (= eigene Investitionen des
Staates 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 fir haushaltspolitische Ent-
scheidungen ausreichen. Die Quoten geben in der Zeitreihe betrachtet allenfalls

Anhaltspunkte Uber die Lage der Staatsfinanzen.
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Die begrenzte Aussagekraft der Quoten wird besonders bei den Personalausgaben
deutlich. Bleiben die Personalausgaben konstant und erhdhen sich lediglich die
anderen Ausgaben, so reduziert sich automatisch die Personalausgabenquote. Sie
ist - zumal ohne weitere Differenzierung - keine geeignete Kennzahl, um die Perso-
nalintensitat staatlicher Leistungen und deren Entwicklung im Zeitablauf abzubilden.

Ein gebrauchlicher Mal3stab fur die Personalintensitat ist der Anteil der Personalaus-
gaben am Bruttoinlandsprodukt (BIP). Dieser ist weniger von den Haushaltskonsoli-
dierungsmallnahmen in den einzelnen Jahren abhangig und erlaubt im Zeitablauf
eine bessere Vergleichbarkeit.

Anteil der Personalausgaben am BIP (%) Tabelle 15
2005 2006 2007
Baden-Wirttemberg 3,97 3,85 3,63
Hessen 3,44 3,33 3,30
Niedersachsen 4,36 4,28 4,22
Nordrhein-Westfalen 3,80 3,68 3,66
Rheinland-Pfalz 4,88 4,74 4,43
Saarland 4,44 4,32 4,14
Schleswig-Holstein 4,57 4,43 415
Liander ohne Bayern 3,99 3,87 3,76
Bayern 3,77 3,64 3,53

Quelle BIP: Statistische Amter des Bundes und der Lander - Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung der
Lander; Berechnungsstand: August 2007 bis Februar 2008.

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 zum Teil Ausgabemittel in Anspruch genommen worden, die flr
andere Zwecke bewilligt waren. Die einschlagigen Falle wurden beanstandet. So-
weit geboten, wurde ein nachtraglicher Ausgleich verlangt.

Allgemeiner Teil




10

11

-25-

Feststellungen nach Art. 97 Abs. 2 Nr. 1 BayHO

Die in der Haushaltsrechnung 2006 aufgefihrten Betrdge stimmen mit den in den
Buchern nachgewiesenen Betragen uberein.

Bei den gepriften Einnahmen und Ausgaben wurden keine Betrage festgestellt, die
nicht belegt waren. Die Priifung wurde stichprobenweise durchgefiihrt (Art. 89 Abs. 2
BayHO).

Gesamtbeurteilung der Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung 2006

Unbeschadet der im Ubrigen dargestellten Priifungsergebnisse kann festgestellt
werden, dass die Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung des Freistaats Bayern im Haus-
haltsjahr 2006 insgesamt geordnet war.
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Steueraufkommen und Steuereinnahmen 2007

Steueraufkommen in Bayern

Das Steueraufkommen in Bayern resultiert aus

- Gemeinschaftsteuern des Bundes und der Lander (einschliellich der Gewerbe-
steuerumlage und der Zerlegungsanteile bei der Lohnsteuer, der Kérperschaft-
steuer, dem Zinsabschlag und dem bayerischen Anteil an der Einfuhrumsatz-

steuer) und

- Landessteuern (z. B. Grunderwerb-, Kraftfahrzeug- und Erbschaftsteuer).

Nach der Haushaltsrechnung stellt sich das Steueraufkommen wie folgt dar:

Entwicklung des Steueraufkommens (Mio. €) Tabelle 16
davon Anteil am Veranderungen
Steuerarten 2006 | 2007 | prgictaat | kommendes |gegeniber 2006
2007 Freistaats in % in %
Gemeinschaftsteuern
Lohnsteuer einschl. Zerlegung 26.998,6 | 29.349,7 | 10.568,4 34,0 10,3
Veranlagte Einkommensteuer 4.107,3| 5.832,5| 2.478,8 8,0 42,0
Nichtveranlagte Steuern vom Ertrag 2.737,0| 2.950,3| 1.178,7 3,8 2,5
Zinsabschlag einschl. Zerlegung 1.247,8| 2.011,2 884,9 2,8 60,3
Korperschaftsteuer einschl. Zerlegung| 3.696,3| 3.508,7| 1.754,3 5,6 -5,0
Umsatzsteuer 14.438,7 | 16.478,0| 6.822,7 22,0 13,1
Anteil an der Einfuhrumsatzsteuer 2.097,8| 2.422,9| 2.422)9 7.8 15,5
Gewerbesteuerumlage 1.255,6| 1.293,0] 1.010,0 3,3 2,7
Summe 56.579,1 | 63.845,6 | 27.120,0 87,3 13,1
Landessteuern
Vermdgensteuer 4,2 49 4,9 0,02 16,7
Erbschaftsteuer 838,4 813,3 813,3 2,6 -3,0
Grunderwerbsteuer 1.026,7| 1.146,0| 1.146,0 3,7 11,6
Kraftfahrzeugsteuer 1.511,5| 1.521,2] 1.521,2 5,0 0,6
Rennwett- und Lotteriesteuer 270,4 235,2 235,2 0,8 -13,0
Feuerschutzsteuer 74,6 51,7 51,7 0,2 -30,7
Biersteuer 165,5 161,7 161,7 0,5 -2,3
Summe 3.891,3| 3.934,0| 3.934,0 12,7 1,1
Steueraufkommen 60.470,4 | 67.779,6 | 31.054,0 100,0 11,4

Differenzen in den Summen durch Runden.
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Das Steueraufkommen des Haushaltsjahres 2007 ist somit bei einem Zuwachs von
7.309,3 Mio. € (+ 12,1 %) gegenuber dem Vorjahresergebnis (Vorjahr + 7,0 %) wie-

derum erheblich angestiegen.

Entsprechend sind 2007 auch die kassenmafligen Steuereinnahmen des Freistaats
gegenluber dem Vorjahr um 3.172,9 Mio. € (+ 11,4 %) gestiegen und lagen mit
2.217,4 Mio. € (+ 7,7 %) Uber dem Haushaltsansatz.

Steuereinnahmen des Freistaats Bayern

Die Steuereinnahmen haben sich in den Jahren 2003 bis 2007 wie folgt entwickelt:

Entwicklung der Steuereinnahmen’
des Freistaats Bayern

Tabelle 17

Soll It. Ist-Einnahmen | Verédnderungen der Ist-Einnahmen
Haushaltsplan gegeniiber dem
Haushaltsplan Vorjahr
Mio. € Mio. € % %
2003 26.264,8 25.030,0 -4,7 -11
2004 25.671,2 25.915,4 +1,0 +3,5
2005 25.608,0 25.943,4 +1,3 +0,1
2006 26.135,0 27.881,1 +6,7 +75
2007 28.836,6 31.054,0 +7,7 +11,4

1 Ohne Spielbankabgabe und sonstige Angaben (z. B. Abwasserabgabe).

Die Steuerdeckungsquote ist in der Tabelle 14 (TNr. 8.2) dargestellt.
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13 Staatsschulden 2007

131 Schuldenstand

Von 2003 bis 2007 hat sich der Schuldenstand des Freistaats Bayern wie folgt ent-

wickelt:
Schulden am Jahresende (Mio. €) Tabelle 18
2003 2004 2005 2006 2007
A Kreditmarktschulden und
Kredit beim Grundstock
Schulden bei Banken und Versi-
cherungen, Landesobligationen/
-schatzanweisungen 20.305,5 [21.240,5 |23.076,6 |23.071,6 |22.765,7
(Neuverschuldung am
Kreditmarkt) (1.123,0)| (935,0)| (1.836,1) (-4,9)| (- 305,9)
Linterner Kredit* beim Grundstock 216,8 187,6 128,1 100,6 83,8
insgesamt 20.522,3 (21.428,1 | 23.204,7 |23.172,2 | 22.849,5
B Schulden beim Bund 1.997,3 | 1.885,6 | 1.820,5 | 1.700,4 | 1.583,5
Summe der Staatsschuld 22.519,6 |23.313,7 | 25.025,2 | 24.872,6 | 24.433,0
(A und B)
C Schulden Dritter 1,1 0,0 0,0 0,0 0,0
Gesamtschuldenstand 22.520,7 |23.313,7 | 25.025,2 | 24.872,6 | 24.433,0
(darunter Rahmenkredite) (454,5)| (250,0)| (555,0)| (555,0)| (700,0)

Differenzen in den Summen durch Runden.

Im Jahr 2007 hat der Freistaat 2.407,4 Mio. € Kredite am Kreditmarkt aufgenommen
und 2.713,3 Mio. € getilgt. Der Schuldenstand am Kreditmarkt verringerte sich
dadurch um 305,9 auf 22.765,7 Mio. €.

Die internen Schulden beim Grundstock sind bis auf 83,8 Mio. € getilgt (siehe
auch Abbildung 2). Sie ergaben sich dadurch, dass Privatisierungserlése der Offen-
sive Zukunft Bayern | und Il sowie kleinerer Tranchen bis zu ihrer Verwendung fir
neue Investitionen zur allgemeinen Kassendisposition eingesetzt wurden.

Ende 2007 betrugen die Schulden beim Bund 1.583,5 Mio. €. Es handelt sich um
Mittel zur Foérderung des Wohnungsbaus, die als zweckgebundene Darlehen aus-
gereicht und entsprechend ihrem Ruckfluss getilgt werden.
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Die Schulden Dritter betreffen abgeschlossene Forderprogramme fir MaRnahmen
des kommunalen Schulhausbaus, fiir 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.

Entwicklung der Schulden am Kreditmarkt

Entwicklung der Schulden am Abbildung 2
Kreditmarkt und beim Grundstock

Mrd. € O Schulden am Kreditmarkt @ Schulden beim Grundstock
24,0 4 01 0,1

22,0 0,2
0,2

20,0 - 0,3
1,1 07 0,5 08

23,1 23,1 228

16,0 |
21,2

203) |7
19,2

14,0 17.7] |89 [183] 180 (182
16,4

12,0 | 14,8

10,0 \ \ \ \ \ \ \ \ \ \ \ \ \
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

In den Jahren 2006 und 2007 hat der Freistaat insgesamt 4 Mrd. € mehr Steuern
eingenommen als geplant. Dadurch konnte auf eine im Haushalt 2007 veranschlag-
te ruckzahlbare Ablieferung des Grundstocks von 760 Mio. € und vorgesehene Ent-
nahmen aus Ricklagen verzichtet werden. Letztlich verblieben fir die Jahre 2006
und 2007 Finanzierungstberschisse von 3 Mrd. €.
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Dieser Betrag wurde wie folgt verwendet:

- 1,2 Mrd. € wurden fir das Programm ,Zukunft Bayern 2020“ verplant, welches
fur 2008 bis 2011 Ausgaben von insgesamt 1,7 Mrd. € vorsieht.

- Mit 1,5 Mrd. € wurde die Haushaltssicherungsriicklage auf 1,9 Mrd. € erhoht. Mit
ihr soll Vorsorge fir kiinftige Haushalte getroffen werden, um auch bei riicklaufi-
gen Steuereinnahmen eine Neuverschuldung zu vermeiden.

- 310,8 Mio. € wurden zur Schuldentilgung verwendet, das sind 10 % der Finan-
zierungsuberschusse und 1,3 % des Schuldenbestands. Von den 2007 félligen
2,7 Mrd. € Kreditmarktschulden wurden 2,4 Mrd. € erneut aufgenommen.

Schuldendienst

Die Entwicklung der Kreditaufnahme und des Schuldendienstes stellt sich wie folgt

dar:

Kreditaufnahme und Schuldendienst (Mio. €) Tabelle 19

(Kreditmarkt)
Haus- Kreditaufnahme Schuldendienst

haltsjahr Brutto! Netto Tilgung Zinsaufwand | insgesamt

1993 2.034,9 471,2 1.563,7 1.064,2 2.627,9
1994 1.012,0 -940,3 1.952,2 1.052,6 3.004,8
1995 2.528,5 -75,6 2.604,2 981,9 3.586,0
1996 4.343,6 1.523,8 2.819,9 909,8 3.729,7
1997 4.034,5 1.322,6 2.711,8 997,5 3.709,4
1998 3.130,5 806,9 2.323,7 1.049,7 3.373,4
1999 1.218,5 -208,0 1.426,5 1.048,3 24747
2000 1.103,3 -313,8 14171 1.010,7 2.427,8
2001 1.654,8 199,2 1.455,6 964,7 2.420,3
2002 2.488,7 1.018,9 1.469,8 952,1 24219
2003 2.895,5 1.123,0 1.772,5 1.019,9 2.792,4
2004 2.907,7 935,0 1.972,7 1.018,2 2.990,9
2005 4.029,3 1.836,1 2.193,2 1.039,2 3.232,4
2006 2.741,6 -4,9 2.746,5 1.068,3 3.814,8
2007 2.407 .4 -305,9 2.713,3 981,7 3.695,0
20082 2.908,9 -200,0 3.108,9 984,5 4.093,4

1 EinschlieBlich Kreditrahmenvertrage.
2 Soll-Zahlen nach dem Nachtragshaushaltsgesetz 2008.
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Seit 20 Jahren betragt die Zinsbelastung mit geringen Schwankungen etwa 1 Mrd. €
jahrlich, obwohl die Kreditmarktschulden in dieser Zeit um 9 Mrd. € gestiegen sind.
Wie in den vergangenen Jahren ist dies vor allem auf das niedrige Zinsniveau bei
neu aufgenommenen Krediten und bei Anschlussfinanzierungen auslaufender Kre-
dite (2007 insgesamt 2,7 Mrd. €) zurtickzufiihren.

Staatsburgschaften 2007

Nach dem Gesetz (iber die Ubernahme von Staatsbiirgschaften und Garantien (BUG)
und aufgrund friiherer gesetzlicher Ermachtigungen waren Ende 2007 Kredite von
4.506,0 Mio. € mit einem Haftungsbetrag von 2.274,4 Mio. € verbirgt. Der Ermach-
tigungsrahmen nach Art. 1 BUG (insgesamt 5.475 Mio. €), bis zu dessen Héhe das
StMF Biirgschaften zulasten des Staats libernehmen darf, wurde eingehalten. Nach
Abzug des Haftungsbetrags von 2.274,4 Mio. € und des Anrechnungsbetrags® von
87,2 Mio. € ergibt sich ein freier Ermachtigungsrahmen von 3.113,4 Mio. €.

Staatsbiirgschaften 2007 Tabelle 20
Bestand am 31. Dezember 2007
Anzahl | Kredit- | Haftungs-|Anrechnungs-| Erméachtigungs-
betrag | betrag betrag rahmen
Mio. € Mio. € Mio. € Mio. €
Gewerbliche Wirtschaft 2.322| 5854 9,0 81,2 2.250
Sozialer, kultureller und
wissenschaftlicher Bereich 31 36,8 36,8 0,0 50
Wohnungswesen 71.360 | 3.879,5| 2.224,7 59 3.000
Land- und Forstwirtschaft 1 0,1 0,0 0,0 25
Hilfsaktionen bei
Naturkatastrophen 125 4,2 3,9 0,1 150
Summe 73.839 | 4.506,0| 2.274,4 87,2 5.475

Im Bereich der gewerblichen Wirtschaft wurde der Freistaat fiir einen Schadensfall
von 7,5 Mio. € in Anspruch genommen. Fir diesen Einzelfall sowie fiir einen bereits
im Jahr 2003 eingetretenen Schadensfall wurden 2,9 Mio. € Regresseinnahmen er-
Zielt.

6 Inanspruchnahme des Freistaats aus bereits erloschenen Biirgschaften (Art. 1 Abs. 2 Satz 2 BUG).
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Im Bereich Wohnungswesen erkannte der Freistaat Ausfalle in 101 Einzelfallen an.
Die Schadenssumme belauft sich auf 2 Mio. €. Aus der Verfolgung von Regress-
anspriichen wurden im Bereich Wohnungswesen 49.805 € vereinnahmt.

Aufler den in TNr. 14.1 dargestellten Staatsbirgschaften und Garantien bestanden
zum Ende des Haushaltsjahrs 2007 noch folgende Garantien und sonstige Gewahr-
leistungen:

- Haftungsfreistellungen flir Verkehrslandeplatze von bis zu je 5,11 Mio. € gegen-
Uber den Stadten Hof und Augsburg (Erméachtigungen: Art. 8 Abs. 2 HG 1977/
1978 und 1981/1982, Art. 8 Abs. 1 HG 2007/2008);

- Garantien fir die Erfullung gesetzlicher Schadensersatzverpflichtungen gemaf
§ 13 Abs. 5 Atomgesetz bis zu insgesamt 19,15 Mio. € (Erméachtigungen: Art. 8
Abs. 4 HG 1979/1980 und 1981/1982, Art. 8 Abs. 1 HG 2007/2008);

- Garantieerklarung des Bundes gemall § 3 der atomrechtlichen Deckungsvor-
sorge-Verordnung fiir eine Anlage der Fraunhofer-Gesellschaft zur Férderung
der angewandten Forschung e. V. von 250.000 €. Der Anteil des Freistaats be-
lauft sich auf 3.450 € (Ermachtigungen: Art. 8 Abs. 4 HG 1979/1980, Art. 8 Abs. 1
HG 2007/2008);

- Garantieerklarung des Bundes zugunsten des Deutschen Zentrums fur Luft- und
Raumfahrt e. V. von 15,34 Mio. €. Der Anteil des Freistaats belauft sich auf vor-
aussichtlich weniger als 1,53 Mio. € (in Abhangigkeit von einem zum Schadens-
zeitpunkt geltenden Schllissel, Ermachtigungen: Art. 8 Abs. 4 HG 1981/1982,
Art. 8 Abs. 1 HG 2007/2008);

- Ubernahme einer Ausfallblirgschaft von bis zu 3,07 Mrd. € gegeniiber der Bayeri-
schen Landesbank (Ermachtigung: Art. 3 Zweckvermdgensgesetz vom 23. Juli
1994);

- Erfullung von Haftungsansprichen von bis zu 40,9 Mio. € Uber die Absicherung
von Risiken bei der Errichtung und dem Betrieb der mitteleuropaischen Rohdllei-
tung (Ermachtigungen: Art. 8 Abs. 7 HG 1995/1996, Art. 8 Abs. 1 HG 2007/2008);

- Ubernahme einer Ausfallblirgschaft zugunsten der GSB-Sonderabfall-Entsorgung
Bayern GmbH zur Absicherung einer Fremdkapitalaufnahme bis zu 20 Mio. €
(Erméchtigung: Art. 8 Abs. 8 HG 2005/2006, Art. 8 Abs. 1 HG 2007/2008);

- Patronatserklarung gegeniber dem Eisenbahnbundesamt fur die Hafen Nurn-
berg-Roth GmbH im Zusammenhang mit eventuellen Rickzahlungsverpflichtun-
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gen von maximal 27,36 Mio. € aus der Gewahrung von Férder- und Darlehensmit-
teln (Ermachtigung: Art. 8 Abs. 6 HG 2003/2004, Art. 8 Abs. 1 HG 2007/2008);

- Burgschaft gegenliber dem Bund zur anteiligen, nachrangigen Absicherung der
Mietgarantie des Bundes flr die ,New Town" in der Stadt Eschenbach in der Ober-
pfalz (Ermachtigung: Art. 8 Abs. 3 HG 2007/2008);

- Selbstschuldnerische Blrgschaft zugunsten Staatsbad Bad Reichenhall Kur-GmbH
Bad Reichenhall/Bayerisch Gmain bis zu 9,5 Mio. € fiir die Darlehen des Unterneh-
mens (Ermachtigung: Art. 8 Abs. 4 HG 2005/2006, Art. 8 Abs. 1 HG 2007/2008).

Burgschaften der LfA Forderbank Bayern (LfA)
Neben den vorstehend genannten Staatsbirgschaften, Garantien und sonstigen Ge-

wahrleistungen wurden von der LfA zusatzlich noch eigene Biirgschaften im Rahmen
ihres Forderauftrags ibernommen.

Biirgschaften der LfA Tabelle 21
Bestand am 31. Dezember 2007
Anzahl | Kreditbetrag | Haftungsbetrag
Mio. € Mio. €
Mittelstandisches Biirgschaftsprogramm 1.799 407,4 271,2
Ausfallgarantien Export 193 45,0 24,4
Ausfallgarantien Inlandsaval 31 3,8 2,3
Ausfallgarantien Vorfinanzierung Inland 1 1,3 0,8
Sonstige Blirgschaften und Garantien 137 1.424,0 198,9
Haftungsfreistellungen 12.495 745,6 466,2
Rickgarantien gegeniiber der BGG' 724 240,6 52,7
Riickburgschaften gegeniber den
Kreditgarantiegemeinschaften 1.593 3241 60,6
Summe 16.973 3.191,8 1.077,1

1 Bayerische Garantiegesellschaft fir mittelstdndische Beteiligungen mbH, Miinchen.

Der Haftungsbetrag von 1.077,1 Mio. € vermindert sich durch Riickgarantien des
Bundes um 6,6 Mio. €.

Die in der Tabelle 21 erfassten Burgschaften der LfA sind teilweise auch in der Ta-
belle 20 enthalten. Hierbei handelt es sich um 724 Rickbirgschaften gegentber
der BGG uber 240,6 Mio. € und 1.593 Ruckburgschaftsfalle gegeniber den Kredit-
garantiegemeinschaften mit einem Kreditbetrag von 324,1 Mio. €.
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Il. Pruifungsergebnisse

A. Ressortubergreifende Ergebnisse

15 Externe Gutachten und Beratungen, Forschungsvorhaben

Der ORH hat Mangel bei der Vergabe von Gutachtens- und Bera-
tungsauftragen festgestellt. Seine Empfehlungen sollten kiinftig
durchgehend beachtet werden. Die Staatsministerien miissen bei
Forschungsvorhaben ihre Ziele und Strategien selbst vorgeben.

15.1 Priifungsgegenstand

Der ORH hat 2007 und 2008 die von Staatskanzlei und Staatsministerien vom 1. Ja-
nuar 2003 bis 30. September 2006 erteilten bzw. abgerechneten Gutachtens- und
Beratungsauftrage sowie Forschungsauftrage jeweils ab einem Volumen von 5.000 €
geprift.! Die von den obersten Dienstbehérden gemeldeten 482 Gutachtens- und Be-
ratungsauftrége mit einem Volumen von 56,1 Mio. € sowie 514 Forschungsauftrage
mit einem Volumen von 65,7 Mio. € verteilen sich wie folgt auf die Ressorts:

1 Nicht in die Prifung einbezogen wurden Beratungsleistungen bei Planung, Ausfliihrung und Leitung
von BaumafRnahmen.
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Anzahl und Auftragsvolumen Tabelle 1

Oberste Dienstbehorden Gutachtens- und Forschungs-
Beratungsauftrage auftrage
Anzahl | Volumen | Anzahl | Volumen

in Mio. € in Mio. €

Staatskanzlei (StK) 26 1,0 0

Staatsministerium des Innern (StMl) 26 12,6 0

Oberste Baubehdérde (OBB) 13 0,7 15 2,5

Staatsministerium der Justiz (StMJ) 37 6,3 0

Staatsministerium fur Unterricht

und Kultus (StMUK) 19 3.1 0

Staatsministerium der Finanzen (StMF) 26 3,2 0

Staatsministerium fir Landwirtschaft und

Forsten (StMLF) 32 5,6 140 9,3

Staatsministerium flr Wirtschaft, Infrastruk-

tur, Verkehr und Technologie (StMWIVT) 158 14,3 0

Staatsministerium fiir Arbeit und Sozial-

ordnung, Familie und Frauen (StMAS) 41 2,7 18 1,7

Staatsministerium flir Umwelt, Gesundheit

und Verbraucherschutz (StMUGV) 88 6,2 341 52,2

Staatsministerium fir Wissenschaft,

Forschung und Kunst (StMWFK)! 16 0,4 0

Summe 482 56,1 514 65,7

1 13 der gemeldeten 16 Auftrdge mit einem Volumen von 0,3 Mio. € betreffen Kommissionen, deren
Mitglieder kein Honorar, sondern lediglich Aufwendungsersatz erhielten.

In beiden Bereichen wurden damit insgesamt knapp 1.000 Auftrdge mit einem Volu-
men von mehr als 120 Mio. € vergeben.

Priifung von Gutachtens- und Beratungsauftragen

Der ORH hat in einer Stichprobe 233 Auftrage und davon 76 mit einem Volumen von
20,3 Mio. € vertieft gepruft.

Wesentliche Kritikpunkte

Vorbereitung und Dokumentation

Bevor ein Beratungs- oder Gutachtensauftrag erteilt wird, muss die Verwaltung das
zu lésende Problem und Ziel des mdglichen Auftrags beschreiben. Sie muss klaren,
wie dringlich das Problem geldst werden muss, ob hierfir die eigene Kapazitat aus-

reicht und ob eine externe Beratung notwendig und wirtschaftlich ist. Die Verwal-
tung hat haufig diese Verfahrensschritte unzureichend dokumentiert. Die Notwendig-
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keit der externen Auftragsvergabe wurde in 21 % der gepriften Falle nicht begriindet
(Art. 6 BayHO).

Die Staatsregierung teilt die Ansicht des ORH, dass die Verwaltung vor der Erteilung
eines Beratungsauftrags wichtige Verfahrensschritte sorgféltig dokumentieren muss.
Sie will dazu entsprechende Malinahmen prifen (z. B. interne Verfahrensregeln, zen-
trale Kontrolle).

Notwendigkeit und Wirtschaftlichkeit

Der ORH sieht bei einer Vielzahl der gepriften Falle die Beauftragung des Externen
als nicht notwendig und wirtschaftlich an (Art. 6, 7 BayHO). Die Verwaltung hat es
regelmafig unterlassen, Alternativen zur externen Vergabe, insbesondere den Ein-
satz vorhandenen staatlichen Personals zu prifen und dies zu dokumentieren (95 %
der geprtften Falle). In vielen Fallen hatte die Verwaltung die Leistung des Externen
wenigstens zu einem bedeutenden Teil selbst erbringen kdnnen und mussen. Dies
gilt im Wesentlichen fur Rechtsgutachten, die Unterstlitzung im Vergabeverfahren
und Organisationsuntersuchungen. StMLF und StMUGV haben einzelne, bislang
selbst erledigte Aufgaben Externen Ubertragen, die dann deutlich mehr kosteten als
die Eigenleistung der Verwaltung.

Die Staatsministerien widersprechen in Einzelfallen der Kritik des ORH. Die Verwal-
tung ist grundsatzlich der Auffassung, dass vor der Beauftragung externer Berater
die Erforderlichkeit entsprechend zu dokumentieren ist. Bei offensichtlich fehlenden
Personalkapazitaten solle eine ausfiihrliche Priifung und Dokumentation entbehrlich
sein, da die Verwaltung nicht jedes Spezialwissen vorhalten kénne. Gezielte und
bedarfsgerechte Beratungsauftrage entsprachen hier den Grundsatzen einer wirt-
schaftlichen und sparsamen Haushaltsfiihrung.

Der ORH fordert dagegen deutlich strengere Mal3stabe flir die Beauftragung exter-
ner Gutachter und Berater. Die Verwaltung sollte die eigenen Ressourcen starker
nutzen und in héherem Male als bisher versuchen, die vorhandenen Spezialkennt-
nisse der verschiedenen Dienstbehdrden im Wege der Amtshilfe einzusetzen, wenn
und soweit dies wirtschaftlicher als der Einsatz Externer ist. In jedem Fall muss aber
dokumentiert sein, weshalb eine externe Beauftragung unerlasslich ist.
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Vergabeverfahren

Ein offenes Vergabeverfahren (Offentliche Ausschreibung) und Wettbewerb durch
Vergleichsangebote sollen gewahrleisten, dass jeweils das wirtschaftlichste und
wirkungsvollste Angebot zum Zug kommt. Die Verwaltung hat jedoch die gepriften
Auftrage fast ausschlief3lich freihandig (88 % der Falle) und sehr haufig unter Aus-
schluss jeglichen Wettbewerbs (72 % der Falle) vergeben. Mehr als 60 % der Frei-
handigen Vergaben entfielen auf Auftrdge mit einem Volumen von Uber 25.000 €.
Sie Uberstiegen damit den Grenzwert, den die Staatsregierung hierfur selbst festge-
legt hat (§ 3 Nr. 4 p VOL/A).

Auch nach Auffassung der Staatsregierung sind generell Offentliche Ausschreibun-
gen bzw. Offene Verfahren am besten geeignet, um das wirtschaftlichste und wir-
kungsvollste Angebot auszuwahlen. Die VOL/A lasse Freihdndige Vergaben unter
bestimmten Voraussetzungen zu (§ 3 Nr. 4 VOL/A). Bei der Beauftragung mit Gut-
achtens- und Beratungsleistungen seien daher Freihdndige Vergaben regelmafig
zulassig und zweckmafig. Die Auftragserteilung ohne Vergleichsangebote sei unkri-
tisch, weil sich Angemessenheit und Wirtschaftlichkeit nicht allein anhand von Ver-
gleichsangeboten bewerten lassen, sondern hierflr alternativ auch etwa Vergleichs-
werte aus anderen Vorhaben oder marktibliche Einheitssatze als Malistab in Frage
kommen wirden. In einigen Fallen habe Uberdies nicht die VOL/A, sondern die VOF
gegolten, deren Schwellenwert aber nicht Gberschritten worden sei.

Nach Ansicht des ORH erflllen Gutachtens- und Beratungsauftrage keineswegs
regelmafig und pauschal die Voraussetzungen fiur eine Freihdndige Vergabe. Die
Ausnahmen vom Grundsatz der Offentlichen Ausschreibung sollten zudem eng aus-
gelegt werden. Selbst wenn eine Freihandige Vergabe zulassig ist, gilt unabhangig
davon sowohl haushaltsrechtlich als auch vergaberechtlich das Wettbewerbsprinzip,
das im Regelfall das Einholen mehrerer Vergleichsangebote erfordert.

Problem- und Leistungsbeschreibung

Auftrage wurden vielfach ohne sorgfaltige Definition des Beratungsbedarfs erteilt. In
knapp der Halfte der Auftrdge war die Problembeschreibung vor der Auftragsvergabe
unzureichend. Dabei ist in jedem Fall die Zielsetzung eindeutig und nachvollziehbar
darzustellen. Bei vielen Auftrdgen hat die Verwaltung keine messbaren Kriterien fur
den Beratungserfolg festgelegt.

alle Ressorts




15.2.1.5

15.2.2

-38-

Die Verwaltung hat haufig Gutachtens- und Beratungsauftrage auf der Grundlage
von Leistungsbeschreibungen erteilt, die nicht sie selbst, sondern der Auftragnehmer
erstellt hat. Der staatliche Auftraggeber nimmt in diesen Fallen wesentliche Steue-
rungsmoglichkeiten nicht wahr. Damit hangt zusammen, dass Ziele und Teilziele bei
43 % der untersuchten Auftrage in der Leistungsbeschreibung nicht klar festgelegt
waren. Eine unprazise Leistungsbeschreibung kann zu nicht zufriedenstellenden
Ergebnissen fiihren und zusatzlichen Beratungsbedarf auslésen.

Die Staatsministerien widersprechen dieser Kritik des ORH. Bei externer Beratung
stinde die Lésung der Aufgabe oftmals nicht fest. Der Auftraggeber bendtige gerade
das gestalterisch-schopferische Potenzial des Auftragnehmers, um die optimale
Lésung zu finden. Die Leistung sei daher vielfach nicht genau beschreibbar. Die
Verwaltung greife dann auf die Leistungsbeschreibung durch den Auftragnehmer
zurick, die vielfach im Gesprach zwischen Auftraggeber und Auftragnehmer prazi-
siert werde. Nach Ansicht des ORH sollte die Verwaltung in solchen Fallen doku-
mentieren, dass und wie sie die staatlichen Interessen in die Verhandlungen einge-
bracht hat.

Controlling und Erfolgskontrolle

Die Projektbegleitung und -steuerung war haufig nicht ausreichend. Die Verwaltung
hat in 72 % der gepruften Beratungen Zwischenergebnisse nicht oder jedenfalls nicht
kritisch bewertet. Damit hat sie als Auftraggeberin auf die Mdglichkeit verzichtet, Fehl-
entwicklungen, die den Beratungserfolg gefahrden kdnnten, frihzeitig zu erkennen
und entsprechend zu reagieren. In Uber einem Drittel der gepriften Leistungen hat
sie das Beratungsergebnis nicht zeitnah bewertet und abgenommen. Eine Auswer-
tung wesentlicher Ergebnisse, deren Bewertung und die Benennung daraus abzulei-
tender Mallnahmen waren nur in seltenen Fallen dokumentiert. Regelmafig wurde
mit Eingang des Endberichts lediglich der Abschluss des Vorhabens festgestellt und
eine noch ausstehende Honorartranche zur Zahlung angewiesen.

Empfehlungen des ORH

Zum Zeitpunkt der oértlichen Erhebungen hatte lediglich das StMUGV interne Verfah-
rensregeln fur externe Beratungsauftrage, die sich im Wesentlichen auf das Vergabe-
verfahren beschrankten. Das StMWIVT hatte im Auftrag des Ministerrats 2004 feder-
fuhrend ,Gemeinsame Leitlinien fir die Vergabe von Dienstleistungen® fiir die Staats-
regierung erarbeitet und im Mai 2007, wahrend der Prifung durch den ORH, aktua-
lisiert. Diese Grundséatze werden aber nur unzureichend angewendet. Uberdies ent-
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halten sie nach Auffassung des ORH nicht alle Anforderungen, die das Haushalts-
recht stellt (Notwendigkeit, Wirtschaftlichkeit).

Der ORH hat angeregt, die nachfolgenden Empfehlungen in ressortinternen und
gegebenenfalls ressortiibergreifenden Verfahrensanweisungen zu berlcksichtigen:

Ausgangspunkt flr eine fundierte Entscheidung, externen Sachverstand einzu-
holen, muss eine maoglichst prazise Beschreibung des zu lI6senden Problems sein.
Dabei sind Ist- und Sollzustand einander gegeniiberzustellen.

AnschlieBend muss die Verwaltung prifen, ob das Erreichen des Sollzustands
externe Unterstutzung erfordert oder ob und gegebenenfalls welche Alternativen
dazu bestehen. Zu untersuchen sind etwa der Einsatz staatlichen Personals (auch
im Wege der Amtshilfe), die Verwendung von Beratungsergebnissen aus anderen
Geschaftsbereichen und die Ubernahme von Teilleistungen.

Dabei sollten juristische Staatsbeamte in der Regel Beratungen zu laufenden
Rechtsfragen bewaltigen kdnnen. Sofern sich im Einzelfall ein Ressort nicht in
der Lage sieht, eine spezifische juristische Frage zu klaren, hat es einen Riick-
griff auf entsprechende Kompetenzen anderer Ressorts bzw. geeigneter Behor-
den im Wege der Amtshilfe zu prifen.

Es ist originare Aufgabe jeder Verwaltung, die fur ihre Beschaffungen notwendigen
Verfahren durchzufihren und den eigenen Geschaftsbereich zu organisieren.
Allenfalls in technisch anspruchsvollen Fragen kann eine hierauf beschrankte
Beratung in Betracht kommen.

Bei groReren und Uber einen langeren Zeitraum andauernden Vorhaben muss
die Projektsteuerung letztlich beim auftraggebenden Ressort verbleiben.

Auch die Verlangerung oder Erweiterung bestehender Beratervertrage muss den
haushaltsrechtlichen Anforderungen an Notwendigkeit und Wirtschaftlichkeit ge-
ndgen.

Eine mdglichst konkrete Leistungsbeschreibung ist die Grundlage fiir das Aus-
schreibungsverfahren; sie sorgt flir vergleichbare Angebote. Nur mit einer ge-
nauen Beschreibung von (Teil-)Zielen lasst sich zudem der Beratungsumfang auf
das notwendige Mal} beschranken, die Leistung des spateren Auftragnehmers
objektiv bewerten und das jeweilige Vorhaben wirksam (iberwachen (Projektcon-
trolling). Die Verwaltung sollte die Leistungsbeschreibung grundsatzlich selbst er-
stellen und nicht dem Auftragnehmer Uberlassen.
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- Beratungsauftrage sind grundsatzlich 6ffentlich auszuschreiben oder im Offenen
Verfahren zu vergeben. Die vergaberechtlichen Voraussetzungen fiir Beschrankte
Ausschreibung und Freihandige Vergabe sind eng auszulegen. Sollte dennoch
eine Freihandige Vergabe zulassig sein, so ist auf ausreichenden Wettbewerb
durch mehrere Vergleichsangebote zu achten.

- Die Verwaltung soll die Beratungsvertradge grundsatzlich selbst gestalten. Daftr
sollen die obersten Dienstbehdrden ein Vertragsmanagement einrichten, um ein-
heitliche Mindestvertragsstandards sicherzustellen. Im Regelfall muss das Ho-
norar des Beraters von seiner Leistung und deren Qualitadt und von der Abnahme
von Zwischen- bzw. Endberichten abhangen.

- Ressortintern sollte ein zentrales Referat die verschiedenen Kriterien vor Auftrags-
erteilung durch das jeweilige Fachreferat Uberwachen (z. B. Haushalts- oder
Rechtsreferat).

- Langere Beratungsprojekte erfordern ein begleitendes Controlling. Dazu muss
die Verwaltung Zwischenschritte festlegen, deren Erreichen Uberwachen und not-
falls steuernd eingreifen.

StMWIVT, StMAS und StMUGV haben die Empfehlungen des ORH inzwischen auf-
gegriffen und bereits entsprechende interne Verfahrensanweisungen fiir die externe
Vergabe von Gutachtens- und Beratungsleistungen erlassen.2

Priifung von Forschungsauftragen

Der ORH hat bei der OBB alle 15 und beim StMAS alle 18 gemeldeten Vorhaben
ortlich geprift. Beim StMLF und StMUGV hat er eine Stichprobe von jeweils 15 For-
schungsauftrdgen naher untersucht.

Wesentliche Feststellungen

Staatliches Interesse

Voraussetzung fir die Vergabe von Forschungsauftragen ist ein staatliches Interes-
se, insbesondere an den erwarteten Forschungsergebnissen (Art. 6 BayHO). Bei

einigen der gepruften Félle konnte der ORH kein staatliches Interesse an der Auf-
tragsvergabe erkennen. Forschungsvorhaben, die vorwiegend fir Auftragnehmer

2 StMI und OBB erarbeiten derzeit entsprechende Richtlinien fiir ihren Bereich.
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wie einzelne Lehrstiihle an Hochschulen und Verbande von Belang sind, rechtfer-
tigen jedenfalls nicht ohne Weiteres die Inanspruchnahme staatlicher Forschungs-
mittel.

Werden beispielsweise neue technische Maschinen erprobt, Uberwiegt nach An-
sicht des ORH das Interesse der Herstellerfirma. Liegen die Nutzungs- und Verwer-
tungsrechte ausschlielllich beim Auftragnehmer, ist auch dies ein Indiz dafir, dass
ein staatliches Interesse an dem Forschungsvorhaben nicht im Vordergrund steht.

Ressortinterne Vorgaben

StMLF und StMUGV haben interne Regelungen zu Forschungsauftragen. Beim
StMLF gelten diese allerdings nur fur die Forstverwaltung.

Verbindliche Vorgehensweisen fir alle betroffenen Stellen sind unerlasslich, um
alle in einem Ressort anfallenden Forschungsaktivitaten zu biindeln und Forschungs-
schwerpunkte herauszuarbeiten. Ressortweit abgestimmte strategische Forschungs-
plane gewahrleisten, dass die fur die Forschung zur Verfiigung stehenden Mittel
zweckgerichtet eingesetzt werden.

Initiative fiir den Forschungsauftrag und Einfluss auf den Projektinhalt

Bei mehr als der Halfte der 63 untersuchten Falle ging die Initiative fir das jeweilige
Forschungsvorhaben vom spateren Auftragnehmer aus; beim StMLF war das durch-
gangig der Fall.3 Forschungsinhalte werden damit regelmaRig von externen Stellen
vorgegeben.

Die Verwaltung hat zudem bei der Mehrzahl der gepriften Auftrdge die Projektinhalte
und -ziele aus dem Forschungsantrag des Auftragnehmers unverandert ibernommen.

Die Ressorts sehen auch bei einer externen Initiative flr einen Forschungsauftrag
ihren Einfluss gewahrt. Der Erteilung von Forschungsauftragen wiirden regelmaRig
zahlreiche Abstimmungsgesprache vorausgehen. Daraus wirden sich die konkre-
ten Forschungsvorhaben entwickeln, die den Zielvorgaben aus Praxis und Politik
entsprachen.

3 Eine Ausnahme bildete lediglich die OBB, die in allen gepriften Fallen den Forschungsauftrag
selbst angestofien hat.
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Der ORH halt es fir erforderlich, dass die Verwaltung die Forschungsziele und -in-
halte selbst festlegt, damit sie Ergebnisse zu den Themen erhalt, die flr ihre Arbeit
relevant sind.

Forschungscharakter des Vorhabens

Nach Ansicht des ORH waren nicht alle gepriften Projekte als Forschungsvorhaben
zu klassifizieren; dennoch wurden sie aus Forschungsmitteln finanziert. Der ORH
sieht darin zum Teil eine zweckfremde Verwendung von Haushaltsmitteln. So kann
er bei der Férderung eines neu gegriindeten Zentrums, bei dem die Forschungsmittel
fast ausschlief3lich zur Deckung der Personalkosten und Weiterbeschaftigung der
Mitarbeiter eingesetzt wurden, keinen Forschungscharakter und keine Forschungs-
absicht erkennen.

Erwarteter Nutzen des Forschungsprojekts einschlieBlich fachpolitischer Hand-
lungskonsequenzen

Die Prifung der einzelnen Forschungsvorhaben hat ergeben, dass die Verwaltung
in etwa einem Dirittel der Falle nicht dokumentiert hat, ob und wie sie die Forschungs-
ergebnisse verwendet hat.

Der ORH halt es fir erforderlich, dass Forschungsauftrage in enger Relation zum
erwarteten Nutzen vergeben werden. Ebenso sollten bereits bei der Auftragsver-
gabe die Verwertungsmoéglichkeiten der erwarteten Forschungsergebnisse und die
sich daraus ergebenden fachpolitischen Handlungskonsequenzen eine zentrale Rolle
spielen. Nur so ist ein sinnvoller und zukunftsorientierter Einsatz der vorhandenen
Forschungsmittel sicherzustellen.

Mangel im Vergabeverfahren

StMLF und OBB haben alle gepriften Vorhaben jeweils freihdndig und ohne Wett-
bewerb vergeben, beim StMAS waren lediglich zwei Freihdndige Vergaben zu bean-
standen. Dagegen beging das StMUGV Fehler im Vergabeverfahren im Wesent-
lichen bei der Dokumentation.

OBB und StMLF weisen darauf hin, dass im Uberwiegenden Teil der Falle das Ver-
gaberecht nicht anwendbar gewesen sei. Nach Ansicht des ORH muss die Verwal-
tung das Vergaberecht und das unabhangig davon geltende haushaltsrechtliche
Wettbewerbsprinzip starker beachten.
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Haltung der Staatsministerien

Das StMLF sieht durchgehend bei seinen Vorhaben ein staatliches Interesse. We-
gen der Beratungsfunktion der Landwirtschafts- und Forstbehdrden kdmen die For-
schungsergebnisse nicht nur einzelnen Nutzern, sondern regelmafig auch der All-
gemeinheit zugute. Das StMLF will aber kinftig auf eine bessere Dokumentation
wesentlicher Verfahrensschritte achten. Ebenso plant es, die im Forstbereich fir die
Forschung geltenden Regeln analog auch im Landwirtschaftsbereich einzufiihren.
Allerdings lehnt es eine strikte vorherige Forschungsplanung ab. In seinem Ge-
schaftsbereich habe sich ein ,Bottom-Up-Ansatz® gebildet, bei dem aus dem Ange-
bot der Wissenschaft sorgfaltig ausgewahlt werde und Antradge nach Vorgaben des
StMLF gegebenenfalls weiterentwickelt werden kénnten. Dies habe sich hinsichtlich
Aktualitét, Forschungstiefe und Zielerreichung bewahrt. Nach Ansicht des ORH kann
diese Vorgehensweise eine strategische und steuernde Planung nicht ersetzen. Im
Ubrigen kann der ORH die Gleichsetzung von Vorteilen fiir Einzelne mit Nutzen fir
die Allgemeinheit nicht nachvollziehen.

Auch das StMAS teilt nicht immer die Einzelfallkritik des ORH. Es habe zwar eine
Reihe von Forschungsantragen vom spateren Auftragnehmer unverandert ibernom-
men. Dem seien aber regelmafig entsprechende Verhandlungen vorausgegangen,
weshalb die Verwaltung auch in diesen Fallen Inhalt und Ziele des Auftrags mald-
geblich bestimmt habe. Nicht zuletzt als Konsequenz aus der Prifung durch den
ORH sollen kiinftig vergaberechtlich relevante Vorgange nur noch in enger Abstim-
mung mit der hausintern zustandigen Vergabestelle abgewickelt werden.

Ebenso stimmt das StMUGYV in einzelnen Fallen der Kritik des ORH nicht zu. Es werde
aber dessen Vorschlag aufgreifen und den strategischen Ansatz der Forschungs-
planung sowie die Steuerung verstarken. Das StMUGV hat den Vorschlag des ORH
zu einer besseren Dokumentation von Nutzen und Ergebnissen von Forschungs-
projekten bereits aufgegriffen.

Die OBB will die Empfehlungen des ORH umsetzen. Dazu entwickle das StMI ein
standardisiertes und mit einer Checkliste dokumentiertes Verfahren. Zu einzelnen
Feststellungen des ORH vertritt die OBB allerdings eine andere Auffassung. Insbe-
sondere sei die Grenze zwischen Gutachten und Forschungsauftrag in vielen Fal-
len nur schwer zu ziehen. |hr Haushaltsplan enthalte deshalb auch keine Titel, die
zwischen beiden Zweckbestimmungen unterscheiden. Von einer unsachgemafen
Verwendung staatlicher Mittel kbnne deshalb keine Rede sein. Die OBB halt aul3er-
dem in diesen Fallen die Freihandige Vergabe fiir zulassig und zweckmalig.
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Empfehlungen des ORH

Der ORH empfiehlt insbesondere den Staatsministerien mit einer regelmagig groflien
Menge an Forschungsvorhaben, diese durchgehend strategisch zu planen. Weiter
sollte die Verwaltung generell stérker das staatliche Interesse am Forschungsauftrag,
dessen Nutzen und die Verwertbarkeit der Ergebnisse in den Vordergrund stellen.
Ebenso wie bei den externen Gutachtens- und Beratungsauftragen hat die Verwal-
tung auch bei Forschungsauftrdgen das Vergaberecht sowie das Wettbewerbsprinzip
konsequent zu beachten und die wesentlichen Verfahrensschritte zu dokumentieren.

Entwicklung der Personalausgaben und Stellen

Trotz zahlreicher Stelleneinsparprogramme seit 1993 sind die Per-
sonalausgaben weiter angestiegen. Abgebaut wurden vor allem
Stellen des mittleren und einfachen Dienstes sowie im Arbeiterbe-
reich, neu geschaffen wurden hoherwertige Stellen insbesondere
in den Bereichen Bildung und Polizei.

Um Leistungs- und Qualitiatsverluste zu vermeiden, muss der Stel-
lenabbau mit einem Aufgabenabbau einhergehen. AuRerdem ist
es wichtig, den Personalbedarf in geeigneten Bereichen auch metho-
disch zu untersuchen. Freie Stellen miissen zeitnah und in entspre-
chender Wertigkeit abgebaut werden.

SparmaBnahmen zur Begrenzung der Personalausgaben

Die Personalausgaben sind mit einem Anteil von 42 % der grofite Ausgabenblock
im Staatshaushalt. Zur Begrenzung dieser Ausgaben haben der Landtag und die
Staatsregierung seit 1993 folgende Sparmalnahmen ergriffen:

- Durch Art. 6a HG 1993/1994 und HG 1995/1996 wurde bestimmt, dass ab 1993
insgesamt 3.600 frei werdende Stellen fur Beamte, Richter und Arbeithehmer
(Personalsoll A) sowie Stellen fur Arbeiter, deren Léhne bei Tit. 426 01 nachge-
wiesen werden, zu sperren sind. Von diesem Stellenabbau war allerdings deut-
lich mehr als die Halfte der maRRgeblichen Stellen ausgenommen.4

4 Ausgenommen waren die Stellen fir Beamtenanwarter und Auszubildende, fur Lehrer, fir Profes-
soren an Universitdten und Hochschulen, Stellen des Polizeivollzugsdienstes, des mittleren Justiz-
vollzugs- und Werkdienstes sowie die Halfte der Stellen der Finanzamter.
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Durch Art. 6 Abs. 2 HG 1995/1996 wurde die Wiederbesetzungssperre von drei
Monaten auf sechs Monate verlangert. Im 2. Nachtragshaushaltsgesetz 2002
wurde diese Wiederbesetzungssperre auf neun Monate und mit dem Nachtrags-
haushaltsgesetz 2004 auf zwolf Monate ausgedehnt. Seit 1. April 2008 betragt
sie wieder drei Monate (§ 1 Nr. 3 a Nachtragshaushaltsgesetz 2008).

Ab 1. Januar 1994 wurde die Arbeitszeit der Beamten von 38,5 auf 40 Stunden
pro Woche verlangert.5 Die Wochenstundenzahl fir Lehrer wurde - mit Aus-
nahme der flir Hauptschullehrer - um eine Stunde angehoben. Der gesamte
rechnerische Kapazitatsgewinn dieser Mallnahme belief sich auf 5.600 Stellen
(Lehrer: 2.300, Innere Sicherheit: 1.200, Ubrige Verwaltung: 2.100). Dieser wurde
allerdings nur zum Teil abgeschdpft. In den Jahren 1994 und 1995 wurden insge-
samt 600 Stellen eingezogen.

Am 8. Oktober 1996 hat der Ministerrat ein 20-Punkte-Aktionsprogramm mit
,Leitlinien zur Verwaltungsreform® und ein ,Dachkonzept Reform von Staat und
Verwaltung“ mit Einsparungen bis 2000 beschlossen. Danach sollten bei den
obersten Dienstbehdrden sowie bei den Mittel- und Sonderbehérden zusatzlich
2.800 Stellen abgebaut werden.

In Art. 6b HG 1997/1998 wurde bestimmt, dass in den Jahren 1998 bis 2007
weitere 5.000 frei werdende Stellen gesperrt bzw. eingezogen werden. Das Ein-
sparziel wurde mit Nachtragshaushaltsgesetz 2000 auf 5.730 Stellen und im Zuge
der Reform Verwaltung 21 (Art. 6b HG 2005/2006) auf 9.000 Stellen erweitert.
Die Stellen missen schrittweise bis 2019 abgebaut werden.® Ausgenommen sind
nur die Stellen fir Beamtenanwarter und Auszubildende, Stellen der (ehemaligen)
Landesversicherungsanstalten sowie Leerstellen, Stellen fir abgeordnete Beamte
und Ersatzstellen.

Im Rahmen der Verlangerung der Arbeitszeit der Beamten? zum 1. September
2004, der entsprechenden Umsetzung auf das richterliche Personal und der Er-
héhung der Unterrichtspflichtzeit der Lehrer wurde in Art. 6e HG 2005/2006 bzw.
HG 2007/2008 der Einzug von weiteren 4.640 Stellen festgelegt. Im Gegensatz
zu den friher beschlossenen Abbauprogrammen werden die einzusparenden
Stellen in monetare Einheiten umgewandelt. Dadurch kann sich die Zahl von
4.640 Stellen erhéhen oder verringern.

Anderung der Arbeitszeitverordnung vom 12. Oktober 1993.

Von dieser Stellensperre sind alle Stellen des Personalsolls A einschlieRlich der Stellen des
Tit. 426 01 sowie der Stellen in den Titelgruppen der Bau- und Umweltverwaltung.

Von 40 auf grundsatzlich 42 Wochenstunden.
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- Die Verlangerung der Arbeitszeit der Arbeitnehmer8 mit der Einfiinrung des TV-L
fUhrte zu einem Kapazitatsgewinn, der in Hohe von 500 Stellen abgeschopft wird
(Art. 6f HG 2007/2008 in der Fassung des Nachtragshaushaltsgesetzes 2008).
Fir den Vollzug dieser Stellensperre gilt Art. 6e HG 2007/2008 entsprechend.

Die Sparmalinahmen haben ein Volumen von 21.140 Stellen. Eingespart wurden bis-
her 14.911 Stellen. Gleichzeitig wurden aber auch wieder neue Stellen geschaffen.

Entwicklung der Stellen insgesamt

Von 1994 bis 2008 ist die Zahl der Stellen® von insgesamt 236.449 auf 230.397
zurlickgegangen.10 Insgesamt wurde der Stellenbestand um 6.052 Stellen (- 2,6 %)
reduziert: Davon entfielen 4.491 auf das Personalsoll A und 1.561 auf das Personal-
soll B. Hinzu kommen 1.943 gesperrte Stellen, die erst im Doppelhaushalt 2009/2010
etatisiert werden.

In diesem Haushalt wird aber auch Uber die von den Ressorts im Rahmen der
Haushaltsaufstellung beantragten neuen Stellen vor allem in den Bereichen Bildung
und Innere Sicherheit zu entscheiden sein. Es handelt sich hierbei insbesondere
um hoéherwertige Stellen. Wie sich danach der Stellenbestand in der Summe dar-
stellen wird, ist derzeit noch offen. Sollten die Stellen in dem beantragten Umfang
(allein mehr als 6.000 Stellen fir den Bereich Schulen und Hochschulen und fast
700 Planstellen! fir die Polizei) bewilligt werden, wiirde dies den Stellenabbau seit
1994 auf 1.295 Stellen (- 0,5 %) reduzieren.

Entwicklung der Stellen nach Verwaltungsbereichen

Einen Uberblick tber die Entwicklung der Stellen und der Stellenausstattung in den
grélten Verwaltungsbereichen zeigt nachfolgende Abbildung:

8  von 38,5 auf grundsatzlich 40,1 Wochenstunden.

9 Stellen des Personalsolls A (ohne die Stellen fur Beamte auf Widerruf im Vorbereitungsdienst, fur
Auszubildende und Krankenpflegekrafte) sowie die Stellen des Personalsolls B (Tit. 426 01 und
Stellen in den Titelgruppen der Bau- und Umweltverwaltung).

10 Stellenplane der Doppelhaushalte 1993/1994 bis 2007/2008.

1 Zuzuglich 500 Stellen fur Polizeivollzugsbeamte in Ausbildung, die allerdings nicht in der Basis ent-
halten sind.
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Stellenausstattung nach Verwaltungsbereichen Abbildung 1
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In den Bereichen Polizei, Schulen und Hochschulen wurden in der Summe keine
Stellen abgebaut, sondern mehr Stellen geschaffen. Im Polizeibereich waren es
910 Stellen (+ 2,6 %), im Schulbereich 3.404 Stellen (+ 4,1 %) und bei den Hoch-
schulen 792 Stellen (+ 3,6 %). In geringem Umfang wurde der Stellenbestand im
Bereich Rechtsschutz (69 Stellen/- 0,4 %) und in der Steuerverwaltung (800 Stellen/
- 4,4 %) reduziert. Der weitaus grofdte Riickgang an Stellen (10.289) und auch der
groRte Anteil (- 17,9 %) betraf die Gbrige Verwaltung.'2 Im Ergebnis bedeutet dies,
dass die Einsparungen nahezu ausschlieflich von der Ubrigen Verwaltung erbracht
wurden, in der aber nur rd. 25 % der Stellen veranschlagt waren.

Vor allem in diesem Bereich sind im Rahmen der Reform ,Verwaltung 21“ weitere
und erhebliche Stelleneinsparungen (6.543) vorgesehen. Es wird deshalb immer
dringlicher, dass der Stellenabbau - wie von Landtag und Staatsregierung vorgege-
ben - mit einem Aufgabenabbau einhergeht. Anderenfalls besteht die Gefahr, dass
es zu Leistungs- und/oder Qualitatsverlusten in der Aufgabenerfillung kommt. Dieses
Problem dirfte zum Ende der Reformzeit hin immer gréRer werden. Es ist deshalb
wichtig, den Personalbedarf in geeigneten Bereichen auch methodisch zu untersu-
chen.13

12 zum Beispiel: Innere Verwaltung, Landwirtschaft, Sozialverwaltung, Umweltverwaltung.
13 vgl. zum Bereich Justiz auch ORH-Bericht 2005 TNr. 19.
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Wie aus der Abbildung 1 ferner zu entnehmen ist, sind in den Bereichen Bildung,
Polizei, Rechtsschutz und Steuer 78 % des gesamten Stellenbestands ausgebracht.
Zudem ist hier der Anteil der héherwertigeren Stellen groRer als in der Ubrigen Ver-
waltung. Der Stellenanteil in diesen Bereichen am Gesamtbestand wiirde sich weiter
erhéhen, wenn die im Rahmen der Haushaltsverhandlungen fiir den Doppelhaus-
halt 2009/2010 beantragten Stellen insbesondere im Schul- und Hochschulbereich
(vgl. TNr. 16.2) bewilligt wiirden. Dies wirde zu einer deutlichen Erhéhung der Per-
sonalausgaben und in der Folge auch zu einer Steigerung der Versorgungsausga-
ben fihren.14

Entwicklung der Stellen nach Wertigkeit

Die zwischen 1994 und 2008 neu geschaffenen Stellen waren hoherwertiger als die
abgebauten Stellen.

Entwicklung der Stellen nach Wertigkeit Abbildung 2
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Wie die Abbildung 2 zeigt, hat sich die Zahl der Stellen im héheren Dienst um Uber
4.000 (+ 8,4 %), die im gehobenen Dienst um tber 7.600 (+ 8,6%) und die bei den

14 vgl. ORH-Bericht 2007 TNr 14.
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sonstigen Stellen um 1.99515 (+ 108,4 %) erhoht (insgesamt 13.669 Stellen). Da-
gegen wurde der Stellenbestand im mittleren Dienst um 14.802 Stellen (- 19,1 %),
im einfachen Dienst um 1.015 Stellen (- 23,8 %), im Arbeiterbereich um 2.573 Stel-
len (- 30,8 %) und bei den Titelgruppen der Bauverwaltung und Umweltverwaltung
um 1.331 Stellen (- 16,8 %) reduziert (insgesamt 19.721 Stellen). Die Stellen wurden
somit in der Summe ausschlieBlich im mittleren Dienst, im einfachen Dienst, im Ar-
beiterbereich und bei den Titelgruppen verringert. ZahlenmaRig war die Einsparung
beim mittleren Dienst am grofdten. Anteilsmalfig war der Arbeiterbereich am starks-
ten betroffen.

Dieses Ergebnis mag zum Teil daran liegen, dass sich Rationalisierungsmaf3nahmen
in erster Linie bei den niedriger dotierten Stellen niederschlagen und erhdhte Anfor-
derungen an die Mitarbeiterqualitadt auch héherwertige Stellen erfordern. Es ist aber
auch darauf zuriickzufiihren, dass im Bildungsbereich und bei der Polizei viele neue
Stellen geschaffen wurden, die vor allem im Bildungsbereich hauptsachlich solche
des gehobenen und héheren Dienstes und damit hdherwertiger als die meisten ein-
gesparten Stellen waren. Ferner wurden zwischen 1994 und 2008 mehr als 8.000
Stellen des mittleren und gehobenen Polizeivollzugsdienstes in den gehobenen bzw.
héheren Dienst Uberflhrt.

Einen weiteren Grund sieht der ORH darin, dass in der Abbauvorschrift des Art. 6b
HG lediglich eine bestimmte Zahl an Stellen vorgegeben ist. Auf die Wertigkeit der
abzubauenden Stellen kommt es dabei nicht an.

Der ORH weist darauf hin, dass die angestrebten Einspareffekte und Entlastungen
fur den Staatshaushalt nur dann erreicht und nicht zu sehr in die Zukunft verlagert
werden, wenn insbesondere die im Rahmen der Reform Verwaltung 21 frei gewor-
denen bzw. frei werdenden Stellen zeitnah und auch in entsprechender Wertigkeit
abgebaut werden.

Entwicklung der Personalausgaben insgesamt

Trotz des erheblichen Stellenabbaus haben sich die Personalausgaben des Staa-
tes (ohne Klinika) erhéht, von 1994 bis 2006 um insgesamt 28,7 % von 11,7 auf
15,1 Mrd. €. Dies ist in erster Linie auf die linearen Erhéhungen und den Anstieg
der Versorgungsausgaben zurtickzufiihren. Aber auch ohne Berlcksichtigung linea-
rer Besoldungs- und Tariferhdhungen sind die Ausgaben im Beamten- und Ange-

15 Davon 1.206 Stellen fiir das Arbeitnehmerbudget in den Epl. 06 und 10, die Uberwiegend aus dem
mittleren Dienst und dem Arbeiterbereich umgeschichtet wurden.
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stelltenbereich, in denen die SparmalRnahmen greifen sollen, gestiegen. Im Beam-
tenbereich waren es 260 Mio. € (+4 %) und im Angestelltenbereich 130 Mio. €
(+ 7 %). Nur im Arbeiterbereich sind die Ausgaben um 100 Mio. € (- 21 %) ge-
sunken. Die Personalausgabenquote liegt nach wie vor bei tiber 40 %.

Entwicklung der Personalausgaben nach Verwaltungsbereichen

Unterschiedlich entwickelt haben sich die Personalausgaben auch in den einzelnen
Verwaltungsbereichen:

Entwicklung der Personalausgaben Abbildung 3
nach Verwaltungsbereichen
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Die Abbildung 3 zeigt, dass die Personalausgaben insbesondere in den Aufgaben-
bereichen Polizei, Schulen und Hochschulen Uberproportional angestiegen sind.
Dies liegt vor allem an der Entwicklung der Stellen. Einsparungen gab es in der
Summe nur im Bereich der Ubrigen Verwaltung.1® Sie haben die Mehrungen in den
anderen Bereichen nicht ausgeglichen.

16 zum Beispiel: Innere Verwaltung, Landwirtschaft, Sozialverwaltung, Umweltschutz.
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Stellungnahme der Verwaltung

Das Staatsministerium der Finanzen weist darauf hin, dass die Darstellung letztend-
lich die politischen Schwerpunkte der Staatsregierung bei den Personalausgaben
und im Stellenplan widerspiegle: Starkung der Kernbereiche ,Bildung® und ,Innere
Sicherheit® sowie die MaRnahmen der Verwaltungsreform zur Reduzierung von
Birokratie und Verwaltung. Der Abbau von Staatsaufgaben sei eine Daueraufgabe
und werde ebenso wie die Optimierung der Aufgaben- und Ablauforganisation auch
kunftig im Blick behalten. Dies geschehe auch, um den angemahnten ,Gleichklang*
von Stellenabbau und Aufgabenabbau zu realisieren.

Zusammenfassung

Die von Landtag und Staatsregierung seit 1993 beschlossenen Sparprogramme
haben in bestimmten Bereichen der Staatsverwaltung zu einer deutlichen Stellenre-
duzierung gefihrt. Dort ist es auch gelungen, die Personalausgaben zu verringern.

In der Summe sind die Personalausgaben dennoch gestiegen. Im Wesentlichen ist
dies darauf zuriickzufiihren, dass in erster Linie nur Stellen des mittleren und des
einfachen Dienstes sowie Arbeiterstellen eingespart wurden. Andererseits wurden
insbesondere im Bildungsbereich und bei der Polizei viele neue Stellen geschaffen
bzw. gehoben, die meist hdherwertiger waren als die eingesparten Stellen.

Um Leistungs- und Qualitatsverluste zu vermeiden, muss der Stellenabbau mit einem
Aufgabenabbau einhergehen. Auch missen die Stellen zeitnah und in entsprechen-
der Wertigkeit abgebaut werden, damit die angestrebten Einsparungen erreicht und
nicht zu sehr in die Zukunft verlagert werden. Zudem ist es wichtig, den Personal-
bedarf in geeigneten Bereichen auch methodisch zu untersuchen.
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Prifung der Personalausgaben

Die Personalausgaben fiir die 450.000 Beziigeempfianger des Staa-
tes mit einem Volumen von jahrlich 16 Mrd. € werden kontinuier-
lich und zeitnah gepriift.

Bei der Beihilfe konnten die Ausgaben mit einem computergestiitz-
ten Prifprogramm und dem Einsatz medizinischen Fachpersonals
in einer GroRenordnung von 20 bis 50 Mio. € jahrlich gesenkt wer-
den.

Die Personalausgaben fir die 206.000 Beamten, 135.000 Arbeitnehmer und 108.000
Versorgungsempfanger des Freistaats betragen jahrlich 16 Mrd. €. Sie sind im Haus-
halt der gréfite Ausgabenblock (42 %). Um einen reprasentativen Uberblick tber die
ordnungsgemale Festsetzung und Abrechnung der Beziige zu erhalten, werden die
Ausgaben insbesondere von den Staatlichen Rechnungspriifungsamtern kontinuier-
lich und zeitnah gepriift. Dabei wird der gesamte Beziigedatenbestand systematisch
nach bestimmten Risikokriterien und Fallgestaltungen ausgewertet und ein reprasen-
tativer Teil auf der Grundlage eines mathematisch-statistischen Stichprobenverfah-
rens geprift. Ein besonderes Augenmerk wird auch auf die Sicherheit und die Quali-
tat der eingesetzten Abrechnungsverfahren gelegt.

Die Feststellungen sind zahlreich und vielfaltig. Dennoch lassen sie den Schluss zu,
dass die Festsetzung und Abrechnung der Bezlige insgesamt gesehen geordnet
waren. Bereiche, in denen immer wieder Feststellungen getroffen werden, sind die
Eingruppierungen von Arbeitnehmern, die Festlegung von Zulagen oder Zuschlagen,
das Besoldungsdienstalter, aber auch die Besetzung von Planstellen. Fehler haben
auch unmittelbare Auswirkungen auf die Héhe der Bezlige. So hat ein Beamter Uber
Jahre hinweg die vollen Dienstbeziige erhalten, obwohl er nur zur Halfte beschaftigt
war.

Bei einer Bezligestelle Versorgung wurde schwerpunktmafig die Anrechnung von
Renten auf die Versorgungsbeziige nach § 55 Beamtenversorgungsgesetz gepriift.
Dabei wurde festgestellt, dass in einer Reihe von Fallen die Rentenanrechnung nicht
durchgefiihrt wurde, obwohl es in den Akten Hinweise auf einen Rentenbezug des
Versorgungsempfangers gab oder sogar vollstdndige Rentenunterlagen vorhanden
waren. Die unterlassenen Rentenanrechnungen fiihrten bisher bereits zu Rickforde-
rungen von 200.000 €.

Bei den Bezigestellen Beihilfe wurde die Bearbeitungsqualitat gepruft. Dabei wurde
festgestellt, dass die Belegerfassung und -prifung weitgehend ohne technische Hilfe
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vorgenommen wird und fiir die Beurteilung medizinischer Fragestellungen Fachper-
sonal fehlt. Damit ist nicht ausreichend sichergestellt, dass nur die medizinisch not-
wendigen und angemessenen Kosten erstattet werden. Der ORH empfiehlt, eine
spezielle Software zur Prifung gebihrenrechtlicher Regelwerke und Arzneimittel
einzusetzen und medizinisches Fachpersonal zu beschaftigen. Nach Erkenntnissen
der privaten Krankenversicherungsunternehmen koénnen in den Bereichen ambulan-
ter und stationarer Behandlung sowie Arznei und Verbandmittel damit insgesamt 3
bis 7 % der Ausgaben eingespart werden. Der ORH geht bei den Beihilfen von einem
Einsparpotenzial von 20 bis 50 Mio. € jahrlich aus.

Das Staatsministerium der Finanzen teilt die Auffassung des ORH, dass weitere
Mafinahmen zur Steigerung der Abrechnungsqualitat erforderlich sind. Nachdrick-
lich unterstltzt es den Vorschlag, ein computergestitztes Prifprogramm einzufiih-
ren. Eine Ausweitung des Stellenbestands und der Einsatz von zusatzlichem medi-
zinischen Fachpersonal komme derzeit im Hinblick auf die Vorgaben des Landtags
zum Stelleneinzug aber nicht in Betracht. Allerdings seien die Beihilfestellen von den
Sparmaflnahmen im Rahmen der Verwaltungsreform 21 ausgenommen worden.
Ferner stiinden seit dem ersten Halbjahr 2007 die Arzte des ehemaligen Landesent-
schadigungsamts fir die Bewertung medizinischer Sachverhalte zur Verfigung.

Angesichts des aufgezeigten Einsparpotenzials sollte die Beihilfeabrechnung mog-
lichst schnell optimiert werden, selbst wenn es dadurch zu einem hdheren Personal-
aufwand kommen sollte. Ziel muss es sein, den Gesamtaufwand fir die Beihilfe mog-
lichst gering zu halten.

Verwaltung und Bewirtschaftung staatseigener Dienst- und Miet-
wohnungen

Mehr als 250 Behorden verwalten und bewirtschaften 2.922 staats-
eigene Wohnungen. Die Zustindigkeiten sind zersplittert, die Ab-
laufe kompliziert. Die Strukturen und Ablaufe miissen dringend
professioneller gestaltet werden.

Wohnungsbestand

Der Staat ist Eigentiimer von 4.922 Wohnungen, die er vorwiegend im Rahmen der
staatlichen Wohnungsfirsorge oder als Dienstwohnungen fiir seine Mitarbeiter be-
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reithalt. Davon hat er bereits 2.000 Mietwohnungen an zwei staatliche Wohnungs-
unternehmen (StadiBau GmbH und Siedlungswerk Nirnberg GmbH) verpachtet.1”

Die restlichen 2.922 Wohnungen (1.401 Dienst- und 1.521 Mietwohnungen)18 werden
von staatlichen Stellen verwaltet und bewirtschaftet, und zwar von der Immobilien
Freistaat Bayern (IMBY), den Grundbesitz bewirtschaftenden Dienststellen (in der
Regel Behdrden der verfligungsberechtigten Ressorts) sowie den Haus verwalten-
den Behorden (Staatliche Bauamter).

Der ORH hat mit zwei Staatlichen Rechnungspriifungsamtern in einer Querschnitts-
prifung die Verwaltung staatseigener Dienst- und Mietwohnungen durch sieben
Staatliche Bauamter untersucht, insbesondere die Organisation und Wirtschaftlich-
keit der Wohnungsverwaltung, den Bedarf an Dienstwohnungen sowie die Entbehr-
lichkeit von Wohnungsanwesen. Wenngleich die Erzielung von Einnahmen hier nicht
im Vordergrund steht, so ist auch bei der Verwaltung von Dienstwohnungen nach
wirtschaftlichen Kriterien vorzugehen, angefangen vom Verwaltungsaufwand Uber
die einzelnen Bewirtschaftungsmaflnahmen bis hin zum Werterhalt der Objekte.

Zersplitterte Zustédndigkeiten

Verwaltung und Bewirtschaftung der 2.922 staatseigenen Wohnungen sind auf unter-
schiedliche Verwaltungsbereiche und eine Vielzahl von Dienststellen aufgeteilt und
werden meist von Verwaltungskraften ohne einschlagige wohnungswirtschaftliche
Fachkompetenz miterledigt.

1.517 Wohnungen werden von 231 Grundbesitz bewirtschaftenden Dienststellen
direkt betreut, wobei 70 % dieser Behdrden nur bis zu drei Wohnungen bewirtschaf-
ten. Die Hausverwaltung fur die tbrigen 1.405 Wohnungen wurde auf 27 Bauamter
Ubertragen, die fir diese Aufgabe jeweils eigene Einheiten gebildet haben. 14 Bau-
amter betreuen lediglich bis zu 25 Wohnungen und nur 7 Amter mehr als 100 Woh-
nungen. Zwar ist die Zustandigkeit der Bauamter fir die Verwaltung der Mietwoh-
nungen zum 1. Januar 2007 entfallen; die Staatsministerien hatten aber bis dahin
noch keine Nachfolgeregelung getroffen, sodass die Baudmter zumindest teilweise
und fiir eine gewisse Ubergangszeit diese Téatigkeit weiterhin ausiiben.

Die Staatlichen Bauamter - Bauverwaltung - sind ferner zustandig fir den Bauunterhalt,
die Sanierung und das technische Facility Management (z. B. Haustechnik) der staats-

17 Beide Unternehmen verfiigen uber insgesamt 12.000 eigene Wohneinheiten.
18 Ergebnis einer Abfrage bei allen Staatsministerien im Jahr 2006.
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eigenen Wohnungen. Die einzelnen MaRnahmen werden im Benehmen mit den
Grundbesitz bewirtschaftenden Dienststellen durchgefiihrt, die auch die notwen-
digen Haushaltsmittel bereitstellen.

Seit 16. Mai 2006 verwaltet daneben die IMBY den staatlichen Immobilienbestand
als Grundbesitz verwaltende Dienststelle.!® Sie ist zustandig fiir das Flachenmana-
gement und das kaufmannische Facility Management, insbesondere flir den Ab-
schluss von Mietvertragen auf Rechnung der Grundbesitz bewirtschaftenden Dienst-
stellen.

Nach der derzeitigen Kompetenzverteilung ist eine Gesamtverantwortung fir die
staatlichen Wohnungen und deren wirtschaftliche Verwaltung nicht gegeben.

Komplizierte und aufwendige Ablaufe

Aufgrund der zersplitterten Kompetenzen sind selbst mit Standardvorgangen, wie
der Ricknahme einer Mietwohnung, bis zu finf Sachbearbeiter mehrerer Dienst-
stellen befasst und nehmen gegebenenfalls an Ortsterminen teil. Neben Parallel-
und Doppelarbeiten flihrt dies zu einem zeit- und arbeitsintensiven Abstimmungs-
aufwand. Damit verbunden ist ein umfangreicher Austausch von Vertragen, Beschei-
den, Unterlagen und Informationen zwischen den beteiligten Behdrden.

Wahrend die IMBY fur eine Mietwohnung den Mieter sucht und den Mietvertrag ab-
schlielt, flieRen die Mieteinnahmen der Grundbesitz bewirtschaftenden Dienststelle
zu. Diese ermittelt auch die umlagefahigen Betriebskosten, teilt die entsprechenden
Betrdge dann der Haus verwaltenden Behdrde mit, damit diese die Betriebskosten-
abrechnung fir den Mieter erstellen kann. Fir die kassentechnische Abwicklung ist
wiederum die Grundbesitz bewirtschaftende Dienststelle zustandig. Eine Ruckkop-
pelung findet in der Regel nicht statt. Die Haus verwaltende Behdérde kann daher
auch nicht den Zahlungseingang kontrollieren.

Ein Datenaustausch ist wegen des Fehlens einer einheitlichen Software bisher eben-
falls nicht mdglich. Die einzelnen Behdrden verwenden fir ihre wohnungswirtschaft-
lichen Aufgaben daher unspezifische Tabellenkalkulationsprogramme. Teilweise er-
rechnen sie die Betriebskosten sogar noch manuell.

19 Ausgenommen sind u. a. die Bayerische Staatsforsten und die Bayerische Verwaltung der staat-
lichen Schlésser, Garten und Seen.
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Mittlerweile haben zwei Staatsministerien die IMBY beauftragt, die einmal jahrlich
anfallenden Betriebskostenabrechnungen und die dafiir notwendigen Buchungen
durchzufiihren. Dagegen verbleibt auch in diesen Fallen die Vereinnahmung der
Mieten und der Betriebskostenvorauszahlungen bei der Grundbesitz bewirtschaf-
tenden Dienststelle. Diese als Vereinfachung angedachte Regelung fiihrt jedoch zu
einem kassentechnischen Mehraufwand. Der Mieter muss trotz erteilter Einzugser-
machtigung Betriebskostennachzahlungen gesondert Uberweisen oder aber der IMBY
eine weitere Einzugsermachtigung erteilen.

Die folgende Zusammenstellung verdeutlicht die zersplitterte Aufgabenverteilung und
die damit verbundenen aufwendigen Arbeitsabldufe bei der Verwaltung von Mietwoh-

nungen.
Aufgabenverteilung bei Mietwohnungen Tabelle 2
Aufgaben Zustindige Behorden des Staates
Vermietung von Wohnungen IMBY im Benehmen mit der Grundbesitz
Vertragsabschluss bewirtschaftenden Dienststelle, Haus
Ubergabe/Abnahme der Wohnung verwaltende Behdrde und Bauabteilung
des Bauamtes

Festsetzung der Miete IMBY

Uberwachung der 3-Jahresfrist Haus verwaltende Behorde

Uberpriifung des Mietzinses IMBY

Zusammenstellung der umlagefahigen Kosten | Grundbesitz bewirtschaftende Dienststelle

Fertigung der Betriebskostenabrechnung Haus verwaltende Behorde!

Anordnung und Sollstellung der Betrage Grundbesitz bewirtschaftende Dienst-
stelle?

Beschwerdemanagement IMBY, Haus verwaltende Behorde, Grund-

besitz bewirtschaftende Dienststelle und
Bauabteilung des Bauamtes

Kassentechnische Abwicklung Staatsoberkasse Bayern in Landshut

Bautechnische Betreuung Ortlich zustandiges Staatliches Bauamt

1 Nach Neuregelung z. T. IMBY.

Zum Vergleich hat sich der ORH bei einem Wohnungsunternehmen des Staates Uber
dessen Wohnungsverwaltung informiert. Dort erfolgen sowohl die kaufmannische
Verwaltung als auch die bautechnische Betreuung der Wohnungen unter einem
Dach, unterstiitzt durch ein fachspezifisches IT-Programm. Dies ermdglicht straffe
Arbeitsablaufe, eine - objektbezogene - Gesamtverantwortung und wirtschaftliche Ent-
scheidungen.
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Mangel der Bewirtschaftung

Eine effiziente Wohnungsverwaltung setzt einen Uberblick tber alle einschlagigen
Objektdaten voraus. Die Prifung des ORH ergab, dass diese Bedingung auch nicht
annahernd erflillt ist. Erforderlich ware eine integrierte Gesamtldsung, die von allen
beteiligten Stellen genutzt werden kénnte. Das von der Finanzverwaltung eingerich-
tete Liegenschaftsinformationssystem (BayLIS) wird selbst diesen geringen Anfor-
derungen nicht gerecht. Noch nicht einmal die Zahl der vorhandenen Dienstwohnun-
gen konnte aus BayLIS zuverlassig enthommen werden.

Eine wohnungs- bzw. objektbezogene Erfassung und Zuordnung der Einnahmen
und Ausgaben als Voraussetzung flir eine Steuerung nach wirtschaftlichen Kriterien
ist nicht vorhanden und wurde auch von keiner Seite nachgefragt. Insofern erfiillen
die bestehenden Verwaltungsstrukturen und -ablaufe einschlief3lich der derzeitigen
Haushaltssystematik das haushaltsrechtliche Gebot der Wirtschaftlichkeit nur man-
gelhaft. Die Prifungserfahrungen des ORH belegen, dass Investitionsentscheidun-
gen bei Wohnimmobilien in der Regel rein nach Kassenlage getroffen und nicht durch
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen abgesichert werden. Fehlinvestitionen einerseits
und Substanzverzehr durch unterlassenen Bauunterhalt andererseits sind die Folge.

Nur noch 47 % der von den gepriften Bauamtern verwalteten Wohnungen sind als
Dienstwohnungen zugewiesen, die Ubrigen sind vermietet bzw. stehen leer. Insofern
hatte ein Groldteil dieser Wohnungen auf das Aligemeine Grundvermdgen ubertra-
gen werden sollen. Danach ware Uber eine Verwertung zu entscheiden gewesen,
zumal auch durch die Vermietung frei verfugbarer Wohnungen nur eine geringe Ren-
dite erzielt wird. Eine Konzentration auf die im dienstlichen Interesse des Staates
erforderlichen Dienstwohnungen hatte auch angesichts der knappen Haushaltsmittel
fur die Instandhaltung dazu beitragen kénnen, den Wert der staatlichen Wohnim-
mobilien zu sichern und unnétige Leerstande zu vermeiden.20

Verwaltung nach wirtschaftlichen Kriterien

Wohnimmobilien sind gebundenes Kapital und verursachen durch Vorhaltung, Be-
wirtschaftung und Bauunterhalt Kosten. Da es sich hier nicht um originare Aufga-
ben des Staates handelt, sollte der staatseigene Wohnungsbestand nach strengen
MaRstdben auf seinen dienstlichen Bedarf hin Gberprift und entbehrliche privati-

20 sjehe auch ORH-Bericht 2007 TNr. 20 (Dienst- und Mietwohnungen der Justizvollzugsanstalten).
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sierungsfahige Wohnanwesen dem Allgemeinen Grundvermdgen des Staates Uber-
tragen werden.

Die verbleibenden Wohnungen sollten kompetent und nach wirtschaftlichen Kriterien
verwaltet werden:

- Eigenstandige Wohneinheiten, an denen nachhaltiges Staatsinteresse besteht,
sollten nach Mdglichkeit in die bestehenden Pachtvertrage mit den staatlichen
Wohnungsunternehmen aufgenommen werden. Diese Losung hat sich bisher
insgesamt als wirtschaftlich erwiesen.

- Untrennbar in dienstliche Anwesen integrierte oder sonst zurzeit nicht verwert-
bare Wohnungen sollten in einer einheitlichen Organisation verwaltet werden.
Hier sollten zumindest alle zur Verwaltung und Bewirtschaftung notwendigen Infor-
mationen gebundelt werden. Die staatlichen Wohnungsunternehmen koénnen da-
bei als Beispiel dienen.

Auf diese Weise wirden die staatlichen Behérden zudem von Randaktivitaten ent-
lastet und kénnten sich starker auf inre Kernaufgaben konzentrieren.

Stellungnahme des Staatsministeriums der Finanzen

Das Staatsministerium teilt die Auffassung des ORH, der Wohnungsbestand des
Staates misse starker nach wirtschaftlichen Kriterien gesteuert werden, und verweist
auf eigene Initiativen bereits vor Kenntnis der Priifungsergebnisse. So sei die Ein-
fuhrung einer Objektbuchhaltung, die ein IT-gestltztes, ressortiibergreifendes Kos-
ten-Controlling und Benchmarking ermdgliche, schon in den Ministerratsbeschliissen
zur Neukonzeption des Immobilienmanagements enthalten. Die IMBY arbeite inten-
siv an diesem Vorhaben, das sich jedoch wegen der Umstellung der Haushaltsvoll-
zugsprogramme verzdgere.

Ebenso sei die Verwaltung seit Jahren mit deutlichem Erfolg bemuht, die vorgehal-
tenen Dienstwohnungen entsprechend dem Beschluss des Landtags regelmaRig
zu Uberpriifen und auf ein Mindestmaf zu beschranken.21 Die letztendliche Entschei-
dungsbefugnis hiertiber liege aber im Verantwortungsbereich der jeweiligen Ressorts.

21 Landtagsbeschluss vom 19. April 1996 (LT-Drucksache 13/4685 Nr. 2 a).
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Die kritisierten Zustandigkeitsabgrenzungen und Verfahrensablaufe seien Ausfluss
der bestehenden Gesetzeslage. So habe der Gesetzgeber?2 Wert darauf gelegt, die
Fachverantwortung der Grundbesitz bewirtschaftenden Dienststellen zu wahren, was
naturgemal Abstimmungsbedarf erzeuge. Auch die baufachliche Betreuung durch
die Bauamter sowie die Wahrnehmung von Buchungsaufgaben durch die Staats-
oberkasse seien Folge der Kompetenzverteilung innerhalb der Staatsregierung.

Der angestellte Vergleich mit den staatlichen Wohnungsunternehmen kénne inso-
weit nicht Uberzeugen, als deren Wohnungsbestande homogener und auf die Bal-
lungsraume Miinchen und Nirnberg konzentriert seien. Im Ubrigen bestiinde auch
zwischen den verschiedenen Abteilungen der Wohnungsgesellschaften ein Abstim-
mungsbedarf.

Schlussbemerkung des ORH

Das Staatsministerium der Finanzen hat die Notwendigkeit einer starkeren Aus-
richtung der Bewirtschaftung staatseigener Wohnungen nach wirtschaftlichen Krite-
rien durchaus erkannt und Schritte in die richtige Richtung eingeleitet, betont aber
seine begrenzten Moglichkeiten aufgrund der bestehenden primaren Zustandigkeit
der Ressorts fur ,ihre* Wohnungen.

Nach Auffassung des ORH ist eine professionelle Verwaltung und Bewirtschaftung
der staatseigenen Wohnungen erforderlich. Die notwendigen wohnungswirtschaft-
lichen und bautechnischen Kompetenzen und Verantwortungen mussen geblndelt
werden. Der ORH empfiehlt daher, die Ressorts von ihrer bisherigen Verantwortung
fur den jeweiligen Wohnungsbestand zu entbinden und die gesetzlichen Grundlagen
fur eine Neuorganisation zu schaffen.

22 Art. 9a Abs. 3 HG 2005/2006 i. d. F. des Nachtragshaushaltsgesetzes 2006.
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B. Ergebnisse aus den

Geschaftsbereichen

Staatsministerium des Innern

Warenwirtschaftssystem der Polizei
(Kap. 03 17 und 03 18)

Die Einfiihrung eines Warenwirtschaftssystems bei der Polizei kos-
tete mit 16,6 Mio. € fast doppelt so viel wie urspriinglich geplant.
Die erzielten Einsparungen decken bisher nicht einmal die laufen-
den Betriebskosten. Der ORH hilt es fiir notwendig, die Geschifts-
prozesse zu straffen.

Projekt ,,Marktplatz der Polizei“

Mehrere Versuche bei der Polizei, die Material- und Gerateverwaltung wirksam durch
luK-Technik zu unterstitzen, waren in den 90er-Jahren erfolglos.! Deshalb hatte der
Landtag die Staatsregierung ersucht, bis spatestens 1. Januar 2002 ein entspre-
chendes Verfahren einzufiinren.2 Das Staatsministerium beauftragte im Marz 2000
das Landeskriminalamt, ein Warenwirtschaftssystem zu beschaffen und zu imple-
mentieren. Das Projekt erhielt den Namen ,Marktplatz der Polizei“. Es sollte nicht
nur die Bestandsverwaltung umfassen, sondern auch Vergabe, Beschaffung, Finanz-
verwaltung, Instandsetzung, Vorgangsverwaltung und Controlling.

Eine Ausschreibung (Offenes Verfahren), mit der eine geeignete Standardsoftware
beschafft werden sollte, wurde im Juni 2001 wegen mangelnder Wirtschaftlichkeit
aufgehoben. Im anschliefenden Verhandlungsverfahren im Oktober 2001 erhielt ein
integriertes System (Preis 2,4 Mio. €) den Zuschlag. Dieses musste jedoch noch an
die polizeilichen Anforderungen angepasst werden. Seit 1. Juli 2004 wird es bei der
Polizei mit den Modulen Beschaffung, Anlagenwirtschaft/Lagerverwaltung/Instand-
haltung und Finanzen eingesetzt. Etwa 3.000 Beschéftigte arbeiten regelmafig mit

1 Vgl. ORH-Bericht 1999 TNr. 17.
2 Landtagsbeschluss vom 21. Marz 2000 (LT-Drucksache 14/3205 Nr. 2 b).
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dem Marktplatzsystem, die meisten davon als Besteller und 247 Vollzeitkrafte in den
Bereichen Zentraleinkauf, Haushalt und Bestandsverwaltung.

Der ORH hat 2007 zusammen mit einem Staatlichen Rechnungsprifungsamt das
Projekt gepruft.

Kostensteigerungen

Von 2000 bis 2006 sind fir das Vorhaben Kosten von 16,6 Mio. € entstanden. Sie
sind damit fast doppelt so hoch, wie vom Staatsministerium veranschlagt.3

Kosteniibersicht Tabelle 1
Wirtschaftlich- Tatséchliche Abweichung
keitsrechnung Kosten

Mio. € Mio. € %
Projektgruppe 1,56 3,28 110

Marktplatzsystem 2,56 4,41 72

Zentrale Systeme 0,44 1,01 130

Wartung Zentrale Systeme 0,07 0,04 -43

Verfahrensbetreuung 1,98 3,70 87

Schulung 0,53 0,46 -13

Softwarepflege 1,32 1,33 1

Systemeinfiihrung 0,00 1,36 100

Anteilige PC- und Netzkosten 0,00 0,72 100

Restwert Vorlaufersystem 0,00 0,32 100

Summe 8,46 16,63 97

Hoéhere Kosten bei der Projektgruppe entstanden insbesondere aufgrund verzdger-
ter Projektabwicklung, zusatzlicher Anpassungsarbeiten (vgl. TNr. 19.2.4) und der
Einschaltung externer Dienstleister fiir die Uberarbeitung des Fachkonzepts sowie
der Durchfiihrung des Vergabeverfahrens.

Zur Notwendigkeit der externen Unterstitzung legt das Staatsministerium dar, dass
eigenes Personal mit entsprechendem Know-how nicht zur Verfligung gestanden
habe. Ferner sollte nach den Fehlern im Vergabeverfahren WaWiPol4 eine auch
von Dritten nicht anfechtbare Auftragsvergabe sichergestellt werden. Der ORH halt
dies nicht flr Uberzeugend. Bei einem jahrlichen Beschaffungsvolumen von Uber

3 Wirtschaftlichkeitsrechnung des Staatsministeriums vom Marz 2002.
4 Vgl. hierzu ORH-Bericht 1999 TNr. 17.4.
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260 Mio. € verfiugt die Polizei Uber ausreichendes Know-how fiir das Vergabever-
fahren. Mit eigenem Personal hatten daher Kosten eingespart werden kénnen.

Das Marktplatzsystem ist sehr komplex, unibersichtlich und vielfach wenig benutzer-
freundlich. Es bedarf deshalb einer aufwendigen System- und Anwenderbetreuung
(18 Vollzeitkrafte). Die Betreuungskapazitdt wurde auch nach der Einfiihrungsphase
nicht wie geplant reduziert, sondern soll kiinftig sogar noch aufgestockt werden. Der
ORH forderte deshalb, die Systemfunktionen besser auf die zu unterstitzenden Ge-
schaftsprozesse zuzuschneiden sowie die Benutzerschnittstelle zu vereinheitlichen.
Dies will das Staatsministerium aufgreifen und strebt hier Verbesserungen an.

Statt 2,4 Mio. € (Oktober 2001) kostete das Markiplatzsystem einschlief3lich notwen-
diger Softwareerganzungen bislang 4,4 Mio. €. Die Kosten belaufen sich sogar auf
5 Mio. €, wenn die Pflegekosten mit einbezogen werden, die in einem Zeitraum ent-
standen sind, in dem das System noch gar nicht genutzt werden konnte. Damit ist
das System fast genauso teuer gekommen wie das Angebot im Offenen Verfahren
(5,1 Mio. €), das vom Staatsministerium selbst als unwirtschaftlich beurteilt wurde.
Im Offenen Verfahren lag zudem ein Festpreisangebot vor, das im Wesentlichen alle
Anforderungen aus dem Leistungsverzeichnis beinhaltet hatte. Im Verhandlungsver-
fahren wurde dagegen nur eine Basisversion erworben, die nachtraglich um wichtige
Funktionen erganzt werden musste. Im Ergebnis hat die Polizei also eine deutlich
geringere Leistung erhalten. Dafiir hat sie noch einen Preis bezahlt, den sie bei einem
gréReren Leistungsumfang selbst flr Gberhoht hielt.

Das Staatsministerium weist auf geringere Pflegekosten im Vergleich zum Offenen
Verfahren hin (statt 550.000 nur 254.000 € pro Jahr), wodurch bis Ende 2006
1,5 Mio. € eingespart worden seien. Dabei lasst es Mehrkosten von 2,1 Mio. €
auler Acht, die fur den eigenen Personalaufwand der Polizei bei der Anpassung des
Marktplatzsystems angefallen sind.

Um die Kosten zu begrenzen, hatte die Polizei sich bereits bei der Ausschreibung auf
die unbedingt notwendigen Funktionen beschranken sollen. Nachdem die Ausschrei-
bung kein wirtschaftliches Ergebnis gebracht hatte, hatte auch die Festlegung auf
ein integriertes Verfahren geprift werden miissen. Mit ELWIS5, BayMBS®, BaylVS?
und WeFuSys8 waren bereits luK-Verfahren im Einsatz, die zumindest Teilbereiche

Elektronisches Warenhaus Informations-System.
Bayerisches Mittelbewirtschaftungssystem.
Bayerisches Inventarisierungssystem.
Werkstatt- und Fuhrparkmanagementsystem.
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der geforderten Funktionalitdt abdeckten. Die Alternative, diese Verfahren auszu-
bauen und Uber Schnittstellen zu verbinden, wurde vom Staatsministerium aber frih-
zeitig verworfen. Es vertritt auch weiter die Auffassung, dass ein Zusammenbinden
der vorhandenen ,Software-Bruchstiicke® keine technisch, funktional und wirtschaft-
lich sinnvolle Losung ergeben hatte. Der ORH weist darauf hin, dass in einem Gut-
achten die Kosten fiir eine funktionale Erweiterung von ELWIS auf nur 0,8 Mio. €
geschéatzt wurden. BayMBS (inzwischen IHV®) und BaylVS sind immerhin als Basis-
komponenten der einheitlichen luK-Infrastruktur der Staatsverwaltung festgelegt.

Vermeidbare zusatzliche Kosten von 0,9 Mio. € sind entstanden, weil zunachst eine
Schnittstelle des Marktplatzsystems zu BayMBS gefordert, spater aber stattdessen
eine direkte Anbindung an die Staatsoberkasse realisiert wurde. Dadurch sei nach
Auffassung des Staatsministeriums vermieden worden, neben dem Marktplatzsys-
tem auch noch BayMBS zu pflegen und zu administrieren. Ursachlich hierfur sei die
notwendige und zeitaufwendige Abstimmung mit dem Staatsministerium der Finan-
zen gewesen.

Projektmangel

Die Leitung des Projekts wurde vom Staatsministerium des Innern aufgeteilt. Sie
wurde dem Landeskriminalamt (Teilprojekt 1) und dem Polizeiprasidium Mittelfranken
(Teilprojekt 2) Ubertragen. Dies geschah, weil das Landeskriminalamt durch andere
vordringliche IuK-Projekte keine freien Kapazitdten hatte. Es Ubernahm allerdings
auch im Teilprojekt 2 wichtige operative Aufgaben.

Das Staatsministerium raumt ein, dass es beim Ubergang der Projektbetreuung vom
Teilprojekt 1 auf das Teilprojekt 2 monatelang personelle Probleme gegeben habe.
Infolge dieser Schwierigkeiten habe sich das Staatsministerium selbst in das opera-
tive Geschehen eingeschaltet. Der ORH hatte es fir richtig erachtet, wenn das Lan-
deskriminalamt als Zentralstelle fiir die polizeiliche Datenverarbeitung (Art. 7 Abs. 1
Polizeiorganisationsgesetz) insgesamt fir das Projekt verantwortlich gewesen ware.
Die Zustandigkeiten aufzuteilen und anschlielend zu vermischen, flihrte zu zusatz-
lichem Koordinierungsaufwand und Informationsmangeln. Das Staatsministerium
hatte beim LKA die personellen Voraussetzungen schaffen missen, um das Projekt
reibungslos durchfiihren zu kénnen.

9 Integriertes Haushaltsverfahren.
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Wahrend der Projektlaufzeit und auch anschlieRend beim Produktivbetrieb hat die
Polizei in erheblichem Umfang pauschale Dienstleistungen der Softwarelieferantin in
Anspruch genommen. Das Staatsministerium betont, es seien immer nur die jeweils
erforderlichen Personalleistungen abgerufen worden. Nach den Erfahrungen des
ORH fallen héhere Kosten an, wenn der Auftraggeber keine konkreten Auftrage ver-
geben kann.

Endgultig abgenommen wurde das Marktplatzsystem im Januar 2004. Von April bis
Juni 2004 wurde es zunachst bei einem, spater bei mehreren Polizeiverbanden pilo-
tiert. Dabei traten zahlreiche Systemmangel auf. Ohne diese abzustellen, begann
zum 1. Juli 2004 der Produktivbetrieb. Die Folge war, dass monatelang erhebliche
technische und fachliche Probleme auftraten. Laufend wurden Systemfunktionen
verandert oder erganzt, die erneut getestet werden mussten. Deshalb konnte die zen-
trale Koordinierungsstelle fir das Marktplatzsystem ihre Aufgaben ohne zusatzliches
Personal nicht mehr wahrnehmen.

Das Staatsministerium halt die schnelle Aufnahme des flachendeckenden Echtbe-
triebs dagegen fir richtig. Bei einem so komplexen System wiirden auch gravierende
Fehler oft erst im richtigen Einsatz erkennbar. Nach Auffassung des ORH hatte die
Pilotphase genutzt werden miissen, um die dort erkannten Mangel zu beheben. So
lief die Pilotierung ins Leere, weil die offenkundigen Probleme mit in den Produktiv-
betrieb genommen wurden. Diese Vorgehensweise war auch nicht geeignet, bei den
Anwendern Akzeptanz flr das Verfahren zu schaffen.

Immer wieder kam es bei der Projektdurchfliihrung zu Meinungsverschiedenheiten
zwischen der Polizei und der Softwarelieferantin. Insbesondere war oft nicht klar, ob
es sich um Fehler oder kostenpflichtige Erganzungswiinsche handelte. Ursachlich
dafir waren ungenaue oder fehlende vertragliche Festlegungen.

Wirtschaftlichkeit

Eine vom ORH durchgeflihrte Erfolgskontrolle zeigt, dass den bis Ende 2006 ange-
fallenen Kosten von 16,6 Mio. € ein Nutzen von lediglich 3,4 Mio. € gegenlbersteht.
Am Ende eines funfjdhrigen Betrachtungszeitraums fihrt eine Wirtschaftlichkeits-
rechnung zu einem negativen Kapitalwert von 14,6 Mio. €. Der jahrliche Nutzen des
Marktplatzsystems von 1,7 Mio. € reicht nicht einmal aus, die laufenden Kosten von
jahrlich 2 Mio. € zu decken. Eine Amortisation der Projektkosten ist nicht absehbar.
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Nach Auffassung des Staatsministeriums ist das Marktplatzsystem auch deshalb
wirtschaftlich, weil es eine Datei fur Einsatzmittel beinhaltet. Mit dieser wirden z. B.
Waffen, Schutzhelme, Schutzschilde so effizient beschafft, dass sie nur in geringe-
rer Stiickzahl und damit kostengiinstiger als bisher vorgehalten werden mussen.
Die Datei erleichtere es, Polizeieinsatze zu planen, zu steuern und durchzufihren.
Damit leiste sie einen wichtigen Beitrag zum Erfolg der Polizeiarbeit.

Auch der ORH sieht in der Einsatzmitteldatei ein Werkzeug, mit der die polizeilichen
Aufgaben adaquat unterstitzt werden kénnen. Allerdings werden speziell fur Waffen,
Schutzwesten und Munition vielfach auch noch separate Listen gefihrt, weil die
Daten im Marktplatzsystem nicht verlasslich sind. Soweit Lagerbestande mit dem
Marktplatzsystem reduziert werden konnten, hat dies der ORH in seiner Wirtschaft-
lichkeitsanalyse berucksichtigt.

Aus Sicht des Staatsministeriums rechtfertigen vor allem qualitative Nutzen den Ein-
satz des Marktplatzsystems. Der budgetierte Sachhaushalt der Polizei kénne ohne
ein luK-System nicht bewirtschaftet werden. Die Budgetierung flihre durch den ziel-
gerichteten Einsatz der Sach- und Investitionsmittel, durch optimierte Versorgungs-
strukturen und -ablaufe zu Effizienzgewinnen. Diese seien zwar nicht bezifferbar,
wirden jedoch auf jahrlich mehrere Millionen Euro geschatzt werden.

Der ORH weist demgegenuber darauf hin, dass die flachendeckende Budgetierung
bei der Polizei bereits 1999 eingefuhrt worden ist und die Bewirtschaftung jahrelang
auch ohne Marktplatzsystem mdglich war. Mit dem Einsatz der luK-Technik mussten
die Geschaftsprozesse aber nachweisbar effizienter werden.

Das Staatsministerium halt das Marktplatzsystem unabdingbar fiir ein Controlling
der Ressourcen und Versorgungsablaufe der Polizei. Nach den Erfahrungen in der
freien Wirtschaft sei durch ein Controlling ein Effizienzgewinn zu erwarten, monetar
beziffert werden kdnne dieser aber nicht.

Der ORH hat bei seiner Prifung ein tbergreifendes Controllingkonzept, das auf dem
Marktplatzsystem basiert, indes nicht vorgefunden. Ein durchgangiger Controlling-
kreislauf aus Ziel, Information, Analyse und Steuerung ist bisher nur vereinzelt ver-
wirklicht. Das Staatsministerium sollte deshalb seine Bemihungen verstarken, im
Bereich der Logistik ein Controlling aufzubauen. Die gewonnenen Informationen
muissen auch zu konkreten Steuerungsmafinahmen fihren.
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Mogliche Verbesserungen

Die Daten fur die Anlagenwirtschaft werden bislang uneinheitlich erfasst, wodurch
der Anlagenbestand nicht richtig ausgewertet werden kann. Uberwiegend werden
auch - entgegen den haushaltsrechtlichen Vorschriften - die Anlagenstandorte nicht
mit erfasst.

Das Staatsministerium hat dies mittlerweile erkannt. Die Anlagendaten sollen neu
strukturiert und Vorgaben fiir eine einheitliche Anlagenerfassung erarbeitet werden.
Ziel ist es, in allen wichtigen Anlagenbereichen recherchefahige Datenbestande zu
erhalten.

Der ORH stellte auch zwei Jahre nach Beginn des Produktivbetriebs teilweise noch
betrachtliche Informationsdefizite bei den Anwendern fest. Das Marktplatzsystem
wird dadurch immer noch nicht wirksam genutzt. Insbesondere die Anwender der
Basisdienststellen sowie solche, die nicht standig mit dem System arbeiten, mussen
noch besser mit dem Verfahren und seinen Mdglichkeiten vertraut gemacht werden.

Das Staatsministerium raumt ein, dass das urspriingliche Schulungskonzept nicht
vollstandig umgesetzt worden ist. Es beabsichtigt, neben den dezentralen Schulun-
gen einzelner Polizeiverbande kinftig verstarkt direkte Schulungen durchzufiihren.

Fur die Steuerung der Kfz-Zentralwerkstatten setzt die Polizei seit dem Jahr 2000
das System WeFuSys ein. Alle Anlagen, und hierzu gehéren auch die Kraftfahrzeuge,
werden aber zugleich auch im Marktplatzsystem verwaltet. Es wurde sogar nachtrag-
lich um spezielle Funktionen erweitert, um Werkstattauftrage abwickeln zu kénnen.
Uber ein weiteres vorhandenes Modul kénnte auch der wertmaRige Giterverbrauch
und der Personalaufwand in den Werkstatten im Marktplatzsystem erfasst werden.
Der ORH halt den Einsatz von zwei insoweit redundanten Systemen fur Uberflissig.
Der Einsatz von WeFuSys sollte deshalb zumindest langfristig eingestellt werden.10

Empfehlungen des ORH

Nach Auffassung des ORH mussen dringend MalRnahmen ergriffen werden, um die
Unwirtschaftlichkeit des Marktplatzsystems zu verringern. Neben den mdglichen
Verbesserungen sollte zunachst versucht werden, die laufenden Kosten zu reduzie-
ren. So sollten die Geschaftsprozesse in der Logistik, der Bestandsverwaltung und

10 Vgl. hierzu auch TNr. 20 (Organisationsmangel bei den Kfz-Werkstatten der Polizei).
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dem Finanzwesen so weit gestrafft werden, dass in diesen Bereichen weniger Per-
sonal gebunden ist. Erkenntnisse aus einem systematisch durchgefiihrten Control-
ling missen dazu fihren, die Ablaufe und Ergebnisse in der Warenwirtschaft weiter
zu verbessern. Dies gilt auch deshalb, weil aufgrund der Polizeiorganisationsreform
drei neue Polizeiprasidien entstehen, die - wie alle anderen auch - jeweils eigenstan-
dig fur ihren Bereich beschaffen.

Organisationsmangel bei den Kfz-Werkstatten der Polizei
(Kap. 03 17, 03 18, 03 20 und 03 21)

Die polizeieigenen Kfz-Werkstatten konnen wirtschaftlicher betrie-
ben werden, wenn nur ein einziges luK-System eingesetzt wird und
die Verwaltungsablaufe gestrafft werden.

Ausgangslage

Der ORH hat 2007 zusammen mit zwei Staatlichen Rechnungsprifungsamtern die
Organisation und Arbeitsablaufe der Kfz-Werkstatten der Polizei geprift und dabei
Folgendes festgestellt:

Die Polizei in Bayern verfligt iber einen Fuhrpark von ber 8.000 Kraftfahrzeugen.
Die Kraftfahrzeuge werden Uberwiegend in eigenen Werkstatten gewartet, instand
gehalten, repariert und ausgestattet. GroRe und Ausstattung der Werkstatten unter-
scheiden sich deutlich. Neben den groRReren zentralen Kfz-Werkstatten, die tGberwie-
gend in der Nahe der Ballungsraume betrieben werden, bestehen auch kleinere
Werkstatten in der Region.

In den Kfz-Werkstatten der Polizei waren am 1. Marz 2007 insgesamt 319 Vollzeit-
krafte eingesetzt.!! Hierfiir fallen jahrlich Personalkosten von 17,5 Mio. € an (Produk-
tivbereich: 10,1 Mio. €; Leitung, Verwaltung und Lagerbereich: 7,4 Mio. €). Die Beschaf-
tigungsbereiche ergeben sich aus nachfolgender Tabelle:

11 AuRerhalb des Werkstattbereichs sind noch 185,8 Vollzeitkrafte mit der Wagenpflege und mit ein-
facheren Serviceleistungen beschaftigt.
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Beschaftigungsbereiche (Stand: 1. Marz 2007) Tabelle 2
Vollzeitkrafte %
Produktivkrafte Werkstatt 191,8 60,2
Bereich Lager und Lagerverwaltung 22,6 7,1
Leitung - Verwaltung 104,4 32,7
Summe 318,8 100,0

Der Fuhrpark der Polizei setzt sich wie folgt zusammen:12

Fuhrpark (Stand: 18. Januar 2007) Tabelle 3
Anzahl %

Pkws 7.665 91,5

Kraftrader 276 3,3

Lkws 250 3,0

Busse, Wirtschafts- und Sonderfahrzeuge 182 2,2

Kraftfahrzeuge insgesamt 8.373 100,0

Mit Gber 90 % aller Kraftfahrzeuge stellen die Pkws den mit Abstand grofiten Anteil
dar. 1.201 Fahrzeuge (15,7 % aller Pkws) werden in privaten Werkstatten repariert.

Im Jahr 2006 hatten die Kfz-Werkstatten insgesamt 32.121 Werkstattauftrage zu
erledigen.

Reorganisationskonzept der Kfz-Werkstatten der Polizei

Ab 1995/1996 hat das Staatsministerium begonnen, die Kfz-Werkstatten zu reorga-
nisieren. Mithilfe externer Gutachter wurden folgende Mangel feststellt:

- unzureichende Betriebsorganisation (keine einheitlichen Formulare und Ablaufe,
kein einheitliches luK-gestutztes Fuhrpark- und Werkstattverwaltungssystem),

- Aufsplitterung der Aufgaben auf insgesamt 66 Werkstatten mit vielen Klein- und
Kleinstwerkstatten (Ein-Mann-Werkstatten),

- weitgehend verbandsorientierte Aufgabenerledigung,

- fehlende Arbeitswerteerfassung.

12 Ohne Gerate der Liegenschaftsverwaltungen etc.
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Das Reorganisationskonzept flihrte dazu, dass insbesondere die Ein-Mann-Werk-
statten sukzessive abgebaut wurden. Aufgegeben wurde auch die strikte Trennung
nach Verbandszugehdrigkeit der Fahrzeuge. Geblieben sind sieben zentrale und
zwoOlf regionale Kfz-Werkstatten.

Fir die Ablaufoptimierung und betriebswirtschaftliche Steuerung der Werkstatten
(Kosten- und Leistungsrechnung) sowie zur genaueren Datenermittlung wurde ein
eigenes luK-Werkstatt- und Fuhrparksystem (WeFuSys) eingefiihrt. Darin ist auch
ein geeignetes Arbeitswerteerfassungssystem hinterlegt. Die reinen Hard- und Soft-
warekosten lagen zum Zeitpunkt der Prifung bei 436.000 €.

Nach Auffassung des Staatsministeriums sind die polizeieigenen Kfz-Werkstatten
notwendig, um die Einsatz- und Reaktionsfahigkeit der Polizei rund um die Uhr sicher-
zustellen. Das Reorganisationskonzept der Kfz-Werkstatten wurde in der Folge auch
im Landtag eingehend diskutiert.13

Ergebnisse der Rechnungspriifung
Die Vorschlage der externen Gutachter wurden mittlerweile weitgehend umgesetzt.

Es bestehen - gemessen nach Laufzeit und Gesamtfahrleistung - zwischen den in
polizeieigenen und den in privaten Werkstatten gewarteten Pkws keine gro3en Un-
terschiede.

Auch wenn die Preise (insbesondere Stundenverrechnungssatze) der privaten Werk-
statten stark differieren, bewegen sich die Kosten beider Wartungsformen doch im
Mittel in etwa auf gleicher Hohe. Privatwerkstatten in Ballungsraumen sind dabei in
der Regel deutlich teurer. Ein verstarktes Outsourcing von Werkstattleistungen Iasst
sich mit diesen Ergebnissen insbesondere vor dem Hintergrund der vom Staatsmi-
nisterium dargelegten Sicherheitsbedenken nicht begriinden. Vorrangig sollten die
Arbeitsweisen der bestehenden Werkstatten optimiert werden. Vor gréeren Inves-
titionen ist aber dennoch ein Wirtschaftlichkeitsvergleich durchzufiihren.

Auffallig bei den polizeieigenen Kfz-Werkstéatten ist das Verhaltnis von Mitarbeitern
mit Leitungs-, Verwaltungs- und Lagerverwaltungsaufgaben zu Produktivkraften.
Nur 60 % der Mitarbeiter sind im Produktivbereich, fast 40 % im Overheadbereich
tatig. Bereits eine Verringerung der Overheadkosten um nur 15 % wuirde zu einem

13 Sitzung des Kommunal- und Innenausschusses vom 11. Marz 1998.
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Stundensatz der Polizeiwerkstatten von deutlich unter 60 € flihren. Dieser Satz lage
auf dem Niveau der Mindestsatze, die vom Zentralverband des Deutschen Kraftfahr-
zeuggewerbes fiir 2005 errechnet wurden.

Derzeit werden in den zentralen Kfz-Werkstatten die Reparatur- und Wartungsdaten
mit ,WeFuSys*, Abrechnungs- und Buchungsdaten aber mit dem System ,Marktplatz*
verwaltet. Die Verwendung von zwei luK-Systemen - ohne gemeinsame Schnittstelle
zum Datenaustausch - flhrt zu redundanter Datenhaltung und Doppeltatigkeiten.
Bei ,WeFuSys“ ist die Datenerfassung sehr zeitaufwendig'4 und die Anwendung sehr
kompliziert. Eine einheitliche Datengrundlage ist nicht gewahrleistet, wodurch die
Daten nicht vergleichbar sind. Der ORH pladiert dafiir, den Einsatz von ,WeFuSys*
zumindest langfristig einzustellen. 5

In den anderen Werkstatten werden zur Ablaufsteuerung, Lagerverwaltung und Pla-
nung Loseblattverzeichnisse, Karteikarten, diverse Datenbanken und/oder Excel-Ta-
bellen als Insellésungen benutzt, die jeweils individuell gestaltet sind. Nach Auffas-
sung des ORH sollten die Arbeitsablaufe und die Datenverarbeitung vereinheitlicht
und vereinfacht werden.

Ein nicht unerheblicher Teil von Kfz-Verbringungen von und zu den Werkstéatten wird
von Vollzugskraften, meist in doppelter Besetzung mit zwei Fahrzeugen (Verbrin-
gung zur Werkstatte und Ruckfahrt zur Dienststelle) vorgenommen. Der Personal-
kostenaufwand fir die reine Fahrzeugverbringung mit einem Beamten liegt durch-
schnittlich bei 36,50 € (bei Doppelbesetzung 73 €) pro Werkstattbesuch.

Stellungnahme des Staatsministeriums

Das Staatsministerium hat am 5. Juni 2008 mitgeteilt, die Prifung des ORH habe
dazu gefuhrt, die Organisationsablaufe kritisch zu hinterfragen. Untersucht werde vor
allem eine Verringerung der Verwaltungskosten. Entsprechende Untersuchungen
bei den Polizeiverbanden seien bereits in Auftrag gegeben worden.

Allerdings sei eine Zusammenfiihrung auf nur eine luK-Anwendung nicht maéglich.
Geprift werde, ob mit einer Schnittstelle zwischen den luK-Anwendungen ,WeFuSys*
und ,Markiplatz“ Doppelerfassungen reduziert oder ganz vermieden werden konnten.

14 Eine Uberschlagige Berechnung der angegebenen Zeiten fir den Verwaltungsaufwand ergibt be-
reits bei der Verwendung der Mindestzeiten einen Personalbedarf von 19,3 Vollzeitkraften.
15 Vgl. TNr. 19 (Warenwirtschaftssystem der Polizei).
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Zudem werde untersucht, die Ablaufe so weit wie moglich und nétig zu vereinheit-
lichen, die Datenqualitat zu verbessern und damit bessere Auswertungsergebnisse
erzielen zu kénnen.

Das Staatsministerium stimmt dem ORH zu, dass fiir Hol- und Bringdienste grund-
satzlich keine Polizeivollzugsbeamten eingesetzt werden sollten. Geplant sei, die
Hol- und Bringdienste neu zu regeln und zusammen mit den Polizeiverbanden Ver-
besserungen bei der Bereithaltung von Poolfahrzeugen zu erreichen.

AbschlieRende AuBerung des ORH

Der ORH halt weitere Verbesserungen der Organisation der Werkstatten, insbeson-
dere bei den luK-Anwendungen flr erforderlich.

Er sieht vor allem folgende Einsparungsmaoglichkeiten:
- Verringerung der Overheadkosten.

- Einsatz einer einfach anzuwendenden luK-L6ésung, die aufwendige und kompli-
zierte (Doppel-)Erfassungen vermeidet und nur Daten enthalt, die tatsachlich fir
die Werkstattarbeiten benétigt werden und auch fiir eine vergleichbare Leistungs-
bemessung verwendbar sind.

- Vereinheitlichung der Verwaltungsablaufe.

- Senkung der Transferkosten bei der Verbringung der Fahrzeuge von und zu den
Werkstatten.
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Bayerische Versorgungskammer

Einige Versorgungswerke haben in ihren Grundannahmen die ge-
sunkene Vermoégensverzinsung und die gestiegene Lebenserwar-
tung nicht ausreichend nachvollzogen. Sie laufen Gefahr, ihre Leis-
tungsversprechen nicht einhalten zu konnen. Sollten die Selbstver-
waltungsgremien (besonders bei der Arzte-, Architekten- und Apo-
thekerversorgung) die notwendigen Anpassungsmafnahmen nicht
rasch vornehmen, muss die Aufsichtsbehorde entschlossen ein-
greifen.

Der ORH hat die Bayerische Versorgungskammer (BVK) sowie die Versicherungs-
aufsicht gepruft.

Rechtsnatur der Bayerischen Versorgungskammer und ihrer Anstalten

Mit dem Gesetz Uber das 6ffentliche Versorgungswesen (VersoG) ist die BVK aus
der 1995 erfolgten Aufteilung der frlheren Bayerischen Versicherungskammer in
Versicherungskammer Bayern und BVK hervorgegangen.

Die BVK ist das gemeinsame Geschaftsflihrungs- und Vertretungsorgan aller zwolf
von ihr verwalteten Anstalten. Sie flihrt deren Geschafte im organisatorischen, sach-
lichen und personellen Verwaltungsverbund. Sie ist in dieser Funktion eine von staat-
lichen Weisungen unabhangige, dem Staatsministerium unmittelbar nachgeordnete
staatliche Oberbehorde. Das Tatigkeitsgebiet der BVK erstreckt sich bei einzelnen
Versorgungseinrichtungen auf die gesamte Bundesrepublik Deutschland.

Organe jeder Versorgungsanstalt sind der jeweilige Verwaltungsrat bzw. Landesaus-
schuss und die BVK. Das Selbstverwaltungsgremium Uberwacht die Geschaftsfuh-
rung der BVK. Im Rahmen des Selbstverwaltungsrechts der Versorgungseinrichtun-
gen beschliel3t der Verwaltungsrat u. a. Uber die Entlastung der Geschaftsfiihrung
sowie Uber die Satzungen und deren Anderungen. Die BVK unterstiitzt die Verwal-
tungsrate bei der Wahrnehmung ihrer Aufgaben und vollzieht deren Beschlisse. Sie
muss auch darauf achten, dass notwendige Anpassungen an die wirtschaftlichen
Rahmenbedingungen rechtzeitig eingeleitet werden.
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Aufgaben der Versorgungseinrichtungen

Die zwolf berufsstandischen und kommunalen Altersversorgungseinrichtungen er-
bringen fur ihre Mitglieder und Versicherten Leistungen der Alters-, Berufsunfahig-
keits- sowie Hinterbliebenenversorgung.

Berufsstandische Versorgungseinrichtungen sind Versorgungswerke fiir in Berufs-
kammern zusammengeschlossene freie Berufe. Darunter fallen Arzte, Apotheker,
Architekten, Ingenieure, Rechtsanwalte und Steuerberater. Die Versorgungswerke
beruhen auf einer gesetzlichen Pflichtmitgliedschaft. Ihre Leistungen sind aufgrund
der gesetzlich geregelten Beitragspflicht denjenigen der gesetzlichen Rentenver-
sicherungen gleichzustellen. Neben diesen Vollversorgungssystemen verwaltet die
BVK auch Versorgungseinrichtungen u. a. fir Beschaftigte an deutschen Theatern
sowie Kulturorchestermusiker. Diese Versorgungswerke erganzen die Leistungen
der gesetzlichen Rentenversicherung auf dem Gebiet der Alters-, Berufsunfahig-
keits- bzw. Hinterbliebenenversorgung.

Daneben verwaltet die BVK den Bayerischen Versorgungsverband, die Zusatzversor-
gungskasse der bayerischen Gemeinden sowie das Versorgungswerk des Landtags.

Rechts- und Versicherungsaufsicht

Die Versorgungseinrichtungen unterliegen, mit Ausnahme der Versorgungsanstalt
der deutschen Bezirksschornsteinfegermeister, der Rechts- und Versicherungsauf-
sicht durch das Staatsministerium des Innern.16 Die Aufsichtsbehérde nimmt ihre
Aufgaben im o6ffentlichen Interesse wahr und achtet insbesondere auf eine ausrei-
chende Wahrung der Belange der Versicherten und der Leistungsberechtigten sowie
auf eine ordnungsgemale Durchfiihrung des Geschéftsbetriebs.

Geschiftsvolumen und wirtschaftliche Rahmendaten

Die BVK ist, gemessen an der Mitgliederzahl und dem Anlagevermégen der von ihr
verwalteten Versorgungseinrichtungen, derzeit Deutschlands gréfte 6ffentlich-recht-
liche Versorgungsgruppe mit ca. 1.000 Beschéftigten. Auch die Beitragseinnahmen
bewegen sich in der GrélRenordnung grol3er deutscher Lebensversicherungsunter-
nehmen. Die Anstalten der BVK sind Wirtschaftsunternehmen; sie gehdren zu den
grof3en institutionellen Kapitalanlegern in Bayern.

16 Bis einschlieRlich 31. Mai 2007 wurde die Versicherungsaufsicht durch das Staatsministerium fir
Wirtschaft, Infrastruktur, Verkehr und Technologie wahrgenommen.
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Die BVK verwaltet insgesamt 1,7 Millionen Versicherte und Versorgungsempfanger.
Im Jahr 2007 betrugen die Beitrags- und Umlageeinnahmen der Versorgungseinrich-
tungen 3,4 Mrd. €. Diesen stehen jahrlich erbrachte Versorgungsleistungen von
2,2 Mrd. € gegentber. Das fir alle Einrichtungen zusammen gemanagte Kapitalan-
lagevolumen belief sich 2007 auf 40,2 Mrd. €. Allein das jahrliche Neuanlagevolumen
betragt mehr als 3 Mrd. €. Der Immobilienbestand umfasst derzeit ca. 10.500 Wohn-
und 1.000 Gewerbeeinheiten. Verwaltungskosten von 50 Mio. € werden jahrlich an die
einzelnen Anstalten weiterverrechnet.

Ausgangssituation

Die sechs berufsstandischen Anstalten miissen als Altersvorsorgeeinrichtungen der
ersten Saule!” bei der Kapitalanlage weitgehend den strengen Sicherheitsvorschrif-
ten nach dem Versicherungsaufsichtsgesetz genligen. Sie sind - bis auf die Bayeri-
sche Arzteversorgung - nach einem Kapitaldeckungsverfahren finanziert, d. h. An-
wartschaften auf kiinftige und laufende Renten werden durch Kapital und zu erwar-
tende Zinseinnahmen gedeckt. Die Finanzierung der Leistungen der Bayerischen
Arzteversorgung erfolgt nach dem ,Offenen Deckungsplanverfahren®; es steht zwi-
schen dem Kapitaldeckungs- und dem Umlageverfahren.

Damit die Rentenzahlungen auch fir die Zukunft gesichert sind, missen bestimmte,
laufend zu Uberprifende Annahmen getroffen werden. Dazu gehdren vor allem der
Rechnungszins, aber auch die kunftige durchschnittliche Lebenserwartung der Mit-
glieder und damit die durchschnittliche Laufzeit der Renten. Der Rechnungszins der
Versorgungsanstalten ist satzungsmafig festgelegt, kann aber unter Beachtung
bestimmter Verfahrensregeln geandert werden. Er hat nicht die Funktion eines Uber
die Vertragslaufzeit fixierten Garantiezinses.

Die Richtlinien der Versorgungspolitik werden nach dem Gesetz Uber das o6ffent-
liche Versorgungswesen von den Verwaltungsraten der jeweiligen Versorgungsan-
stalten bestimmt. Diese beschlielRen auch Uber die Anpassung des Rechnungs-
zinses, der in den einzelnen Satzungen festgeschrieben ist.

Auswirkungen des Zinsriickgangs auf den Rechnungszins

Um die versprochenen Leistungen auszahlen zu kdnnen, miussen bestimmte Ertrage
aus dem Anlagevermogen erzielt werden. Bei einem Zinsrickgang sinken die mit

17 Gesetzliche Pflichtversicherung.
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dem Anlagevermdgen zu erzielenden Ertrage. Damit missen entweder die Beitrage
erhoht, um die Ertrage stabil zu halten, oder die Rentenzusagen verringert werden.

Seit 2003 befinden sich die auf dem Kapitalmarkt erzielbaren Ertrage auf einem
historischen Tiefstand. Vom gesamten Kapitalanlagenbestand der BVK-Anstalten
Ende 2006 von 37 Mrd. € waren 80 % in festverzinsliche Wertpapiere investiert.

Der Rechnungszinssatz ist bei den kapitalgedeckten Versorgungsanstalten fir die
Anspriche der Versorgungsberechtigten ein wesentlicher Parameter zur Ermittlung
der kiinftigen Leistungsbarwerte. Fir die Versorgungszusagen der Versorgungsein-
richtungen sind deshalb nach kaufmannischer Beurteilung versicherungstechnische
Ruckstellungen zu bilden, um die jederzeitige und dauerhafte Erfillbarkeit der An-
spriche der Versorgungsberechtigten sicherzustellen. Die Kalkulation bei den meis-
ten kapitalgedeckten Versorgungseinrichtungen sieht als Zielmarke ab 2005 bzw.
2006 fur neu eingehende Beitragseinnahmen eine Verzinsung des Vermogens mit
einem Rechnungszins von 3,25 % vor. Vorher lagen die Zinssatze durchgehend bei
4 %.

Demgegenuber betrug die Verzinsung, die seit 2004 bis Ende 2006 in der Lebens-
versicherungsbranche - trotz der Systemunterschiede - fiir Neuvertrdge garantiert
wurde, nur 2,75 % und wurde ab 1. Januar 2007 sogar auf 2,25 % abgesenkt.

Nach den Berechnungen der BVK vom November 2006 unterschreitet bei fast allen
berufsstandischen Versorgungseinrichtungen der erzielbare Neuanlagezins den Be-
darfszins. Das bedeutet konkret, dass bei einer Reihe von berufsstandischen An-
stalten die erforderliche Vermodgensverzinsung nicht erreicht wird. Nach Auffassung
der Geschéftsfihrung und eines externen Gutachters misse daher der Rechnungs-
zins abgesenkt werden. AuRerdem miussten laut BVK die Teuerungsrate sowie zu-
satzlich 0,3 Prozentpunkte fiir die Fortschreibung der Sterbetafeln einkalkuliert wer-
den, da die erwartete Steigerung der Lebenserwartung ebenfalls nur aus den kinf-
tigen Zinsertragen erwirtschaftet werden kann.

Im Gegensatz zur deutlichen Absenkung des Garantiezinses bei der Versicherungs-
wirtschaft haben die Selbstverwaltungseinrichtungen der Berufsstédnde bisher eine
weiter gehende Absenkung des Rechnungszinses abgelehnt, weil sich dadurch die
Rentenzusagen verringern wirden.

Besonders problematisch ist die Situation bei den Altanwartschaften, die vor 2005
entstanden sind. Diese bendtigen nach wie vor jahrliche Zinszufiihrungen von 4 %.
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Aufgrund der andauernden Niedrigzinsphase besteht ein Grofiteil des Portfolios in-
zwischen aus niedrig verzinslichen Anleihen. Deshalb kann der notwendige Ertrag
nicht mehr erzielt werden. Auf Anordnung der Versicherungsaufsicht mussten erst-
mals 2005 zusatzliche Rickstellungen flr drohende Zinsverluste aus Unterschrei-
tungen des Rechnungszinses gebildet werden. Diese Rilickstellungen konnten aus-
weislich der Bilanzen auch 2006 und 2007 noch nicht aufgeldst werden.

Auffassung des ORH

Um die Finanzierbarkeit der satzungsmaflig zugesagten Leistungen jederzeit sicher-
zustellen, hatte nach Auffassung des ORH der Rechnungszins - wie in der Ver-
sicherungswirtschaft auch - friiher und deutlicher abgesenkt werden miissen. Bei der
derzeit niedrigen Vermogensverzinsung ergibt sich kein Uberzins, aus dem Kauf-
kraftverlust, Fortschreibung der Sterbetafeln sowie ausreichende Eigenmittel bzw.
eine Schwankungsreserve finanziert werden konnten.

Nach Auffassung des ORH waren priméar die BVK selbst als auch die Versicherungs-
aufsichtsbehdrde gehalten gewesen, geeignete Ma3nahmen - wie eine ausreichende
Rechnungszinsabsenkung - bereits friher anzumahnen oder gegebenenfalls auch
anzuordnen. Die versicherungsaufsichtliche Anordnung von Zinsverlustriickstellungen
kann das Grundproblem nicht nachhaltig beseitigen. Notwendig ist vielmehr, den
Rechnungszins abzusenken. Auch die Wirtschaftsprifer weisen in ihren Prifberich-
ten (Jahresabschluss 2006) fiir einige Versorgungseinrichtungen auf die Gefahr
hin, dass die Rechnungsgrundlage Zins als nicht ausreichend gesichert angesehen
werden kdnne und demzufolge gegebenenfalls einschneidende MalRnahmen in den
Leistungen der Anstalten erforderlich seien. Fiir die Bayerische Arzteversorgung wird
im gepriften Abschluss 2006 festgestellt, dass ein Rechnungszins von 4 % in der
aktuellen Zinslandschaft keinesfalls als vorsichtig angesehen werden kénne.'8 Der
Wirtschaftspriifer halt - wie bereits in den Vorjahren - eine Uberpriifung des Rech-
nungszinses fur erforderlich und weist auf die Absenkung in der Lebensversiche-
rungsbranche hin.

Die staatliche Aufsichtsbehtrde hat bisher bei den Verwaltungsraten der Versor-
gungsanstalten nicht auf eine entsprechende Zasur hingewirkt. Hinzu kommt, dass
sie nach Art. 32 Abs. 2 des Gesetzes Uiber das 6ffentliche Versorgungswesen auch
bei den Leistungszusagen darauf zu achten hat, dass angemessene vorsichtige ver-
sicherungsmathematische Annahmen zugrunde gelegt werden.

18 Am 27. September 2008 Absenkung auf 3,5 % beschlossen.
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Beriicksichtigung der veranderten Sterbewahrscheinlichkeiten

Die Festlegungen in den Geschéaftsplanen der Versorgungsanstalten enthalten neben
dem Rechnungszins auch die Sterbewahrscheinlichkeiten bzw. die biometrischen
Rechnungsgrundlagen. Die standig steigende Lebenserwartung erfordert eine hdhere
Vorsorge. Dies wird versicherungsmathematisch beriicksichtigt, indem der Sterblich-
keitstrend in die Zukunft projiziert wird (Projektivitat!® bzw. Projektionszeitraum).

Bei der Bayerischen Apothekerversorgung hat der Verwaltungsrat die biometrischen
Werte trotz steigender Lebenserwartung nicht fortgeschrieben. Aufgrund jahrelanger
- von der Versicherungsaufsicht nicht beanstandeter - Giberhéhter Verrentungssatze
verblieb aus dem Uberzins der vergangenen Jahre kein Spielraum mehr fiir den
Ausbau der Biometrie. Die Projektivitat der biometrischen Werte der Bayerischen
Apothekerversorgung entspricht deshalb noch dem Stand des Jahres 1993, wah-
rend diese bei einigen anderen Versorgungseinrichtungen - wie von der Versiche-
rungsaufsicht gefordert - im Durchschnitt 15 Jahre Uber das letzte Bilanzjahr hinaus-
reicht. Zur Finanzierung dieser Projektion der biometrischen Werte ware am Bilanz-
stichtag 31. Dezember 2006 bei der Bayerischen Apothekerversorgung ein Auf-
wand von 6,1 % der Deckungsrickstellung erforderlich gewesen.

Die zugrunde gelegten biometrischen Werte bei der Bayerischen Architektenversor-
gung sind ebenfalls nicht aktuell. Obwohl in die Sterbewahrscheinlichkeiten sechs Jahre
Projektivitat eingerechnet wurden, entspricht diese rechnerisch lediglich dem Stand
des Jahres 2005. Bei einer anzustrebenden Projektivitdt von Bilanzjahr zuzuglich
15 Jahre wéare Ende 2006 noch ein zusatzlicher Aufwand von 3,7 % der Deckungs-
rickstellung erforderlich gewesen.

Nach Auffassung des ORH ist neben dem Rechnungszins die nicht ausreichend
angepasste Projektivitat der biometrischen Werte bei einigen Anstalten ein weiteres
grundlegendes Problem. Dadurch wird derzeit der Vorsorgebedarf flir die spateren
Renten erheblich unterschéatzt.

Stellungnahme des Staatsministeriums
Das Staatsministerium weist darauf hin, dass die Versorgungswerke bereits seit

Jahren Malinahmen zur Sicherung ihrer Systeme ergriffen hatten und die BVK den
Selbstverwaltungsgremien der Versorgungseinrichtungen aktuell eine Reihe von

19 Voraussichtliche rechnerische Lebenserwartung, die den Sterbetafeln zugrunde liegt.
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MaRnahmen vorschlagen werde, die dem Anliegen des ORH Rechnung tragen
wirden. Hierzu wirden jahrliche Zufihrungen zur Deckungsriickstellung der Ver-
sorgungseinrichtungen von jeweils 0,5 % fir die Biometrie gemall dem Rahmen-
geschaftsplan vom 24. April 200820 gehoéren, die Anhebung des Rentenalters von
65 auf 67 Jahre moglichst ab 2012, die Absenkung des Rechnungszinses bei
kapitalgedeckten Versorgungsanstalten fir neu eingehende Beitragseinnahmen auf
2,5 oder 2,75 % und die Uberfliihrung der angeordneten Zinsriickstellungen in die
Sicherheitsriicklage oder in eine dhnliche Reserve.

AbschlieRend gehen das Staatsministerium und die BVK davon aus, dass Versor-
gungswerke mit einer hohen oder gar vollstdndigen Kapitaldeckung - wie dies in
Bayern der Fall ist - der demografischen Entwicklung weitaus besser standhalten
wirden als primar oder ausschlief3lich umlagefinanzierte Einrichtungen. Unabhan-
gig davon musse der von den Verwaltungsraten der Anstalten und der BVK getra-
gene Prozess einer schrittweisen Anpassung an geanderte Verhaltnisse fortgeflhrt
werden.

AbschlieBende Bemerkung des ORH

Die Vorschlage bestatigen den vom ORH dargelegten Handlungsbedarf. Entschei-
dend ist, dass diese MaBnahmen kinftig entschlossen umgesetzt und auf ihre
Wirksamkeit standig Uberprift werden, zumal der durch die Biometrie bedingte Nach-
holbedarf an Deckungsrtickstellungen bei einigen Versorgungswerken aktuell dras-
tisch angestiegen ist.

Kommen die Selbstverwaltungsgremien einiger Versorgungsanstalten ihrer Aufgabe,
die Belange der Versicherten zu wahren, nicht ausreichend nach, muss die Aufsichts-
behorde entschlossen eingreifen.

20 Fir das Bilanzjahr 2007 bereits rechtsaufsichtlich genehmigt.
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Staatsministerium der Justiz

Gerichtszahlstellen
(Kap. 04 04)

Die 74 Gerichtszahlstellen der Justiz konnen abgebaut werden.

Organisation und Aufgaben der Gerichtszahlstellen

Die Justiz (Amtsgerichte) unterhalt insgesamt 74 Zahlstellen. Sie halt damit eine im
Vergleich zu anderen Ressorts aufwendige Organisation vor,! um die anfallenden
Kassengeschafte abzuwickeln. Nach den Feststellungen des ORH anhand der Ge-
schaftsverteilungspléne und der tatséchlichen Offnungszeiten werden dafiir 57 Voll-
zeitkrafte eingesetzt. Das Staatsministerium geht nach seiner Personalstatistik von
38 Vollzeitkraften aus. Im Haushaltsjahr 2005 haben die Gerichtszahlstellen Zah-
lungen von insgesamt 308 Mio. € abgewickelt. Daraus wird deutlich, dass der vor-
gegebene Rahmen fir die Kassengeschafte von Zahlstellen (Barzahlungen in Aus-
nahmefallen und kleinere, mit dem Geschéftsbetrieb zusammenhangende Zahlun-
gen) in einer Vielzahl von Fallen Uberschritten wurde.

Aufgabenkritik
Die Aufgaben der Gerichtszahlstellen kdnnen anders wirtschaftlicher erledigt werden.
Einzahlungen

Haushaltsrechtlich sollen Barzahlungen bei den Gerichtszahlstellen grundsatzlich
nur in Ausnahmefallen erfolgen. Derartige Félle sieht das Staatsministerium bei-
spielsweise dann als gegeben an, wenn Verurteilte bei den Gerichtszahlstellen Stra-
fen (gegebenenfalls auch in kleinsten Raten von weniger als 10 €) einzahlen, weil sie
Uber keine eigene Bankverbindung verfugen. In derartigen Fallen wird der einge-
zahlte Geldbetrag vom Zahlstellenbeamten in bar zum Geldinstitut gebracht und von
diesem auf das Konto der Landesjustizkasse einbezahlt.

1 Siehe dazu auch TNr. 26 (Finanzkassen).
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Aus der Sicht des ORH rechtfertigen diese Ausnahmen nicht, Gerichtszahlstellen mit
dem damit verbundenen Personalaufwand zu betreiben. Bareinzahlungen kénnen
auch direkt auf das Konto der Landesjustizkasse erfolgen, die Gber effiziente auto-
matisierte Kassen- und Buchflihrungsverfahren verfliigt. Damit kénnten die Gelder
der Staatskasse schneller zur Verfiigung gestellt werden. Soweit Zahlungen unbar
geleistet werden, konnen sie direkt auf die Konten der Landesjustizkasse erfolgen.

Ausgaben und Verwahrungen
Barauszahlungen diirfen Gerichtszahlstellen nur leisten, wenn sie notwendig sind.

Bereits 2006 hat das Staatsministerium angeordnet, Sachversténdige, Dolmetscher
und Ubersetzer sowie ehrenamtliche Richter und Zeugen grundsatzlich unbar zu ver-
guten. Lediglich Zeugenentschadigungen kdnnen in engem Rahmen bar ausgezahlt
werden. Dennoch wurden bei den Gerichtszahlstellen Zahlungen von Personalaus-
gaben (z. B. Entschadigungen fur ehrenamtliche Richter oder Vollstreckungsbeamte,
Fursorgeleistungen) und kleinere Sachausgaben festgestellt. Derartige Zahlungen
kénnen vollstandig unbar durch die Landesjustizkasse erfolgen.

Die Verwahrung von Geldbetragen und Wertgegenstanden kann bereits nach der
derzeit geltenden Rechtslage direkt bei der Landesjustizkasse erfolgen. Fir die Ver-
wahrung von Wertgegenstanden kdénnen auch Geldinstitute herangezogen werden,
die einen hoéheren Sicherheitsstandard als die Gerichtszahlstellen aufweisen.

Auffassung des ORH

Die Aufgaben der Gerichtszahlstellen kénnen nahezu vollstandig von der Landesjus-
tizkasse wirtschaftlicher erledigt werden. Nach wie vor notwendige Barzahlungen
kénnen durch sog. Handvorschuss- bzw. Geldannahmestellen erfolgen, die betracht-
lich weniger Personal binden. Das bisherige Personal der Gerichtszahlstellen kénnte
erheblich reduziert werden.

Stellungnahme der Verwaltung

Das Staatsministerium teilt im Wesentlichen die Auffassung des ORH, dass die
Gerichtszahlstellen weitgehend abgebaut werden kénnen.

Eine komplette Abschaffung des baren Zahlungsverkehrs und der Gerichtszahlstel-
len in der Justiz sei derzeit aber nicht denkbar, weil nach wie vor Barzahlungen bei
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den Gerichtszahlistellen erforderlich seien, um z. B. Verzégerungen in gerichtlichen
Verfahren zu vermeiden und Zwangsvollstreckungsmaflinahmen abzuwenden. In
Haftsachen misse die schnelle Hinterlegung einer Kaution zur AuRervollzugsetzung
eines Haftbefehls gewahrleistet sein. Aus Verfassungsgriinden kénne der Einzahler
nicht auf unbare Zahlung verwiesen werden, weil bis zum Eingang der Zahlungsan-
zeige seine Entlassung nicht verfiigt werden kénne.

AbschlieBende Bemerkung des ORH

Die Bestrebungen und Planungen des Staatsministeriums, den Bargeldverkehr zu
reduzieren, gehen in die richtige Richtung. Damit kann der unbare Zahlungsverkehr
kinftig nahezu vollstandig durch die Landesjustizkasse erfolgen, die Gerichtszahl-
stellen kénnen mittelfristig aufgeldst werden.

Belastbare Zahlen der Justizverwaltung, wie viel Personal fir diese Aufgabe einge-
setzt ist, sind nicht vorhanden. So weist die Personalstatistik bei fiinf Gerichtszahl-
stellen kein Personal aus.

Der ORH nimmt die Bedenken des Staatsministeriums hinsichtlich der Kaution bei
Haftsachen (Zwangsvollstreckungssachen) ernst. Er ist aber davon Uberzeugt, dass
hierfir - ahnlich wie bisher schon an Wochenenden und Feiertagen - praktikable
Lésungen moglich sind.

Auch aus Sicht des ORH erfordert der Abbau von Gerichtszahlstellen flankierende
MafRnahmen. Durch die Vorschlage des ORH wirde ein Grofteil des bisher gebun-
denen Personals frei.
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Staatsministerium

fur Unterricht und Kultus

Investitionsprogramm ,,Zukunft, Bildung und Betreuung*
(Kap. 05 04 TG 70)

Das Forderprogramm des Bundes wurde ohne Bedarfsprognose
und fachliche Zielvorgaben umgesetzt. Haushaltsrechtliche Vor-
schriften wurden missachtet. Letztlich mussten weitere Vorhaben
aus Landesmitteln finanziert werden.

Ausgangslage

Der Bund hat ein Investitionsprogramm ,Zukunft, Bildung und Betreuung® (1ZBB)
aufgelegt. Damit soll die Schaffung einer modernen Infrastruktur im Ganztagsschul-
bereich unterstitzt und der Anstol} fir ein bedarfsorientiertes Angebot in allen Regio-
nen gegeben werden. Ziel des Programms ist es, zusatzliche Ganztagsschulen und
Ganztagsangebote zu schaffen sowie bestehende Angebote qualitativ weiterzuent-
wickeln. Die mit dem Bund geschlossene Verwaltungsvereinbarung fordert neben
den Bundesmitteln eigene Aufwendungen von mindestens 10 %. Von insgesamt
4 Mrd. € Fordermitteln erhielt Bayern 600 Mio. €.1 Die Mafinahmen sind von 2003
bis 2009 abzuwickeln. Das Staatsministerium erlieR hierzu eine Forderrichtlinie.2
Nach dieser Richtlinie war ein bedarfsorientiertes Angebot - vorrangig zusatzliche
Platze - der Ganztagsbetreuung in allen Regierungsbezirken fir alle Schularten mit
Ausnahme der Grundschulen zu schaffen.

Feststellungen

Nach dem 1ZBB-Kompass des Bundesministeriums fir Bildung und Forschung wur-
den in Bayern 822 Schulen aus 1ZBB-Mitteln gefordert. Das sind 20 % der 4.031 all-
gemeinbildenden Schulen in Bayern (ohne Grundschulen). Die Staatlichen Rech-
nungsprufungsamter haben im Schulbereich 49 von insgesamt 860 Malinahmen
gepruft. Neben einzelfallbezogenen Feststellungen fielen insbesondere die nachfol-

1 20 % der Mittel werden bewirtschaftet durch das Staatsministerium fiir Arbeit und Sozialordnung,
Familie und Frauen.
2 Bekanntmachung des Staatsministeriums vom 12. August 2003 Gz. IV.4 -5 S 7369.1 - 4.13 711.
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gend dargestellten Mangel bis hin zur Missachtung haushaltsrechtlicher Grundsatze
bei der Konzeption und Durchfiihrung der Férderrichtlinie auf.

Hochstfordersatz

Nach der Verwaltungsvereinbarung mit dem Bund und den Bayerischen Haushalts-
vollzugsrichtlinien dirfen Férderhdchstsatze nur im Einzelfall und nach sachgemafer
Ermessensausiibung ausgeschopft werden. Hierbei sind die unterschiedliche finan-
zielle Leistungsfahigkeit und das Eigeninteresse der Zuwendungsempfanger zu be-
ricksichtigen. Das Staatsministerium nutzte den vorgesehenen Ermessensspielraum
nicht und setzte einen Regelférdersatz von 90 % (= Hochstsatz) fest, der in der Be-
willigungspraxis ausnahmslos zur Anwendung kam.

Bedarfsprognose

Dem Staatsministerium war weder die Zahl der Ganztagesplatze bekannt noch wurde
der tatsachliche Bedarf erhoben. Es verteilte die Mittel in den ersten Jahren nach
dem sog. Windhundprinzip. Insgesamt kam es zu einer regionalen Konzentration
der Fordermittel und zu einer Bevorzugung der Gymnasien gegeniiber der Haupt-
schule und weiterfiihrenden Schulen. Die Hauptschule als meist besuchte Schulart
Bayerns erhielt nur rund ein Viertel der Mittel. Bis zur ProgrammschlieBung wurde
jeder zweite Euro in den Ausbau des G 8 investiert. Besonders in den Jahren 2003
und 2004 wurden Mafinahmen gefordert, die lediglich der qualitativen Verbesserung
bestehender Ganztagsbetreuungseinrichtungen dienten. Ferner wurden Mittel fir
MaRnahmen bewilligt, die noch nicht ausreichend baureif waren. Diese Foérdermittel
fehlten in den kommenden Jahren bei notwendigen Baumalfinahmen. Die nicht vor-
handene Bedarfsprognose und der beschleunigte Ausbau des G 8 fiihrten letztlich
zur vorzeitigen SchlieBung des Forderprogramms im Schulbereich.3

Fir die im Programm IZBB nicht mehr berlicksichtigten privaten MaRnahmetrager4
wurde 2007 eine Nachfolgeférderung mit unterschiedlichen Férdersatzen zwischen
65 und 100 % nach dem Bayerischen Schulfinanzierungsgesetz beschlossen. Kom-
munale MalRnahmetrager erhalten Férdermittel nach dem FAG mit einem Zuschlag
von 15 %.

3 Nach Angaben des Staatsministeriums wurden im Jahr 2006 insgesamt 217 Antrage abgelehnt
bzw. nicht mehr umfassend beuwilligt.
4 EinschlieRlich der kirchlichen Maflnahmetrager.
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Zielkontrolle

Eine Zielerreichungsquote war weder in der Bund-Lander-Vereinbarung noch in der
Forderrichtlinie enthalten. Die Regierungen hatten keine Zahlen Uber die vorhande-
nen und neu zu schaffenden Ganztagsbetreuungsplatze. Auch die Verwendungs-
nachweise enthielten in der Regel keine Angaben Uber die tatsachlich vorhandenen
Platze. Das Staatsministerium konnte die Zahl der neu geschaffenen Platze eben-
falls nicht benennen.

Nach den Feststellungen des ORH wurden in den Jahren 2003 und 2004 alle be-
antragten Maflinahmen als Verbesserung des Ganztagsangebots gefordert, wie der
Einbau einer weiteren Toilettenanlage und der Kauf eines SchlieRfachschranks.
Inhaltliche Bewertungen zur qualitativen Verbesserung der Ganztagsangebote waren
aber haufig nicht erkennbar,

Mitnahmeeffekte

Teilweise Uberschnitten sich die Férdertatbestdnde nach IZBB mit anderen Landes-
programmen. Aufgrund des hoheren Fordersatzes entschieden sich die Malnah-
metrager flr eine IZBB-Forderung. Dartiber hinaus wurden nachtraglich 1ZBB-Mittel
gewahrt, obgleich eine verbindliche Finanzierung mit staatlichen Mitteln schon vor-
gelegen hatte. Die Projekte waren auch mit einem geringeren Fordersatz durchge-
fuhrt worden. In der Folge kam es allein bei drei gepriiften Malnahmen zu Mitnahme-
effekten von 1,7 Mio. €.

Vorzeitiger MaBnahmebeginn

Bei Uber 50 % der gepriften Maflnahmen wurde mit den Arbeiten vorzeitig begon-
nen, teilweise waren sie zum Zeitpunkt der Antragstellung bereits abgeschlossen.
Die Foérderung war deshalb fiir die Durchfiihrung der MalRnahme nicht erforderlich.
Die Bewilligungen verstoRen gegen zwingende haushaltsrechtliche Bestimmungen.

Das Staatsministerium sah wegen des aus der Bund-Lander-Vereinbarung tber-
nommenen Wortlauts der Férderrichtlinie falschlicherweise keine Notwendigkeit zur
Genehmigung eines vorzeitigen Mallnahmebeginns. Angaben des MalRnahmetra-
gers, ob mit den Arbeiten bereits begonnen war, wurden deshalb gar nicht erhoben.

Erst am 5. Marz 2004 verflgte das Staatsministerium nach Intervention des Staats-
ministeriums der Finanzen, dass jeweils im Einzelfall eine Genehmigung des vor-
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zeitigen Mallnahmebeginns auszusprechen sei. Diese neue Regelung galt (riickwir-
kend) fiir alle ab dem 1. Januar 2003 begonnenen Maflinahmen. Wie mit bereits vor-
liegenden Antragen zu verfahren ist, wurde nicht geregelt.

Die Regierungen haben in Kenntnis dieses Schreibens trotzdem noch in den Jahren
2004 und 2005 fehlerhafte Bewilligungsbescheide erlassen. Aufgrund der Prifung
durch den ORH forderte das Staatsministerium fur Unterricht und Kultus am 25. Juli
2007 die Regierungen auf, in Einzelfallprifungen anhand vom Staatsministerium
erarbeiteter Kriterien Uber eine moégliche Ruckforderung zu entscheiden.

Nach Berechnungen des ORH sind davon mehr als 3,2 Mio. € Fordermittel betroffen.
Die Mittel wurden nicht zurlickgefordert, weil die Verwaltung sowohl gegeniber pri-
vaten als auch kommunalen Zuwendungsempfangern Vertrauensschutz einraumte.
Die Ermessensaustibung im Hinblick auf den Vertrauensschutz wurde in stark sche-
matisierter Form vorgenommen.

Forderstandards, Kostenrichtwerte

Investitionen kdnnen nach den IZBB-Richtlinien geférdert werden, wenn sie bedarfs-
gerecht sind und von den Regierungen als wirtschaftlich und zweckmaRig anerkannt
werden. Die bewilligenden Stellen haben bei ihrer Férderentscheidung auf die zen-
trale Rolle des individuellen padagogischen Konzepts abgestellt.

Das padagogische Konzept kann aber die Prifung der Wirtschaftlichkeit nicht er-
setzen. Nach Auffassung des ORH sollten bereits im Vorfeld Férderstandards fest-
gelegt und diese mdglichst Uber Festbetrdge bzw. Pauschalen &hnlich der Forde-
rung nach dem FAG abgegolten werden. Die dort geltenden Kostenrichtwerte die-
nen der Beurteilung der Wirtschaftlichkeit bei der Férderung kommunaler Hochbau-
mafnahmen. Nach den Richtlinien sollten sie auch bei der IZBB-Férderung zur Fest-
setzung des zuschussfahigen Aufwands als Orientierung dienen.

Die Prifung des ORH ergab, dass die Kostenrichtwerte nach dem FAG um bis zu
160 % uberschritten wurden, ohne dass diese Abweichungen im Einzelnen in den
Bewilligungsakten dokumentiert und begrindet waren.

5 Die vom ORH beanstandeten 32 Félle wurden erst nach dem 5. Mérz 2004 bewilligt.
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Stellungnahme der Verwaltung

Die Zielvorgabe aus der Prdambel zur Bund-Lander-Vereinbarung, den Anstof} fur
ein bedarfsorientiertes Angebot im Ganztagsschulbereich in allen Regionen zu geben,
sei mit der Férderung von 860 MaRnahmen im Bereich des Staatsministeriums klar
erfullt. Einem zeitlich und finanziell begrenzten Investitionsprogramm sei es imma-
nent, dass zu einem bestimmten Zeitpunkt eine Erschépfung der verfligbaren For-
dermittel eintrete. Bis einschlieRlich 2005 hatten alle (fristgerecht und pruffahig) be-
antragten InvestitionsmalRnahmen gefordert werden kdnnen, zugleich sei tUberall der
programmintendierte Anstol3 fur ein bedarfsorientiertes Angebot gegeben worden.
Fir eine Kontingentierung nach Bewilligungsjahren oder Regierungsbezirken habe
somit keine Veranlassung bestanden.

Schlussbemerkung des ORH

Das Staatsministerium wurde seiner Steuerungs- und Koordinierungsfunktion nicht
gerecht. Es stellte keine strategischen Uberlegungen fiir den Einsatz der Férdermittel
an und Uberliel die Verteilung dem Antragsverhalten der Malnahmetrager. Es wurde
versaumt, qualitative und quantitative Vorgaben zu machen. Eine Erfolgskontrolle
fand nicht statt.

Die festgestellte Anzahl von 860 geférderten MaRnahmen alleine lasst keine Aus-
sage zu, ob die Mittel bedarfsgerecht verteilt wurden. Zu Programmbeginn waren
eine Bestandsaufnahme der vorhandenen und eine regional differenzierte Ermitt-
lung der bendtigten Ganztagesplatze erforderlich gewesen. Dies ware die notwendige
Basis flr eine konkrete Zielvorgabe der zu schaffenden Ganztagesplatze gewesen.
Erst dann hatte Gber die bedarfsgerechte Verteilung der Mittel und Festlegung der
Fordersatze entschieden und eine wirksame Erfolgskontrolle durchgefiihrt werden
koénnen.

Die Foérderung von Malinahmen, die nach den eigenen Vorgaben nicht vorrangig
waren, die undifferenzierte Anwendung eines Hoéchstférdersatzes von 90 % und die
Berlcksichtigung bereits fertiggestellter bzw. in Bau befindlicher Vorhaben fiihrte
zu einer Fehlleitung von Mitteln. In der Folge wurde eine Vielzahl von Antragen ab-
gelehnt. SchlieBlich mussten daflr bayerische Mittel nach dem FAG und dem Bay-
erischen Schulfinanzierungsgesetz eingesetzt werden.

Der ORH ist der Auffassung, dass zu Unrecht gewahrte Zuwendungen von kommu-
nalen MalRnahmetragern zuriickgefordert werden missen. Die Kommunen kénnen
grundsatzlich nicht auf den Fortbestand rechtswidriger Bescheide vertrauen.
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Staatsministerium der Finanzen

Massenrechtsbehelfe gegen Steuerbescheide
(Kap. 06 05)

Die nicht bearbeiteten Einspriiche in den Finanzdmtern haben sich
in den letzten fiinf Jahren auf 1,4 Millionen erh6ht und damit mehr
als vervierfacht. Bislang gibt es kein wirksames Konzept, um das
Problem der Massenrechtsbehelfe in den Griff zu bekommen.

Bei bestimmten strittigen Grundsatzfragen sollten Steuerbescheide
solange nicht bestandskriftig werden, bis eine hdchstrichterliche
Entscheidung vorliegt. Damit kénnte ein hoher Bearbeitungsauf-
wand entfallen.

Ausgangslage

Jeder Steuerbescheid kann mit einem Rechtsbehelf (Einspruch) angefochten wer-
den und ist dann vom Finanzamt nochmals zu Uberprifen. Fir den Einspruch ist zu-
nachst die Stelle zusténdig, die den Bescheid erlassen hat. Falls es dort zu keiner
Abhilfe oder Riicknahme kommt, wird der Einspruch von einer besonderen Rechts-
behelfsstelle im Finanzamt weiter bearbeitet.

Die Rechtsbehelfe verursachen mittlerweile einen erheblichen Aufwand in den Finanz-
amtern. Alle Rechtsbehelfe, auch Massenrechtsbehelfe!, miissen grundsatzlich indi-
viduell abgearbeitet werden.

Priifung durch den ORH

Der ORH hatte zuletzt im Jahr 2000 die Bearbeitung aufRergerichtlicher Rechtsbe-
helfe in den Finanzadmtern untersucht.2 Im Jahr 2008 hat er die Rechtsbehelfsbe-
arbeitung bei 13 Finanzamtern erneut gepriift und dabei Folgendes festgestellt:

1 Massenrechtsbehelfe sind Einspriche, die sich auf die VerfassungsmaRigkeit oder die Auslegung
einer Steuernorm beziehen und zu gerichtlichen Musterverfahren mit grof3er Breitenwirkung fihren.
2 Vgl. ORH-Bericht 2000 TNr. 23.
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Entwicklung der Einspriiche

Die jahrlich neu eingelegten Rechtsbehelfe verdoppelten sich entsprechend dem
Bundestrend innerhalb von nur drei Jahren. Wahrend sie bis 2003 regelmafig zum
Teil deutlich unter einer halben Million jahrlich lagen, stiegen sie 2006/2007 auf je
rund eine Million an.

Die erhdéhten Zugange konnten in den letzten Jahren bei Weitem nicht mehr abge-
arbeitet werden mit der Folge, dass der Gesamtbestand offener Einspriiche seit
2004 ebenfalls sprunghaft anstieg. Vor flinf Jahren lag er noch bei knapp 300.000,
Ende 2007 bereits bei mehr als 1,2 Millionen. Hinzuzurechnen waren noch weitere
200.000 Massenrechtsbehelfe aus dem Jahr 2005, die bisher statistisch nicht aufge-
zeichnet waren. Der Gesamtbestand aller offenen Einspriiche in Bayern lag damit
bereits bei 1,4 Millionen und stieg innerhalb der letzten finf Jahre um mehr als das
Vierfache. Ein schliissiges Gesamtkonzept fiir einen systematischen Abbau des
aufgelaufenen Arbeitsbestandes und insbesondere der darin enthaltenen 900.000
Massenrechtsbehelfe existiert nicht.

Datenbank Rechtsbehelfe

Aufgrund der vorausgegangenen Priifung des ORH hatte der Landtag 2001 die Staats-
regierung ersucht, in den Finanzamtern ein automationsgestiitztes Verfahren zur Ver-
waltung und Uberwachung der Rechtsbehelfe einzufiihren.3 Das Staatsministerium
stellte daraufhin in Aussicht, ab Anfang 2004 eine erste Ausbaustufe eines derartigen
Fallverwaltungssystems flachendeckend zur Verfligung zu stellen. Nach nunmehr
acht Jahren ist die Realisierung immer noch nicht vollzogen. Rechtsbehelfe miissen
nach wie vor manuell in verschiedene Listen eingetragen werden.

Erst 2005 bis 2007 wurde eine Datenbank Rechtsbehelfe bei sechs Finanzamtern
pilotiert. Die flichendeckende Einfliihrung einschlielich Fallerfassung wird nicht vor
Ende 2009 abgeschlossen sein.

Stellungnahme der Verwaltung
Das Staatsministerium hat mitgeteilt, dass im Entwurf des Steuerburokratieabbau-

gesetzes eine Erweiterung des § 165 AO vorgesehen sei. Danach solle kiinftig auch
bei Massenverfahren zu Auslegungsfragen vor dem Bundesfinanzhof eine Vorlaufig-

3 Landtagsbeschluss vom 14. Marz 2001 (LT-Drucksache 14/6032 Nr. 2 g).
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keit der Steuerbescheide mdglich sein. Ein Einspruch sei in diesen Fallen nicht mehr
notig. Eine solche Regelung sei umso dringlicher, weil die Steuerberater kinftig
systematisch mit luK-Unterstltzung alle potenziellen Einspruchsgrinde ermitteln und
per Serienbrief Einspriiche einlegen wiirden. Dies wiirde zu einem weiteren Anstieg
an Einspriichen insbesondere zu anhangigen Musterverfahren flhren.

Die Verwaltung arbeite im Rahmen bundeseinheitlicher IT-Entwicklungen an einem
Verfahren zur elektronischen Annahme und Weiterbearbeitung von Massenrechts-
behelfen.

Schlussbemerkung des ORH

Die Einfuhrung der Datenbank Rechtsbehelfe ist tberfallig. Sie ist die Grundlage
daflr, dass die Falle elektronisch weiterbearbeitet werden kénnen.

Nach Ansicht des ORH reicht auch die Erweiterung des § 165 AO nicht aus, um
den Arbeitsstau zu bewaltigen und die Einspruchsflut einzudammen. Vielmehr wer-
den weitere gesetzliche MalRnahmen erforderlich sein. Andernfalls werden Massen-
einspriche Uber Jahre hinweg im Wesentlichen nur verwaltet.

Erfolgreiche Musterverfahren mit gro3er Breitenwirkung sollten kunftig auch ohne
Rechtsbehelfe zu einer rickwirkenden Korrektur der betroffenen Veranlagungen
fuhren. Dazu kdnnte auch folgende Mdglichkeit ein denkbarer Weg sein:

Fir genau abgegrenzte Rechtsbehelfsgriinde konnte die Bestandskraft der Steuer-
bescheide zeitlich eingeschrankt hinausgeschoben werden. Bereits jetzt halten mas-
senhaft eingelegte Rechtsbehelfe viele Steuerbescheide jahrelang offen. Bei einer
glinstigen Entscheidung der Rechtsfrage konnte der Steuerbescheid automations-
gestitzt ohne Antrag des Steuerpflichtigen zu seinen Gunsten geandert werden,
ohne dass hierfir das Finanzamt wesentlich belastet wird. Dies wird zu Minderein-
nahmen im Haushalt fiihren, die aber angesichts des immer komplizierteren Steuer-
rechts im Sinne der Steuergerechtigkeit hingenommen werden sollten.

Hierdurch wirde der Anreiz, Rechtsbehelfe einzulegen, verringert werden. Zugleich
wurde ein hoher Aufwand bei den Finanzdmtern und Steuerblrgern abgebaut werden.
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Renteneinkiinfte beschrankt steuerpflichtiger Personen
(Kap. 06 05)

Auslandsrentner werden trotz bestehender Steuerpflicht seit Jah-
ren nur in wenigen Féllen besteuert. Selbst eine Zustandigkeits-
regelung fir diese Personen fehit.

Renteneinkiinfte beschrankt steuerpflichtiger Personen

Personen, die im Ausland leben und nur Renten von inlandischen gesetzlichen
Rentenversicherungstragern, landwirtschaftlichen Alterskassen, berufsstandischen
Versorgungseinrichtungen, inldndischen Versicherungsunternehmen oder sonsti-
gen inlandischen Zahlstellen beziehen (Auslandsrentner), sind seit 2005 aufgrund
des Alterseinkunftegesetzes beschrankt steuerpflichtig (§ 49 Abs. 1 Nr. 7 EStG).

Soweit ein Abkommen zur Vermeidung der Doppelbesteuerung das Besteuerungs-
recht Deutschland zuweist (z. B. Osterreich, ltalien fiir deutsche Staatsangehérige,
Frankreich) oder kein Abkommen besteht, sind diese Einkiinfte in Deutschland zu
versteuern.

Nach Angaben des Landesamts fur Steuern wurden 2005 in Deutschland insgesamt
fur 372.000 Zahlfélle Sozialversicherungsrenten von mehr als 1 Mrd. € an Auslands-
rentner bezahlt, fir die Deutschland das Besteuerungsrecht hat. Hiervon entfallen
99.000 Falle mit einer Rentensumme von 314 Mio. € auf Osterreich und 4.500 Félle
mit einer Rentensumme von 26 Mio. € auf Italien.

Priifung durch den ORH

Der ORH hat gepruft, wie die Besteuerung dieser Renten vollzogen wird. Er hat vor-
nehmlich beim Finanzamt Minchen Il, Bearbeitungsstelle Straubing, Erhebungen
vorgenommen, da hier 23 % aller in Bayern erfassten beschrankt Steuerpflichtigen
geflhrt werden. Er hat dabei Folgendes festgestellt:

Im Jahr 2006 waren bei den bayerischen Finanzamtern knapp 27.000 Besteuerungs-
falle von beschrankt Steuerpflichtigen erfasst. Davon erklarten nur 288 Steuerpflich-
tige neben anderen Einklnften Renteneinnahmen von 3,0 Mio. € und nur 80 Steuer-
pflichtige ausschlieRlich inlandische Renteneineinnahmen von 1,2 Mio. €. Beim Finanz-
amt Minchen Il waren in diesem Jahr 6.095 beschrankt Steuerpflichtige erfasst.
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Von diesen erklarten 136 Steuerpflichtige u. a. Renteneinnahmen von 1,7 Mio. €.
Nur in Einzelfallen wurde zu inlandischen Renten ermittelt.

Fir Auslandsrentner, die ausschlieBlich inlandische Renteneinkinfte erzielen, be-
steht im Alterseinkiinftegesetz keine Regelung der ortlichen Zustandigkeit. Das Bun-
desministerium der Finanzen ist seit 2007 erméachtigt, durch Rechtsverordnung mit
Zustimmung des Bundesrats einer Finanzbehdrde die ortliche Zustandigkeit zu Gber-
tragen. Diese Rechtsverordnung wurde bislang nicht erlassen. Fir 39 Steuerpflich-
tige war das Finanzamt Minchen Il nur aufgrund der Ersatzzustandigkeitsregelung
des § 24 AO zustandig, da hier Steuererklarungen bzw. Anfragen eingingen.

Bei Anwendung des Mindeststeuersatzes von 25 % nach § 50 Abs. 3 EStG auf den
Ertragsanteil wirde sich bundesweit ein jahrliches Steueraufkommen bis zu
130 Mio. € auf die o. g. Sozialversicherungsrenten (davon 42,5 Mio. € fiir Osterreich
und ltalien) ergeben. Wegen verschiedener Wahlrechte der Steuerpflichtigen ware
dies die Obergrenze des moglichen Steueraufkommens. Hinzu kdme aber das Auf-
kommen aus den Renten der weiteren Zahlstellen.

Wertung des ORH

Zu der grofRen Zahl méglicher Besteuerungsfélle vor allem aus Osterreich steht die
Anzahl von bisher erfassten beschrankt Steuerpflichtigen mit inlandischen Renten-
bezligen in einem krassen Missverhaltnis. Im Ergebnis werden in Bayern Auslands-
rentner seit der Einfihrung der Steuerpflicht 2005 nahezu gar nicht besteuert und
damit Steuern in erheblicher Héhe nicht vereinnahmt. Die Besteuerung kann derzeit
auch nicht durchgefiihrt werden, da die Hohe der Renten und die Anschriften der
Empfanger den Finanzamtern nicht bekannt sind und fiir Steuerpflichtige im Ausland
mit ausschlieBlich inlandischen Renteneinnahmen keine spezielle Zustandigkeit fest-
gelegt ist. Erst wenn die Zustandigkeit feststeht und Rentenbezugsmitteilungen vor-
liegen, kann eine riickwirkende Besteuerung durchgefiihrt werden. Die Beitreibung
der dann festgesetzten Steuern im Ausland gegebenenfalls gegeniiber den Erben
von verstorbenen Steuerpflichtigen ist schwierig und arbeitsaufwendig.

Wegen des Veranlagungsstaus der steuerpflichtigen Rentenbezlige der Jahre 2005
bis 2007 hélt es der ORH fiir empfehlenswert, auf eine Ubergangsregelung der ort-
lichen Zustandigkeit zu drangen. Aus Sicht des ORH waére auch zu prifen, bei der-
artigen Einkunften, bei denen Deutschland das Besteuerungsrecht hat, den Steuer-
abzug an der Quelle vorzunehmen.
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Auffassung des Staatsministeriums

Nach Auffassung des Staatsministeriums wird die steuerliche Erfassung der Aus-
landsrentner Uber Bezugsmitteilungen kinftig ausreichend sichergestellt werden.
Fir eine dartber hinausgehende Sicherung des Steueraufkommens sei aktuell kein
Bedarf erkennbar.

Statt einer Ubergangsregelung solle eine bundeseinheitliche Entscheidung der Zu-
standigkeitsfrage abgewartet werden. Es werde eine verwaltungsékonomische L6-
sung zur Regelung der ortlichen Zustandigkeit durch Zentralisierung der Aufgabe in
Mecklenburg-Vorpommern, der Verteilung des Steueraufkommens und der Kosten
erarbeitet.

Schlussbemerkung des ORH

Bei den beschrankt steuerpflichtigen Renten wird ein weiteres Abwarten die Probleme
nicht I6sen, sondern die Bugwelle der Uberfalligen, erst ab Herbst 2009 iber Renten-
bezugsmitteilungen maoglichen Veranlagungen und die Schwierigkeiten bei der Bei-
treibung erhdhen.

Finanzkassen
(Kap. 06 05)

Durch Organisationsanderungen und verbesserte luK-Unterstut-
zung kénnen bei den Finanzkassen bedeutende Rationalisierungs-
moglichkeiten erschlossen und kurzfristig 165 Bedienstete einge-
spart werden.

Allgemeines

Die Finanzkassen haben die Aufgabe, die festgesetzten Steuern und sonstigen
Haushaltseinnahmen im Bereich der Steuerverwaltung rechtzeitig und vollstéandig zu
erheben.

Derzeit sind bei 76 bayerischen Finanzamtern sowie bei 4 Aufienstellen Finanzkas-
sen eingerichtet. Fir die Stadt und den Landkreis Miinchen ist das Finanzamt Mun-
chen-Zentral (ZFA Minchen) zustandig. Die Aufgaben dieses Finanzamts werden
derzeit auf finf Dienststellen aufRerhalb des Ballungsraumes Miinchen ausgelagert.
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Die Finanzkassen sind organisatorisch in die Aufgabengebiete Buchfiihrung und
Zahlungsverkehr gegliedert. Fur Fiihrungsaufgaben werden Kassenleiter eingesetzt.

Priifung durch den ORH

Der ORH hat die Organisation und den Personaleinsatz in den Finanzkassen unter-
sucht. Bei sieben Finanzamtern hat er 6rtliche Erhebungen zu den Arbeitsablaufen
und zur Arbeitsbelastung vorgenommen und Folgendes festgestellt:

Besetzung der Finanzkassen

Am 1. Januar 2008 waren die Finanzkassen insgesamt mit 812 Vollzeitkraften be-
setzt (am 1. Marz 2002: 912 Vollzeitkrafte). Gegeniiber dem Personalzuteilungssoll
ergibt sich 2008 eine Unterbesetzung von 5,9 %, die der Personalsituation in der ge-
samten Steuerverwaltung entspricht.

Die GrolRe der einzelnen Finanzkassen ist nach der Zahl der eingesetzten Vollzeit-
krafte duBerst unterschiedlich. Am 1. Januar 2008 waren in 58 Finanzkassen (72,5 %)
weniger als 10, in 12 Finanzkassen sogar weniger als 5 Vollzeitkrafte beschaftigt.
Auf die gréRte Finanzkasse beim ZFA Minchen entfielen 152 Vollzeitkrafte.

Entwicklung der Einzahlungen und MaBnahmen der Verwaltung

Die Einzahlungen in den Finanzkassen werden derzeit zu 87 % automationsgesteu-
ert verbucht. Die manuell zu buchenden Zahlungen verringerten sich seit 2001 um
insgesamt 26 %, verursacht insbesondere durch ricklaufige Scheckzahlungen, mehr
Lastschrifteinzugsverfahren und verbesserte elektronische Zahlungs- und Uberwei-
sungsverfahren.

Wegen der geringeren Arbeitsbelastung beauftragte das Staatsministerium 2004 eine
Arbeitsgruppe, die Aufbau- und Ablauforganisation der Finanzkassen zu untersuchen
und an die aktuelle Entwicklung anzupassen. Diese kam zu dem Ergebnis, dass die
Arbeitsablaufe optimiert werden kénnen und die maschinelle Unterstiitzung noch
stark ausbaufahig ist. Zu moglichen Arbeitsentlastungen und Personaleinsparun-
gen nahm die Arbeitsgruppe nicht Stellung.

Im Jahre 2006 beschloss das Staatsministerium von einer Neustrukturierung der
Finanzkassen abzusehen. Es sollten insbesondere Entlastungen durch eine bereits
geplante verbesserte Automationsunterstitzung abgewartet werden.
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Arbeitsanfall

Der Arbeitsanfall in den Finanzkassen wird von den manuellen Buchungsvorgangen
bestimmt, die automationsgesteuert nicht bzw. nicht vollstandig verarbeitet werden
kdnnen (z. B. Verbuchung von Bareinzahlungen, Erstattungen und Rucklastschriften
sowie Umbuchungen). Aussagekraftige Statistiken hierzu liegen nicht vor. Die Per-
sonalbedarfsberechnung richtet sich im Wesentlichen nach den zu verwaltenden
Konten. Sie gibt keinen Aufschluss Uber den tatsachlichen Arbeitsanfall. Der ORH
hat deshalb die messbaren Buchungsvorgange pro Bearbeiter analysiert. Die fest-
gestellten Durchschnittswerte sind in den einzelnen Finanzamtern fast identisch; der
durchschnittliche Arbeitsaufwand liegt bei maximal 50 % der Arbeitszeit. In der noch
verbleibenden Arbeitszeit sind insbesondere telefonische Anfragen zu beantworten
sowie Buchungsunterlagen zu sortieren und abzulegen.

Rationalisierungspotenzial

Der ORH sieht mehrere Moglichkeiten, die Arbeitsablaufe effizienter zu gestalten
und dadurch Personal abzubauen.

Verbesserte luK-Unterstiitzung

Noch 2008 soll ein neues Verfahren eingeflihrt werden, durch das wesentliche Bu-
chungsvorgange am Bildschirm direkt eingegeben werden kdnnen. Durch dieses
Verfahren wird sich das zu bewaltigende Arbeitsvolumen nicht verringern. Dennoch
sind deutliche Verbesserungen zu erwarten, weil die Buchungsfehler sofort erkannt
und gegebenenfalls korrigiert werden kdnnen. Zudem werden Verwaltungsarbeiten
und die Datenerfassung erleichtert.

Weitere Entlastungen durch eine verbesserte Automationsunterstitzung halt der
ORH dort fiir vordringlich, wo elektronisch zur Verfligung gestellte Daten auf Papier
ausgegeben, manuell weiterverarbeitet und die Ausdrucke sortiert und abgelegt
werden mussen.

Auch beim Kassenabschluss ist die luK-Unterstlitzung zu verbessern. Bisher muss
fur jedes Bankkonto manuell ein Kontogegenbuch gefiihrt werden. Die Kontogegen-
bicher werden anhand der postalisch zugestellten oder auch persdnlich bei den
Banken abzuholenden Kontoauszigen erstellt. Die Mdglichkeit, Kontobewegungen
wesentlich schneller und effizienter durch das Online-Banking-Verfahren zu Uber-
wachen, wird bisher nicht genutzt. Insgesamt kénnte der tagliche Kassenabschluss
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weitgehend automatisiert erfolgen. Auch eine geringere Zahl staatlicher Bankkon-
ten wurde die Arbeit erleichtern.

Organisationsdnderungen

Bei den Finanzkassen ist ein stark schwankender Arbeitsanfall festzustellen. Haupt-
ursache hierfiir ist das stete Bemiihen, die taglich anfallenden Buchungsvorgange
am selben Tag, moglichst sogar bis zum Kassenabschluss am Mittag zu erledigen.

Dieses Ziel erfordert einen Personaleinsatz, der sich an der Spitzenbelastung orien-
tiert, und fihrt zwangslaufig zu einer unzureichenden Arbeitsauslastung in den Ubri-
gen Zeiten. Die bisher festen Zustandigkeiten der Buchhalter und die taggleiche Ver-
buchung in Spitzenzeiten sollten aufgegeben werden. Damit kénnte auch der starkere
Arbeitsanfall zu Terminzeiten besser bewaltigt werden, weil Urlaubs- und Krankheits-
ausfalle leichter zu verkraften waren.

Erganzend sollte geprift werden, ob eine zentrale telefonische Servicestelle einge-
richtet werden kann. Den Steuerberatern steht bereits tiber ElsterOnline ein elektro-
nisches Verfahren zur Kontenabfrage zur Verfligung.

Zeichnungsrecht

Derzeit konnen z. B. der Erlass von Saumniszuschlagen und Auszahlungen auch
bei Kleinstbetragen nicht vom Buchhalter, sondern nur vom Kassenleiter abschlie-
Rend gezeichnet werden. Das Zeichnungsrecht sollte den Buchhaltern eingeraumt
werden, aber durch Hochstbetrage, Probezeiten und Stichproben angemessen be-
grenzt werden. Beim ZFA Miinchen gilt bereits ein umfassenderes Zeichnungsrecht.

Vergleich der Arbeitsfallzahlen

Beim ZFA Mlnchen lag 2007 die Zahl der durchschnittlich erledigten Buchungsvor-
gange um 11 % Uber den Vergleichszahlen der tbrigen Finanzkassen, nachdem zu-
vor im gleichen Umfang Personal abgebaut worden war.

Der Personalabbau hat gezeigt, dass bisher Arbeitskapazitaten frei waren. Hatten
die uUbrigen Finanzkassen ein entsprechendes Verhaltnis ,Arbeitsfallzahlen zu Per-
sonalausstattung® wie das ZFA Minchen, kénnten 60 Vollzeitkrafte eingespart wer-
den.
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Fiihrungskrafte

Die Leitungsspanne bei den Finanzkassen ist sehr unterschiedlich. Bei den Finanz-
kassen auflerhalb Mlnchens ist ein Kassenleiter fur durchschnittlich 14 Bediens-
tete zusténdig, beim ZFA Minchen nur fir 8,5.

Der ORH haélt den Anteil an Uberwachungs- und Prifungsarbeiten fiir zu hoch. Bei
den Finanzkassen kdnnten bereits durch die Neuregelung des Zeichnungsrechts die
Kassenleiter entlastet und die Leitungsspanne entsprechend erhdht werden. Eine
Personalstarke von 20 Bediensteten pro Kassenleiter ware angemessen.

Zentralisierung

Mit der Zentralisierung der Finanzkassen hat sich die Steuerverwaltung bereits be-
fasst. Die Arbeitsgruppe ,Neuorganisation der Finanzkassen® hat eine Zusammen-
legung zu grofieren Einheiten empfohlen.

Auch der ORH halt die Zusammenlegung von mehreren, bisher vielfach sehr kleinen
Finanzkassen fir notwendig, um Synergieeffekte zu nutzen und die Effizienz zu stei-
gern. Der Personaleinsatz kénnte vor allem zu Terminzeiten sowie bei urlaubs- und
krankheitsbedingten Arbeitsausfallen optimiert werden. Zudem kdénnten durch ge-
Zielte Verlagerungen in bestimmte Regionen Probleme bei der Personalgewinnung
entscharft werden. Insbesondere die jahrzehntelange Praxis mit der zentralen Finanz-
kasse in Minchen hat gezeigt, dass Zusammenlegungen organisatorisch und dv-
technisch mdglich sind.

Einsparpotenzial

Der ORH hat durch den Vergleich mit dem ZFA Muanchen (vgl. TNr. 26.3.4) ermittelt,
dass 60 Vollzeitkrafte entbehrlich sind. Dartber hinaus halt er durch seine anderen
Vorschlage kurzfristig Personaleinsparungen von mindestens weiteren 75 Vollzeit-
kraften (10 % von 751 Bearbeitern) fir méglich und notwendig.

Bei einem Personalabbau auf 615 und einer Leitungsspanne von 20 Vollzeitkraften
waren 31 Kassenleiter ausreichend. Damit kdnnten weitere 30 Vollzeitkrafte einge-
spart werden.
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Stellungnahme der Verwaltung und Schlussbemerkung des ORH

Das Staatsministerium hat zugesichert, fast alle Empfehlungen aufzugreifen und
umzusetzen. Es weist jedoch darauf hin, dass die Verbesserungen bei der luK-Un-
terstltzung teilweise nicht sofort umsetzbar seien. Ferner rdumt das Staatsministe-
rium der taggenauen Verbuchung der Zahlungen hohe Prioritat ein, weil die fehlende
Kontenaktualitdt zu zusatzlichem Aufwand flhren wirde. Die vorgeschlagenen Zen-
tralisierungen seien nach einer Konsolidierungsphase nach der flichendeckenden
Einflhrung der Automationsunterstiitzung vorgesehen.

Bereits bei der nachsten Personalverteilung sollen 60 Vollarbeitskrafte in andere
Arbeitsgebiete umgesetzt werden. Vor weiteren Klrzungen seien die Auswirkungen
der geplanten Einfiihrung des einheitlichen Euro-Zahlungsraums (SEPA) abzuwarten.
Derzeit sei strittig, ob das bisherige Lastschrifteinzugsverfahren fortgesetzt werden
kann. Auf die Finanzkassen konnten deshalb erhebliche Arbeitsbelastungen zukom-
men.

Der ORH ist weiterhin der Auffassung, dass die dargestellte Personalminderung um
165 Vollzeitkrafte bereits kurzfristig mdglich ist. Nach derzeitigen Erkenntnissen stellt
die neue SEPA-Lastschrift vorerst nur eine Erganzung fir den européischen Zah-
lungsverkehr dar. Es ist deshalb nicht vertretbar, fir einen kinftig vermuteten Arbeits-
anfall Gber 100 Vollzeitkrafte vorzuhalten.

Reform der Vermessungsverwaltung
(Kap. 06 21, 06 22)

Die drei Regionalabteilungen beim Landesamt fiir Vermessung und
Geoinformation konnen zu einer Abteilung zusammengefasst wer-
den. Weitere Kompetenzen des Staatsministeriums sollten auf das
Landesamt verlagert werden.

Reform ,,Verwaltung 21“

Im Rahmen der Reform ,Verwaltung 21“ wurden das bisherige Landesvermessungs-
amt (BLVA) und die Vermessungsabteilungen bei den fiinf ehemaligen Bezirksfinanz-
direktionen (BFD’en) Ansbach, Augsburg, Landshut, Minchen und Wirzburg ab
1. August 2005 zum Landesamt fiir Vermessung und Geoinformation (LVG) zusam-
mengefasst. Gleichzeitig wurde die Kompetenz flir das gesamte Vermessungswesen
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beim LVG als Mittelbehérde gebiindelt. Zuvor koordinierte das Staatsministerium die
Vermessungsabteilungen der fiinf BFD’en.

In einem weiteren Reformschritt wurden ab 1. Januar 2007 die urspringlich 79 Ver-
messungsamter auf 51 Amter mit 22 AuRenstellen reduziert.

Der ORH hat diese organisatorischen Veranderungen beim LVG wie auch beim
Staatsministerium im Jahr 2006 gemeinsam mit einem Staatlichen Rechnungspri-
fungsamt untersucht. Als Malfstab dienten dabei auch die Ziele der Reform ,Verwal-
tung 21% u. a. Abbau von Hierarchien, Starkung der Eigenverantwortung vor Ort
und der Mitarbeiter, verstarkte Personaleinsparungen im héheren Dienst.

Regionalabteilungen des LVG

Das LVG hat nach Auflésung der Vermessungsabteilungen der finf BFD’en an de-
ren Stelle drei Regionalabteilungen (Std beim LVG in Minchen, Nord in Schwabach
und Ost in Landshut) gebildet und mit deren Leitung die drei nach der Neuorganisa-
tion verbliebenen Abteilungsleiter betraut. Den neuen Abteilungen wurden jeweils vier
Referate mit gleichen Aufgaben, aber teilweise nur einem Mitarbeiter zugeordnet.
Die Personalausstattung im Marz 2008 (jeweils Leiter und Mitarbeiter) zeigt nachfol-
gende Tabelle:

Personalausstattung Tabelle
Referate bzw. Aufgabenbereiche Sud Nord Ost
Geschéftsflihrung, Personal, Haushalt,

Offentlichkeitsarbeit 9 6 5
Fachtechnische Angelegenheiten 4 2 3
Liegenschaftskataster, Kosten, Vertriebsaufgaben 3 2 2
Qualitdtsmanagement, Controlling 3 2 2
Summe 19 12 12

Mit der Verwaltungsreform sollten Kompetenz und Verantwortung méglichst auf die
Ebene der Vermessungsamter verlagert, entbehrliche regionale Hierarchien abge-
baut und aufwendige Parallelstrukturen vermieden werden.

Nach Ansicht des ORH hatte es der Regionalabteilungen nicht bedurft. Bei voraus-
gegangenen Prifungen hatte er wiederholt festgestellt, dass die Vermessungsamter
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insgesamt gut organisiert sind. Mithilfe der Kosten- und Leistungsrechnung steuern
sie zudem ihr operatives Geschaft weitgehend selbst.

Der ORH ist der Auffassung, dass die drei Regionalabteilungen im LVG auf Dauer
zu einer einzigen Abteilung ,Vermessung“ zusammengefasst werden sollten.

Aufgaben des Staatsministeriums

Im Zuge der Verwaltungsreform wurde die Fach- und Flihrungskompetenz fur die
integrierte Vermessungsverwaltung auf das LVG als Mittelbehérde tbertragen. Im
Sinne dieser Aufwertung und als Ausdruck der gestiegenen Verantwortung wurde
das Amt des Préasidenten im Rahmen des Nachtragshaushaltsgesetzes 2006 auf die
BesGr. B 6 angehoben.

Der ORH hatte nun erwartet, dass der Prasident des LVG die Verantwortung fir
das operative Geschaft im Bereich des Vermessungswesens tbernimmt, wahrend
sich die Vermessungsabteilung des Staatsministeriums insoweit auf originar minis-
terielle Aufgaben konzentrieren kann.

Er stellte jedoch fest, dass sich im Staatsministerium wie zuvor drei Referate mit ins-
gesamt acht Mitarbeitern mit Angelegenheiten der Vermessung befassen. Die Pru-
fung ergab Uberdies, dass sich das Staatsministerium noch immer detailliert in die
Verwaltungsorganisation und das operative Geschaft des LVG wie auch der nach-
geordneten Vermessungsamter einschaltet.

Nach Auffassung des ORH darf die Verwaltungsreform im Vermessungsbereich nicht
vor dem Staatsministerium Halt machen.

Stellungnahme des Staatsministeriums

Das Staatsministerium ist der Auffassung, dass die Ziele der Verwaltungsreform mit
den drei Regionalabteilungen am wirtschaftlichsten umgesetzt werden. Deren we-
sentliche Aufgaben seien die Steuerung, das Controlling und die Ergebnisverantwor-
tung fir die Region sowie die Beratung der Vermessungsamter in Fachfragen. Auch
aus Sicht der Personalentwicklung sei eine Zusammenlegung der Regionalabteilun-
gen abzulehnen, da durch die gebotenen beruflichen Perspektiven Personal gewon-
nen werden kénne, das an einem Umzug nach Minchen kein Interesse habe. Aufer-
dem widersprache eine Zusammenlegung der Zielsetzung der Staatsregierung, die
Regionen zu starken.
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Die Vermessungsabteilung im Staatsministerium nehme operative Aufgaben nur im
unbedingt notwendigen Umfang wahr und beschranke sich ansonsten auf seine
ministeriellen Aufgaben, die auch die Konzeption, Steuerung und Uberwachung der
gesamten Vermessungsverwaltung in den Bereichen Organisation, Haushalt, Perso-
nal und Unterbringung umfasse. Dadurch seien die notwendigen Freiraume fir neue
Aufgaben geschaffen worden, die insbesondere durch den zunehmenden Einsatz
von Geobasisdaten, den Aufbau einer Geodateninfrastruktur sowie durch die Uber-
nahme verschiedener eGovernmentprojekte der Staatsregierung auf die Vermes-
sungsverwaltung entstanden seien.

Schlussbemerkung des ORH

Die Argumentation des Staatsministeriums macht nach Auffassung des ORH deut-
lich, dass eine konsequente Kompetenzverlagerung insbesondere von der Vermes-
sungsabteilung des Staatsministeriums auf das LVG noch nicht vollstandig gelun-
gen ist. Mit den genannten zusatzlichen Aufgaben des Staatsministeriums ist paral-
lel auch das Landesamt befasst. Im Sinne der Ziele der Reform ,Verwaltung 21¢
kdnnten somit Hierarchien weiter abgebaut, die Zahl der Leitungsstellen deutlicher
reduziert und die Eigenverantwortung der Vermessungsamter wie auch des LVG
gestarkt werden.
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Staatsministerium fur
Wirtschaft, Infrastruktur,

Verkehr und Technologie

Forderung einer neuen StraBenbahnhaltestelle
(Kap. 07 07 Tit. 892 05; Kap. 13 10 Tit. 891 81)

Eine Regierung hat eine neue StraBenbahnhaltestelle mit 6,1 Mio. €
gefordert, obwohl eine gute VerkehrserschlieBung bereits vorhan-
den war.

Die Zuwendung ist zuriickzufordern.

Ausgangslage

Der ORH hat zusammen mit einem Staatlichen Rechnungsprifungsamt die Férde-
rung eines Verkehrsunternehmens gepriift.! Dieses Unternehmen erhielt eine Forde-
rung fur die Verbindung zweier StralRenbahnendhaltestellen mit Bau einer weiteren
Haltestelle. Primares Forderziel war die noch bessere Anbindung eines neuen Doku-
mentationszentrums. Die MaRnahme ist mit 6,1 Mio. € gefordert worden.2

Priifungsfeststellungen
Ausreichende ErschlieBungsqualitiat

Der o6ffentliche Personennahverkehr (OPNV) ist als Aufgabe der Daseinsvorsorge
definiert. Die ,Bereitstellung lebenswichtiger Leistungen fir die Bevolkerung® durch
die offentliche Hand war jedoch bereits durch die vorhandene ausgezeichnete Er-
schlieBung gegeben. Dies zeigen nachfolgende Fakten:

- Nach abschlieRender Messung des Zuwendungsempfangers betragt die Luftlinie
zwischen den Endhaltestellen und dem Dokumentationszentrum 320 bzw. 405 m.
Der Grenzwert fUr eine ausreichende Verkehrsbedienung betragt in Gebieten mit
hoher Nutzungsdichte in Ober- bzw. Mittelzentren 500 m Luftlinie.

1 Vgl. ORH-Bericht 2007 TNr. 26.
2 75 % nach GVFG, 10 % nach FAG.
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- Die den Luftlinien zuzuordnenden FulRwege werden mit 425 bzw. 560 m ange-
geben. Nach den Grundsatzen der kommunalen Bauleitplanung ist die Erschlie-
Rungsqualitat fir eine fulaufige Entfernung unter 500 m als sehr gut, bis zu
1.000 m als gut zu bewerten.

- Im Ubrigen befanden sich die damaligen StraRenbahnendhaltestellen unmittelbar
am Rand eines Freizeitgeldndes, das durch weitere Offentliche Verkehrsmittel
(S-Bahn, U-Bahn, Bushaltestellen u. a. direkt vor dem Dokumentationszentrum)
bestens erschlossen ist. AuBerdem waren und sind fir den Individualverkehr
ausreichend Parkmdglichkeiten vorhanden.

Die MaRnahme war somit nicht férderfahig, da sie zur Verbesserung der Verkehrs-
verhéltnisse nicht dringend erforderlich war (Nr. 4.1.2 RZ-OPNV 1984).

Das Verkehrsunternehmen selbst war ebenfalls der Ansicht, dass die bestehende
ErschlieRung des neuen Dokumentationszentrums ausreichend sei und jede weitere
MafRnahme sein Ergebnis verschlechtern wiirde. Dennoch hat es nach einem Stadt-
ratsbeschluss vom 19. Juli 2000 eine Férderung beantragt.

Wirtschaftlichkeit

Die Wirtschaftlichkeitsbetrachtung des Zuwendungsempfangers befasste sich ledig-
lich mit baulichen Varianten. Die Mdglichkeit, den Ist-Zustand beizubehalten, wurde
nicht untersucht und von der Regierung auch nicht hinterfragt. Auf dieser Basis hatte
die Regierung ihre Férderentscheidung nicht treffen drfen.

Der ORH hat diese Wirtschaftlichkeitsbetrachtung mit den Zahlen des Verwendungs-
nachweises modifiziert. Berticksichtigt wurden fir einen Betrachtungszeitraum von
25 Jahren die Einsparung eines Fahrzeugs, Einsparungen beim Fahrpersonal sowie
Barwertnachteile fiir die Unterhaltung der langeren Gleisstrecke. Daraus ergibt sich
ohne Einbeziehung der Férderung ein Barwertnachteil von 6,6 Mio. €. Die Malihahme
war daher auch mangels Wirtschaftlichkeit nicht férderfahig (Nr. 4.1.5 RZ-OPNV
1984).

Fehlerhafte Abrechnung
Der Verwendungsnachweis setzt sich aus fiinf Zwischenverwendungsnachweisen

zusammen, in denen einzelne Rechnungsposten mehrfach enthalten sind. Die Flh-
rung des Verwendungsnachweises war damit nicht transparent.
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Die Bauausgabebiicher wurden nicht wie gefordert zeitnah, sondern erst nachtraglich
fur die Verwendungsnachweise aus der Buchhaltung des Zuwendungsempfangers
erstellt. Diese unzulangliche Verwendungsnachweisfliihrung hatte zur Folge, dass
der Zuwendungsempfanger unberechtigt Zuwendungen erhalten hat. So wurden
durch die Aufteilung von Rechnungsbetragen und Umbuchungen 183.000 € als zu-
wendungsfahig abgerechnet, obwohl hierfiir keine Ausgaben angefallen waren. Durch
die Bildung von Riickstellungen und Doppelabrechungen wurden weitere 206.000 €
zu Unrecht geltend gemacht. AuBerdem wurden Sicherheitseinbehalte von 24.000 €
sowie Kosten flir Planung und Bauleitung von 41.000 € falschlicherweise angesetzt.
Der Zuwendungsempfanger hat insgesamt 52.000 € fiir Leistungen abgerechnet, die
nicht zur MaBnahme gehdrten. Andererseits hat er in seinem Verwendungsnachweis
vergessen, eine Rechnung Uber 80.000 € anzusetzen. Insgesamt wurden daher
426.000 € als nicht zuwendungsfahig gewertet.

Die Zuwendung wurde inzwischen zurtickbezahlt.

Stellungnahme der Verwaltung

Nach Ansicht der Verwaltung erfillte die Manahme die Férdervoraussetzungen;
des Weiteren sei auch die Zahl der Straflenbahnfahrgaste tiberdurchschnittlich ge-
stiegen. Eine Ricknahme der Zuwendungsbescheide ware ermessensfehlerhaft.
Mangel in der Verwendungsnachweisflihrung wiirden kiinftig vermieden.
Schlussbemerkung des ORH

Die Maflinahme erflillt die Zuwendungsvoraussetzungen in mehrfacher Hinsicht nicht.
Sie war zur Verbesserung der Verkehrsverhaltnisse nicht erforderlich. Der Grundsatz

der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit wurde nicht beachtet. Die Regierung hat die
Forderung zu Unrecht gewahrt. Die Zuwendung ist deshalb zuriickzufordern.
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Staatsministerium

fur Landwirtschaft und Forsten

Mitnahmen und Bagatellférderungen
(Epl. 08)

Der ORH fordert,

- die Bagatellgrenze bei der Ausgleichszulage auf 600 € anzu-
heben,

- die Flichen fiir Sport- und Freizeitpferde nicht mit der Oko-
Landbau-Pramie zu unterstiitzen und

- die Férderung an die Maschinen- und Betriebshilfsringe einzu-
stellen.

Damit kdnnten mindestens 10 Mio. € jahrlich eingespart und der
Verwaltungsaufwand verringert werden.

Allgemeines

Zuwendungen sind freiwillige Leistungen des Staates zur Erreichung bestimmter
Zwecke. Sie mussen ursachlich dazu flhren, dass diese Zwecke erreicht werden.
Durch diese haushaltsrechtlichen Vorgaben sollen Mitnahmeeffekte! ausgeschlos-
sen werden.

Bei Forderungen mit niedrigen Bagatellgrenzen ist das Risiko von Mitnahmen beson-
ders hoch. Férderprogramme mit niedrigen Bagatellgrenzen sind z. B. waldbauliche
MaRnahmen (Jugendpflege) und die Erstaufforstung mit je 50 € sowie waldbauliche
MaRnahmen (Wiederaufforstung), Waldschutzmalinahmen, Erhaltung gefahrdeter
einheimischer Nutztierrassen und die Ausgleichszulage in benachteiligten Gebieten
mit je 100 €. Im Ubrigen verursachen Kleinstférderungen einen unverhaltnismaRig
hohen Verwaltungsaufwand.

Der ORH hat drei Férderprogramme besonders unter den Gesichtspunkten Zweck-
verfehlung und Mitnahmen gepriift. Dabei hat er Folgendes festgestellt:

1 Siehe dazu auch ORH-Bericht 2006 TNr. 15.
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Ausgleichszulage in benachteiligten Gebieten

Zur Sicherung einer standortgerechten Landbewirtschaftung erhalten land- und forst-
wirtschaftliche Unternehmen in Bayern, die mindestens 3 ha in den benachteiligten
Gebieten selbst bewirtschaften, zum Ausgleich der ungunstigen naturlichen Stand-
ortbedingungen eine Ausgleichszulage.

Die Hohe der Ausgleichszulage je ha (zwischen 25 und 200 €) richtet sich nach dem
Grad der Benachteiligung im Einzelbetrieb. Im Jahr 2005 wurden an 77.500 Betriebe
143 Mio. € Férdermittel ausbezahlt. Uber die Hélfte der Betriebe erhalten somit diese
Forderung.

21.000 Betriebe, die teilweise als ,Hobbybetriebe“ geflihrt werden, erhalten eine For-
derung zwischen 100 und 600 € jahrlich; Férderungen unter einer Bagatellgrenze von
100 € sind ausgeschlossen.

Der Mindestbetrag bei Almen oder Griinland Gber 1.000 m Héhe betragt 600 € je
Betrieb und Jahr (3 ha x 200 €/ha). Angesichts des Zwecks ist es widersprichlich,
warum der Mindestbetrag in anderen Gebieten deutlich geringer sein darf. Der ORH
ist deshalb der Auffassung, dass die Bagatellgrenze auf einheitlich 600 € angehoben
werden sollte. Damit konnten 7,6 Mio. € Fordermittel eingespart werden. AulRerdem
mussten 21.000 Antrage weniger bearbeitet werden; die Verwaltungskosten wirden
sich entsprechend verringern.

Forderung des Kuratoriums Bayerischer Maschinen- und Betriebshilfsringe

Der Freistaat forderte 2006 die Arbeit der Maschinen- und Betriebshilfsringe (Maschi-
nenringe) mit 3,2 Mio. €. Diese Forderung gibt es nur in Bayern.

Die Forderung der Maschinenringe wird fur die Organisation der nebenberuflichen
sozialen Betriebshilfe, der wirtschaftlichen Betriebshilfe und des zwischenbetrieb-
lichen Maschineneinsatzes gewahrt. Nach Auffassung des Staatsministeriums dient
die Férderung der Maschinenringe neben der sozialen Absicherung der Betriebe auch
dem Ubergeordneten agrarpolitischen Ziel der Sicherung mdglichst vieler selbststan-
diger landwirtschaftlicher Existenzen. Bei einem Wegfall der Férderung wirden sich
die Maschinenringe aus wirtschaftlich unattraktiven Angeboten zum Nachteil der klei-
neren Betriebe zurtickziehen.
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Nach Ansicht des ORH haben sich die Maschinenringe zu leistungsfahigen Selbst-
hilfeeinrichtungen entwickelt. Sie erwirtschafteten 2006 mit Maschinenvermittiung,
Betriebshilfe und gewerblichen Dienstleistungen einen Umsatz von 349 Mio. €. Den
75 bayerischen Maschinenringen gehérten Ende 2006 Gber 98.000 Landwirtschafts-
betriebe an, die 83 % der landwirtschaftlichen Nutzflache Bayerns bewirtschafteten.
Die Maschinenringe sind gemeinniitzig und verfolgen keine Gewinnabsichten. Die
Foérderung an die Maschinenringe erfolgt pauschal je Stunde oder Hektar und diffe-
renziert nicht nach Betriebsgréen.

Die Forderung ist nicht mehr notwendig. Sie hat lediglich Mithahmecharakter.
Okolandbau-Primie fiir Sport- und Freizeitpferde

Seit 1989 werden 6kologisch wirtschaftende Betriebe Uber das Bayerische Kultur-
landschaftsprogramm - Teil A (Kulap-A) geférdert. Die Férderung setzt voraus, dass
der gesamte Betrieb wahrend des 5-jahrigen Verpflichtungszeitraums nach den Krite-
rien des dkologischen Landbaus bewirtschaftet wird (gemaR der EG-Oko-Verord-
nung). So miissen beim Oko-Landbau bestimmte Vorgaben bei der Flachenbewirt-
schaftung (z. B. beim Einsatz von Dinge- und Pflanzenschutzmitteln) und bei der
Tierhaltung (z. B. bei Futterung und Art der Haltung) eingehalten werden. Die For-
derung errechnet sich aus der gesamten landwirtschaftlich bewirtschafteten Flache
des Betriebs. Sie betragt fur den Verpflichtungszeitraum 2004 bis 2008 fur Grin- und
Ackerland jahrlich 255 €/ha.

Sport- und Freizeitpferde unterliegen nicht der EG-Oko-Verordnung, da sie nicht mit
dem Ziel der Oko-Vermarktung gehalten werden. Im Gegensatz zum Milch- oder
Mastvieh gibt es fiir Sport- und Freizeitpferde keine Vorgaben bei der Haltung. Den-
noch werden auch Flachen nach Kulap-A geférdert, die der Pferdehaltung dienen.
So hat ein Betrieb mit 9 ha Griinland neben den 14 Sport- und Freizeitpferden nur
20 Puten okologisch gehalten. Obwohl der allergroRte Teil des Griinlandes nicht der
Putenhaltung (0,14 Grofvieheinheiten), sondern der Pferdehaltung (14 GroRviehein-
heiten) diente, wurde die Okolandbau-Pramie fiir die gesamte Grinlandflache ge-
wahrt. Bei allen gepriiften Fallen mit Sport- und Freizeitpferden hat der ORH fest-
gestellt, dass auch die fiir die Pferdehaltung notwendigen Flachen mit geftrdert
wurden.

Der ORH halt dies fir eine Zweckverfehlung. Flachen, die nicht der Erzeugung 6ko-
logischer Produkte dienen, sollten nicht mit der Oko-Landbau-Pramie geférdert wer-
den. Die Kulap-A-Richtlinien sollten angepasst werden.
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Haltung des Staatsministeriums

Eine hohe Bagatellgrenze reduziere den Verwaltungsaufwand, schlieRe jedoch
gleichzeitig alle, d. h. auch winschenswerte und sinnvolle Vorhaben, die unterhalb
der Bagatellgrenze liegen, von der Férderung aus. Die Hohe der Bagatellgrenze
werde bei jedem Forderprogramm gesondert geprift und entsprechend der Ziel-
setzung des Forderprogramms festgelegt. Bei einer Reihe von Férderprogrammen
sei gerade die Forderung vieler kleiner Einheiten das politische Ziel. Die Hohe der
genannten Bagatellgrenzen fihre zu keiner Erhéhung des Risikos von Mitnahme-
effekten.

Die Festlegung der Bagatellgrenze fiir die Ausgleichszulage in benachteiligten Ge-
bieten auf 100 € trage dazu bei, in benachteiligten Gebieten eine standortgerechte
Landbewirtschaftung zu sichern. Eine Anhebung des Mindestbetrags auf das vom
ORH vorgeschlagene Niveau von 600 € je Zuwendungsempfanger und Jahr hatte
zur Folge, dass Betriebe im benachteiligten Gebiet auf der Basis des geltenden Min-
destbetrags von 25 €/ha bis zu einer GréRe von 24 ha von der Férderung ausge-
schlossen waren.

Fir die Férderung von Sport- und Freizeitpferden mit der Oko-Landbau-Pramie sei
Voraussetzung, dass teilnehmende Betriebe die Vorgaben der EG-Oko-Verordnung
im Gesamtbetrieb, also auf allen Flachen und in allen Tierbereichen einhalten wir-
den. Da Sport- und Reitpferde aufgrund der fehlenden Oko-Vermarktung nicht der
EG-Oko-Verordnung unterlagen, sind von Betrieben mit einer derartigen Pferdehal-
tung weiterhin die Vorschriften der EG-Oko-Verordnung in allen anderen Bereichen
(z. B. Bewirtschaftung der Flachen) einzuhalten. Fir diese Leistung bekdmen die
Betriebe dann auch eine Forderung.

Auffassung des ORH

Der ORH teilt nicht die Auffassung des Staatsministeriums. Er halt an seinen Forde-
rungen fest,

- die Bagatellgrenze bei der Ausgleichszulage auf 600 € anzuheben,

- Flachen fir Sport- und Freizeitpferde nicht mit der Oko-Landbau-Pramie zu
unterstitzen und

- die Foérderung an die Maschinenringe einzustellen.
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Insgesamt kénnten damit mindestens 10 Mio. € jahrlich eingespart und der Verwal-
tungsaufwand von der Antragsbearbeitung bis zur Prifung des Verwendungsnach-
weises verringert werden.

Verwaltung fiir Landliche Entwicklung
(Kap. 08 03, 08 04 und 08 30)

Beim freiwilligen Land- und Nutzungstausch besteht Verbesse-
rungspotenzial.

Die geplante Verlagerung des Amtes fiir Landliche Entwicklung
von Regensburg nach Tirschenreuth wird erheblich teurer. Dies
sollte bei einer endgiiltigen Entscheidung beriicksichtigt werden.

Allgemeines

Die Verwaltung fur Landliche Entwicklung ist zweistufig aufgebaut. Oberste Landes-
behérde ist das Staatsministerium. Inm nachgeordnet sind die Amter fir Landliche
Entwicklung. An den Amtern sind Vermesser, Landwirte, Architekten, Landschafts-
planer, Bauingenieure, Juristen und Verwaltungsfachkrafte beschéftigt. Die Amter
haben spezifische Fachkompetenz im Bodenmanagement. Sie sollen u. a. der Effi-
zienzsteigerung der Landwirtschaft sowie der weitestmdglichen Sicherung einer fla-
chendeckenden Landbewirtschaftung dienen und zur Umsetzung von GroRRbau- und
Infrastrukturmaflnahmen beitragen. Sie sind auch zustéandig fur die Dorf- und Ge-
meindeentwicklung und fiir Verfahren nach dem Flurbereinigungsgesetz.

Der ORH und ein Staatliches Rechnungsprifungsamt haben Teilbereiche der Ver-
waltung fir Landliche Entwicklung untersucht.

Freiwilliger Land- bzw. Nutzungstausch

Der freiwillige Landtausch und der freiwillige Nutzungstausch sind Verfahren zur
Verbesserung der Agrarstruktur und zur Bewaltigung von Flachennutzungskonflik-
ten (z. B. Landschaftspflege und Naturschutz). Im freiwilligen Landtausch werden
Grundstiicke tatsachlich eigentumsrechtlich getauscht. Beim freiwilligen Nutzungs-
tausch werden Wirtschaftsflachen auf Pachtbasis zusammengelegt, ohne die Eigen-
tumsverhaltnisse anzutasten. Voraussetzung fir beide Verfahren ist das Einverstand-
nis der Tauschpartner.
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Aufgabenerledigung durch Helfer

Die Tauschpartner kénnen sich eines Helfers zur Durchfihrung des Verfahrens be-
dienen. Die Helfervergitungen werden beim freiwilligen Land- bzw. Nutzungstausch
in Bayern bisher zu 100 % vom Staat Ubernommen. Andere Lander fordern eine
Eigenbeteiligung der Tauschpartner.

Die Qualitat der Leistungen der Helfer ist regional unterschiedlich. In 20 % der ge-
pruften Verfahren des freiwilligen Landtauschs mussten die Unterlagen vom Amt
nachbearbeitet werden. Trotzdem wurde in voller Hohe gefordert.

Die Verwaltung erledigte im Prufzeitraum insgesamt 33 % aller Verfahren selbst.
Es fehlt eine zuverldssige Datenbasis fur einen Kostenvergleich, ob die Arbeiten
von einem Helfer oder von der eigenen Verwaltung gunstiger durchgefiuihrt werden.

Der ORH halt eine Kiirzung der Forderung bei unzureichenden Leistungen der Hel-
fer und einen Kostenvergleich zwischen eigener Bearbeitung und Fremdvergabe fir
erforderlich. Unabhangig davon, ob das Verfahren durch die Verwaltung oder durch
einen Helfer durchgeflihrt wird, sollte nach Auffassung des ORH grundsatzlich eine
angemessene Eigenbeteiligung des Beglinstigten erfolgen.

Kleinstverfahren

26 % der untersuchten Falle betrafen nur kleine Verfahren mit zwei Tauschpartnern
und zwei Tauschbesitzstiicken. Kleinstverfahren sollten nur im Ausnahmefall durch-
gefiihrt werden. Aullerdem halt der ORH die Helferkosten von derzeit 1.711 € pro
Verfahren und den Verwaltungsaufwand fiir zu hoch.

Haltung des Staatsministeriums

Werde ein freiwilliger Land- bzw. Nutzungstausch vollstdndig von der Verwaltung
durchgefiihrt, bestehe rechtlich keine Méglichkeit, von den Tauschpartnern eine Kos-
tenbeteiligung fir die Personalaufwendungen der Verwaltung zu erheben. Wiirden
Teile der Arbeit an einen Helfer vergeben, sei aus Griinden der Gleichbehandlung
der Tauschpartner die vollstandige Ubernahme der Helfervergiitungen durch den
Staat geboten.

Beziiglich der Qualitdt der vom Helfer abgelieferten Unterlagen werde die Verwal-
tung klnftig verstarkt darauf achten, dass Nacharbeiten bei Mangeln entweder vom

StMLF




30.3

-110 -

Helfer erbracht werden oder eine entsprechende Kiirzung des Honorars vorgenom-
men werde.

Da der Personalabbau der Verwaltung in den kommenden Jahren fortschreiten
werde, bis die vorgegebene ZielgréRe von 1.000 Stellen erreicht sei, bestehe fir
eine Erhéhung der Anzahl der Tauschverfahren, die ohne Helfer durchgefihrt wer-
den, kein personeller Spielraum. Im Zuge der geplanten Neufestlegung der Helfer-
vergutungen werde auch Uberprift, ob die Vergltung angemessen sei.

Verlagerung des Amtes fiir Landliche Entwicklung Oberpfalz

Das Amt fur Landliche Entwicklung (ALE) Oberpfalz soll von Regensburg nach Tir-
schenreuth verlagert werden. Bereits 2004 hat die Staatsregierung die Verlagerung
des Amts erwogen. Ein Landtagsantrag, die Behdrde nicht zu verlagern, wurde am
6. April 2005 von der Landtagsmehrheit abgelehnt. In einer Ministerratsvorlage des
Staatsministeriums vom November 2006 wurden die Kosten der Verlagerung mit
etwa 18 Mio. € veranschlagt. Darin enthalten sind Neubaukosten von 7,6 Mio. €, Aus-
lagenersatz nach dem Umzugskostengesetz von 9,6 Mio. € und Umzugskosten der
Verwaltung von 0,8 Mio. €.

Das ALE Oberpfalz geht nach derzeitiger Prognose davon aus, dass in dem fiir 135
Mitarbeiter geplanten Neubau ab dem Jahr 2015 lediglich 65 Personen Dienst leis-
ten werden. Zwoalf jingere Mitarbeiter hatten das ALE bereits wegen der Verlagerung
verlassen. Weitere 18 Mitarbeiter hatten sich bei anderen Verwaltungen beworben.2
Insbesondere Mitarbeiter mit Kindern in Ausbildung (82 Personen mit 150 Kindern),
Teilzeitkrafte, Schwerbehinderte oder mit zu pflegenden Angehdrigen wiirden eine
andere Tatigkeit im Raum Regensburg anstreben. Damit werde Fachkompetenz ver-
loren gehen. Das Durchschnittsalter betrage derzeit schon 51 Lebensjahre und werde
sich voraussichtlich noch erhéhen. Die Anwerbung von Fachpersonal mit Option fiir
den Standort Tirschenreuth gestalte sich als aul3erst schwierig.

Der ORH hat die geplante Verlagerung untersucht. Er hat hierfur auch in einer Um-
frage Daten zu den Mitarbeitern, wie die Entfernung zum neuen Dienstort, die Rest-
dienstzeit sowie den zeitlichen Umfang der Beschaftigung erhoben und ist zu folgen-
den Ergebnissen gekommen:

2 stand Juni 2008.
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Finanzielle Auswirkungen

Nach Auffassung des ORH ist gegenliber den bisherigen Schatzungen mit erheb-
lichen Mehrkosten zu rechnen:

- Anstieg der Neubaukosten aufgrund allgemeiner Preissteigerungen (Stand Juni
2008) von 7,6 auf 8,5 Mio. €.

- Nicht bertcksichtigte Grundstlickskosten, z. B. Wertausgleich durch den Freistaat
fur den Tausch Grunland gegen Bauland.

- Mehrkosten flr

e Auslagenersatz nach dem Umzugskostengesetz fiir Fahrtkosten zur neuen
Dienststelle:
Auf der Grundlage der voraussichtlichen Fahrten der Beschéftigten, die vom
ORH in einer Umfrage ermittelt wurden, missen in den nachsten zehn Jahren
Kosten von insgesamt etwa 13,7 statt der kalkulierten 9,6 Mio. € aufgewendet
werden. Diese Zahlen mindern sich, sofern in Regensburg eine Auf3enstelle
beibehalten wirde.

* ein Sondereinstellungskontingent:
Infolge einer Sonderregelung fir das ALE Oberpfalz wegen der Verlagerung
kdnnen die Mitarbeiter bereits ab dem 55. Lebensjahr die Altersteilzeit bean-
tragen. Um die kiinftige Dienststelle in Tirschenreuth sinnvoll aufbauen zu kon-
nen, bestehen Uberlegungen, diese Abgange zu ersetzen. Durch ein solches
Sonderkontingent entstlinden zusatzliche Personalkosten.

¢ Dienstreisen:
Aufgrund der dezentralen Lage von Tirschenreuth ist dauerhaft mit Iangeren
Reisezeiten zu den Einsatzorten und deshalb auch mit hdheren Reisekosten zu
rechnen (Schatzung bis zu 500.000 € in zehn Jahren). Bei etwa 8.000 Dienst-
reisen pro Jahr werden somit zusatzliche Fahrtzeiten von 2.600 Stunden zu-
lasten der Arbeitszeit anfallen. In zehn Jahren entstehen somit Personalvoll-
kosten von etwa 1,2 Mio €. Die Anzahl der Au3endienste wird sich erhdhen.

In die Betrachtung ist auch die mogliche weitere Verwendung des bisherigen Dienst-
gebaudes in Regensburg einzubeziehen. Aufgrund der derzeitigen Marktlage (freie
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Biroflachen in Regensburg3 derzeit etwa 70.000 m?) missen hier weitere Risiken
bericksichtigt werden.

Auswirkungen auf die Umwelt

Sollte die Verlagerung des ALE Oberpfalz umgesetzt werden, haben die Beschaf-
tigten eine zusatzliche Strecke zum Dienstort von etwa 30.000 km taglich zurlickzu-
legen.4 Dadurch entsteht eine Mehrbelastung an Treibhausgasen (CO,) von etwa
5.000 kg pro Tag. Um diese Zunahme an CO, durch Investitionen aus dem ,Klima-
programm 2020“ der Staatsregierung infolge energetischer Sanierung staatlicher
Gebaude an anderer Stelle auszugleichen, waren etwa 5 Mio. € erforderlich.5

Stellungnahme des Staatsministeriums

Die Verlagerung des ALE Oberpfalz von Regensburg nach Tirschenreuth habe der-
zeit folgenden Planungsstand erreicht: Die OBB habe die Realisierungsmaoglichkeit
eines Neubaus auf dem von der Stadt Tirschenreuth vorgeschlagenen ehemaligen
Bahnhofsgrundstilick geprift und mitgeteilt, dass die Baumalinahme auf diesem rea-
lisiert werden kénne. Das Staatsministerium habe daraufhin dem Leiter des ALE
Oberpfalz am 4. September 2008 den Auftrag erteilt, den Bauantrag mit den hierzu
erforderlichen Unterlagen zu stellen.

Damit seien jedoch keine abschlieRenden Festlegungen insbesondere finanzieller
Art getroffen.

Die vom ORH genannten Argumente und Feststellungen wirden in die weiteren
Uberlegungen einflieRen.

Wegen der politischen Bedeutung der Angelegenheit und der finanziellen Auswir-
kungen der Verlagerung werde sich der Ministerrat mit dem Thema erneut befassen.

3 Auswertung der Internetportale: www.regensburg-immobilien.de, www.deteimmobilien.de, www.im-
mowelt.de, www.immobilienscout24.de (Stand: August 2008).

4 Die 30.000 km pro Tag werden lediglich in der ersten Zeit nach dem Umzug zurlickgelegt. Danach
wird sich die Anzahl der Beschaftigten aufgrund der Altersteilzeitregelung und der Versetzungen in
den Ruhestand und damit auch die zuriickzulegenden Fahrtstrecken sukzessive verringern.

5 Vergleichsberechnungen auf der Grundlage von Beispielen des Staatsministeriums fur Umwelt, Ge-
sundheit und Verbraucherschutz.
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Schlussbemerkung des ORH

Die von der Verwaltung angestrebten Verbesserungen beim freiwilligen Land- und
Nutzungstausch weisen in die richtige Richtung. Da wegen des Personalabbaus zu-
nehmend Helfer beim Land- und Nutzungstausch eingesetzt werden missen, sollte
eine angemessene Eigenbeteiligung der Beglnstigten an den Helferkosten erfolgen,
da die Verfahren im Eigeninteresse liegen. In der Konsequenz sollte auch die kos-
tenlose Tatigkeit der Verwaltung beim freiwilligen Land- und Nutzungstausch auf
den Prufstand gestellt werden.

Die geplante Verlagerung des ALE von Regensburg nach Tirschenreuth wird erheb-
lich teurer als bisher angenommen. Dies sollte bei der endgultigen Entscheidung be-
rlcksichtigt werden. Vorher sollten keine kostenwirksamen MaRnahmen erfolgen.

Projektforderungen ,,Nachwachsende Rohstoffe in Bayern*
(Kap. 08 03 TG 54 und 65)

Hackschnitzelheizungen kénnen wirtschaftlich betrieben werden.
Die Foérderung sollte deshalb eingestellt werden.

Ausgangssituation

Mit dem Gesamtkonzept ,Nachwachsende Rohstoffe in Bayern® will die Staatsregie-
rung einen Beitrag zum Klimaschutz, zur Ressourcenschonung und zur Starkung
der heimischen Wirtschaft leisten. Die Férderung ist generell auf eine Anreizfinan-
zierung ausgerichtet. Soweit Pilotvorhaben geférdert werden, sollen diese eine Initial-
wirkung entfalten. Langfristig sollen sich die nachwachsenden Rohstoffe am Markt
behaupten und ihre Verwendung nicht auf Dauer subventioniert werden.

Forderprogramme
Insgesamt wurden fir 187 Projektférderungen 23,8 Mio. € bewilligt (16,8 Mio. € Lan-
desmittel und 7,0 Mio. € EU-Mittel). Die Férderung entfiel zu 93 % auf Hackschnitzel-

heizungen.

Die Forderprogramme wurden wie folgt in Anspruch genommen:
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Forderprogramme Tabelle
Anzahl Bewilligte Mittel (€)
Forderfalle ™) Mittel | Landesmittel
BioHeiz500 von 11/02 bis 12/031 55 0 1.416.700
BioKomm von 01/03 bis 12/032 45 0 291.600
Einzelfallentscheidungen (bis 06/04)
und BioSol (Festbetrag) (ab 07/04)3 87 6.959.400 15.123.100

1 Forderung von kleinen Biomasseheizwerken zwischen 100 und 500 kW in Bayern.
2 Férderung von automatisch beschickten Biomasse-Feuerungsanlagen bis 500 kW in Bayern.
3 Demonstrationsvorhaben zur Nutzung von Biomasse als regenerativer Energieformtrager.

Priifungsfeststellungen

Der ORH hat die Férderung von Hackschnitzelheizungen gepriift und dabei Folgen-
des festgestellt:

Allgemeines

Die Zuwendungen werden durch das Technologie- und Férderzentrum Straubing
(TFZ) ausgereicht. Die Prifung der Verwendungsnachweise erfolgte durch die Re-
gierungen bzw. der Landesanstalt flr Landwirtschaft (LfL). Bis 2006 wurde weder
durch das TFZ noch durch die Regierungen bzw. die LfL geprift, ob der Zuwen-
dungsempfanger die vergaberechtlichen Vorschriften einhalt.

Eigeninteresse/Finanzielle Leistungsfahigkeit

Bei der Bemessung der Zuwendung wurde bis Juni 2004 immer der Férderhdchstsatz
von 30 % gewahrt. Seitdem wird nach Pauschalen abgerechnet. Auf das Eigeninte-
resse und die Leistungskraft des Zuwendungsempfangers kam es jeweils nicht an.

Eine Evaluierung im Auftrag des Bundesministeriums fir Umwelt, Naturschutz und
Reaktorsicherheit hat ergeben, dass Heizwerke mit mehr als 150 kW Kesselleistung
zur Erreichung der Wirtschaftlichkeit keiner weiteren Férderung bedirfen.

Forderfahige Investitionen
Fir die Férderungen von Biomasseheizungen werden auch EU-Mittel eingesetzt.

Gegeniber einer konventionellen Heizung sollen nach den Vorgaben der EU-Kom-
mission ausschlief3lich die Mehrkosten geférdert werden.
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Tatsachlich wurden die gesamten Herstellungskosten der Biomasseheizwerke ge-
fordert, so auch Anlagenteile wie Gas- und Olbrenner. Ein Kostenvergleich zur Ermitt-
lung der Mehrkosten gegenulber einer herkbmmlichen Heizanlage wurde nicht durch-
gefihrt.

Emissionsgrenzen

Bei der Forderung von kleinen Biomasseheizwerken (BioHeiz500) wurde ein Umwelt-
bonus gewahrt, sofern bei der Abnahmemessung durch den Kaminkehrer bestimmte
Emissionsgrenzen eingehalten wurden. Durch den Umweltbonus verdoppelte sich
die Forderung.

Die Emissionsmessungen der Kaminkehrer ergaben, dass kleinere Anlagen nicht
in der Lage waren, die geforderten Emissionswerte einzuhalten. Deshalb ist der
ORH der Auffassung, dass der einmalige Nachweis bei Inbetriebnahme der Anlage
nicht ausreicht. Um den Umweltbonus zu rechtfertigen, muss die Anlage dauerhaft
die Einhaltung der Emissionsgrenzwerte sicherstellen.

Bei der Forderung von automatischen Biomasse-Feuerungsanlagen (BioKomm)
mussten ebenfalls bestimmte Emissionsgrenzwerte und technische Anforderungen
eingehalten werden. Diese waren durch eine Herstellererklarung oder durch ein
Einzelgutachten zum Zeitpunkt der Bewilligung nachzuweisen. Nach Auffassung des
ORH hatte auf die Einhaltung der Grenzwerte innerhalb der Zweckbindungsfrist von
zwolf Jahren nicht verzichtet werden durfen.

Stellungnahme des Staatsministeriums

Das Staatsministerium halt die geférderten Biomasseheizwerke (Hackschnitzelhei-
zungen) ganz Uberwiegend fir Projekte, die individuelle Planungen und technische
Lésungsansatze erfordern und Demonstrationscharakter haben. Von einer Breiten-
forderung kénne deshalb nicht gesprochen werden.

Seit Juli 2004 erfolge die Férderung von Biomasseheizwerken mit Festbetrdgen. Bezo-
gen auf die Investitionssumme ergaben sich dadurch Férdersatze unterhalb von 30 %.

Gut ausgelegte Biomasseheizwerke befanden sich an der Schwelle zur Wirtschaft-
lichkeit. Die Investitionskosten lagen bei Biomasseheizwerken bis zu 100 % Uber
den Investitionskosten einer Ol- oder Gasheizung. Aus diesem Grund und wegen
des erhohten Zeitaufwands fiir Bedienung und Wartung werde trotz einer mittelfristig
gegebenen Wirtschaftlichkeit haufig auf Biomasseprojekte verzichtet. Eine verlass-

StMLF




31.5

-116 -

liche Anreizférderung werde deshalb gerade auch bei den zuletzt stark schwanken-
den Preisen fiir fossile Energietrager fir sinnvoll gehalten.

Das Staatsministerium beabsichtige, die Férderung in Zukunft noch starker am Ein-
satz umwelt- und klimaschonender Techniken und an innovativen Elementen zu
orientieren.

Die Betreiber von Biomasseheizwerken seien tiberwiegend kommunale Kérperschaf-
ten sowie gemeinnutzige, kirchliche oder soziale Einrichtungen, die mit beispielhaf-
ter innovativer Technik bei der Energieversorgung eine Vorbildfunktion fir andere
potenzielle Investoren wahrnehmen. Die Berlicksichtigung ihrer Finanzkraft bei der
Forderung sei deshalb nicht zielfihrend.

Das Staatsministerium raumt ein, dass bei férderfahigen Investitionen nicht aus-
schlieRlich auf die durch den Einsatz von Biomasse entstehenden Mehrkosten ab-
gestellt worden sei. Diese Vorgehensweise werde damit begrindet, dass die bio-
massebedingten Mehrkosten den weit Uberwiegenden Teil der Investition darstellen
wirden.

Die Technik von Biomasseheizwerken sei grundsatzlich ausgereift. Dennoch bilde
eine breite Palette unterschiedlicher Anlagen fiir unterschiedliche Nutzungszwecke
die Basis fiir einen standigen technischen Fortschritt.

Auffassung des ORH

Im Bereich der Biomasse wurden in den letzten 15 Jahren rd. 300 Hackschnitzel-
heizungen geférdert. Durch die hohe Anzahl an FérdermalRnahmen hat sich die
Forderung von Demonstrationsvorhaben hin zu einer Breitenférderung entwickelt.
Grolte Anlagen konnen zwischenzeitlich auch ohne Férderung wirtschaftlich betrie-
ben werden. Die Férderung von Hackschnitzelheizungen sollte deshalb eingestellt
werden. Auch die Evaluierung im Auftrag des Bundesministeriums fir Umwelt,
Naturschutz und Reaktorsicherheit kommt zu dem Ergebnis, dass Heizwerke mit
mehr als 150 kW Kesselleistung zur Erreichung der Wirtschaftlichkeit unter den
gegenwartigen Randbedingungen keiner weiteren Férderung bedurfen.
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Staatsministerium fur Arbeit und

Sozialordnung, Familie und Frauen

Zuwendungen aus dem Europaischen Sozialfonds
(Kap. 10 05 TG 54 bis 58 und 81)

Zahlreiche, vorwiegend mit EU-Mitteln geférderte MaBRnahmen unter-
scheiden sich trotz vergleichbarer Konzeption bei den Kosten zum
Teil bis zum Funffachen. Es bestehen erhebliche forderrechtliche
Vollzugsdefizite. Notwendig sind insbesondere klare Zustandig-
keiten, eine deutlich kritischere Prifung der Kosten und eine aus-
sagefahige Erfolgskontrolle.

Der Europaische Sozialfonds

Mit den Mitteln des Europaischen Sozialfonds (ESF) sollen die Beschaftigungsmog-
lichkeiten der Arbeitskrafte innerhalb der EU verbessert werden. Wahrend der ESF
zunachst durch die Europaische Kommission zentral verwaltet wurde, sind seit 1988
die Mitgliedstaaten fir die Umsetzung zustandig. Fur die Malnahmen haben die Mit-
gliedstaaten der Europaischen Kommission Uber mehrere Jahre laufende Programme
vorzulegen.

Nach den genehmigten Programmen flir die Jahre 2000 bis 2006 waren in Bayern
MaRnahmen fir die folgenden zwei Ziele und deren Schwerpunkte vorgesehen:

Ziel 2 - Wettbewerbsfahige Unternehmen - zukunftsfahige Arbeitsplatze
- Forschung, Technologie, Information, Kompetenzentwicklung
- Lebenswerte Stadtstrukturen und leistungsfahige landliche Rdume

Ziel 3 - Aktive und praventive Arbeitsmarktpolitik
- Gesellschaft ohne Ausgrenzung
- Berufliche und allgemeine Bildung, lebenslanges Lernen
- Anpassungsfahigkeit und Unternehmergeist
- Forderung der Chancengleichheit von Frauen und Mannern
- Lokales Kapital fiir soziale Zwecke
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Fur diese Zwecke standen im Einzelplan 10 in den Jahren 2000 bis 2006 EU-Mittel
von 291 Mio. € zur Verfligung.!2 Mit diesen Mitteln von jahrlich tGber 40 Mio. € wur-
den die zu fordernden MaRnahmen mit Hochstsatzen von 45 bis 50 % finanziert. Die
weiteren Finanzierungsbausteine (Kofinanzierung) waren andere 6ffentliche Mittel
(z. B. Arbeitslosengeld II), private Mittel (z. B. Beitrage der Arbeitgeber) und die Eigen-
beteiligung der Mallnahmetrager.

Feststellungen der Rechnungspriifung

Der ORH hat 2007 zusammen mit drei Staatlichen Rechnungspriifungsamtern die
Forderung von aus dem ESF finanzierten MaRnahmen fiir die Jahre 2000 bis 2006
beim Staatsministerium und dem ihm nachgeordneten Zentrum Bayern Familie und
Soziales (ZBFS) gepruft. Auflerdem wurden Erhebungen bei den Berufsbildungsein-
richtungen als den wesentlichen Zuwendungsempfangern vorgenommen. Insgesamt
wurden 69 Malinahmen geprift. Die untersuchten FérdermaRnahmen betreffen vor
allem die Jahre 2003 bis 2005, weil von gepriiften Verwendungsnachweisen ausge-
gangen wurde. Es ergaben sich wesentliche Feststellungen zum Fdérderverfahren,
zu den MaRnahmekosten und zur Erfolgskontrolle.

Forderverfahren

Die Forderantrage werden beim Staatsministerium eingereicht. Dort wird die grund-
satzliche Forderfahigkeit festgestellt. Bei dieser Vorpriifung beschrankt sich das
Staatsministerium in der Regel darauf, ob das Vorhaben den jeweiligen Schwerpunk-
ten bzw. Politikbereichen der ESF-Vorgaben entspricht und die finanziellen Voraus-
setzungen im GrofRen und Ganzen gegeben sind. Die Einzelheiten der Umsetzung
der Maflinhahmen spielen dabei kaum eine Rolle, sofern sie lberhaupt schon naher
bekannt sind. Nach dieser Vorpriifung wird entweder vom Staatsministerium oder
vom ZBFS der vorzeitige MalRnahmebeginn genehmigt. Auf dieser Grundlage setzen
die Projekttrager anschliefiend ihr Vorhaben um. Das weitere Forderverfahren wird
vom ZBFS abgewickelt, das auch den endgiiltigen Férderbescheid erlasst.

Nach Auffassung des ORH fihrt insbesondere die Doppelzustandigkeit im Forder-
verfahren dazu, dass die Projektrealisierung und die einzelnen Kostenpositionen
nicht kritisch genug untersucht werden. Das ZBFS kann die notwendige haushalts-
rechtliche Prufung (insbesondere Notwendigkeit und Angemessenheit der Férderung,

1 In geringerem Umfang standen dem Staatsministerium weitere EU-Mittel aus dem Fonds fiir Regio-
nale Entwicklung (EFRE) und der Gemeinschaftsinitiative INTERREG zur Verfugung.
2 zum Vergleich: Die EU-Mittel fir 2007 bis 2013 betragen rd. 241 Mio. €.
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Umfang der forderfahigen Ausgaben, Sicherung der Gesamtfinanzierung) nicht mehr
steuernd durchfiihren, weil die Projekte wegen der Zustimmung zum vorzeitigen
Mallnahmebeginn in den meisten Fallen bereits laufen, im Einzelfall auch schon ab-
geschlossen sind. Der ORH halt es daher fir erforderlich, das gesamte Foérderver-
fahren auf das ZBFS zu Ubertragen.3

Méngel im Férdervollzug

Zahlreiche Foérderfalle wurden nicht zeitnah bearbeitet; dies gilt fir den Erlass der
Bewilligungsbescheide und vor allem fiir die Prifung der Verwendungsnachweise.
Letzteres geschieht lange Zeit nach Abschluss der Projekte.

Die Gemeinkosten, die nicht in vollem Umfang der geférderten MaRnahme zuzurech-
nen sind, mussen vom Zuwendungsempfanger durch geeignete Berechnungsmetho-
den aufgeteilt und nachgewiesen werden. Pauschalierungen, kalkulatorische Ermitt-
lungen oder zugrunde gelegte Gutachten waren rechnerisch bzw. sachlich nicht
immer nachvollziehbar. So rechnete ein groRer MalRnahmetrager seine ,nicht pada-
gogischen® Kosten nicht nach den tatsachlichen Ausgaben ab, sondern verwies auf
ein externes Gutachten. Die dort angefuhrten Satze waren auch auf Nachfrage nicht
belegbar. Das Gutachten ist daher als Grundlage fur die Abrechnung nicht geeignet.

Obwohl in den Forderbescheiden die Auflage enthalten ist, flr die geforderte Maf3-
nahme einzeln Buch sowie Klassenblicher zu fiihren, kommen zahlreiche Trager
diesen Verpflichtungen nicht bzw. nicht ordnungsgemaf nach. Die Klassenbiicher
waren in einigen Fallen fehlerhaft bzw. Gberhaupt nicht vorhanden. Daher waren die
geltend gemachten Kosten fiir das geférderte Projekt schwer oder liberhaupt nicht
zuzuordnen.

Projekttrager bezahlen ihr eingesetztes Personal haufig nicht nach den Tarifvor-
schriften fur den 6ffentlichen Dienst. Sofern das Personal hdher als vergleichbare
staatliche Dienstkréafte bezahlt wird, ist eine Férderung dieser Besserstellung unzu-
lassig.

Ungeachtet dieser Mangel bei der Abrechnung zahlte die Verwaltung die Férdermittel
vollstandig aus.

3 Vgl. auch TNr. 3.2.4 der Organisationsrichtlinien der Staatsregierung vom 6. November 2001, wo-
nach die Staatsministerien von Vollzugsaufgaben zu entlasten sind.
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MaBRnahmekosten

Der ORH hat bei einer erheblichen Anzahl von geférderten Projekten Kostenunter-
schiede in einer GrolRenordnung festgestellt, die nicht auf drtliche Gegebenheiten
zurickgefuhrt werden kdnnen. So betrugen bei 21 MalRnahmen fur arbeitslose Ju-
gendliche die Gesamtkosten je Unterrichtseinheit (UE) zwischen 62 und 144 €. Noch
unterschiedlicher waren die Kosten des Bildungspersonals. Diese lagen zwischen
28 und 94 € je UE.

Ahnliches zeigte sich bei 46 MaRnahmen fiir langzeitarbeitslose Alleinerziehende.
Hier ergaben sich Gesamtkosten von 53 bis 147 € je UE. Die Kosten des Bildungs-
personals reichten von 19 bis 92 € je UE und unterschieden sich damit fast bis zum
Finffachen.

Ferner wurde festgestellt, dass MalRnahmen des gleichen Inhalts und desselben
Tragers zum Teil erhebliche Abweichungen bei der Mallhahmedauer aufweisen. So
dauerten 31 MalRnahmen ,Go 4 Jobs® eines Tragers zwischen 287 und 395 Kalen-
dertage. Hiermit vergleichbar waren 29 MalRnahmen eines anderen Tragers mit dem
Inhalt ,Integration durch Arbeit®. Die Zeitdauer lag hier zwischen 209 und 347 Ka-
lendertage.

Die MalRnahmekosten werden nicht ausreichend hinterfragt. Bei weitgehend ahn-
lichen Projekten sollten Inhalt, Dauer und Aufwand auf ein annahernd einheitliches
und angemessenes Niveau gebracht werden. Auch sollten MaRnahmen nicht langer
als erforderlich dauern. Die Teilnehmer sollten nicht unnétig lange in einer Malihahme
gebunden sein, sondern in kirzester Zeit (wieder) dem Arbeitsmarkt zur Verfligung
stehen.

Der ORH empfiehlt - wie bereits bei der Prifung im Jahr 2000 - erneut, geeignete Mal3-
nahmen dem Wettbewerb zu unterwerfen, d. h. durch Ausschreibungen zu vergeben,
wie dies auch die Arbeitsverwaltung und andere Lander praktizieren. Geeignet daflr
sind vor allem MaRRnahmen, die in gréBerer Anzahl mit weitgehend gleichem Inhalt
durchgefiihrt werden. Die Kostenvergleiche zeigen, dass erhebliche Férdermittel ein-
gespart werden koénnen. Diese kdnnten gegebenenfalls fir andere férderwirdige
Zwecke verwendet werden.
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Erfolgskontrolle

Die Evaluierung der EU bezieht sich vor allem darauf, dass die vorhandenen Mittel
zeitgerecht und vollstdndig an Zuwendungsempfanger ausgereicht wurden. Diese
Evaluierung ist kein Ersatz fur eine eigensténdige Erfolgskontrolle. Der ORH hat fest-
gestellt, dass eine Kontrolle, ob der Einsatz der Mittel wirksam und wirtschaftlich war
und ob die MalRnahme ihr Ziel erreicht hat, nicht erfolgt ist und auf der Basis der vor-
handenen Daten auch nicht erfolgen kann. Denn die Sachberichte der Zuwendungs-
empfanger sind haufig wenig aussagekraftig. Angaben Uber die Zahl von Teilneh-
mern, die in Arbeit oder in Ausbildung vermittelt wurden, fehlen teilweise, ebenso
wie ndhere Angaben Uber Art, Umfang und Dauer der Beschaftigungsverhaltnisse.
Daher ist eine Bewertung, wie viele Teilnehmer tatsachlich auf Dauer in den Arbeits-
prozess integriert wurden, nicht moglich.

Angesichts jahrlicher Mittel von 40 Mio. € halt der ORH eine Erfolgskontrolle4 fir un-
erlasslich. Dies erfordert allerdings klare Zieldefinitionen und die Sammlung notwen-
diger Daten einschliellich einer nachtraglichen Teilnehmerbefragung.

Stellungnahme des Staatsministeriums

Das Staatsministerium weist darauf hin, dass bereits wesentliche Anderungen im
Bewilligungsverfahren und in den Verwaltungsablaufen umgesetzt wurden. Es wird
ferner priifen, welche Forderbereiche sich fiir eine Ausschreibung eignen. Durch die
geplante Pauschalierung der Gemeinkosten soll auRerdem eine Vereinfachung er-
reicht werden. Darlber hinaus wiirden weitere Losungsvorschlage fiir eine wirksa-
mere Kostenkontrolle erarbeitet.

Das Staatsministerium halt einen Vergleich der MalRnahmekosten nach dem Stand
der Bewilligung fir problematisch und wirde als Vergleichsmalistab die abgerech-
neten Projekttragerkosten vorziehen.

Schlussbemerkung des ORH

Der ORH hatte bereits im Jahr 2000 MaRnahmen des Férderzeitraums 1994 bis 1999
gepruft. Die Situation hat sich nicht wesentlich verbessert. Auch diese Prifung hat
erneut Vollzugsdefizite aufgezeigt.

4 Vgl. auch ORH-Bericht 2006 TNr. 15.
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Die Gegenuberstellung der Daten - die der Bewilligung zugrunde liegen - verdeutlicht,
dass zum Zeitpunkt der Genehmigung keine ausreichend kritische Betrachtung der
MaRnahmekosten stattgefunden hat. Die verglichenen MaRnahmen waren in ihren
Bildungszielen weitgehend inhaltsgleich. Ein Vergleich ist daher aussagekraftig. Not-
wendig erscheint auch eine klare und nachvollziehbare Aufteilung der Zustandigkeiten
zwischen Staatsministerium und den nachgeordneten Behdrden. Die aufgezeigten
Vollzugsdefizite sind zu beheben. Es sind dabei auch die notwendigen férderrecht-
lichen Konsequenzen gegeniiber den Zuwendungsempfangern zu ziehen (z. B. Riick-
forderung). Um die offentlichen Mittel wirksam und wirtschaftlich einzusetzen, ist eine
Erfolgskontrolle unverzichtbar.

Der ORH begriitt im Ubrigen die eingeleiteten Schritte. Die vorgesehenen weiteren
Verbesserungen sollten zligig umgesetzt werden.

Sanierung einer Heizzentrale
(Kap. 1310 TG 71)

Bei der staatlich geforderten Sanierung einer Heizzentrale in einem
Bezirksklinikum wurde die Heizkesselanlage erheblich liberdimen-
sioniert, die Leistung des Blockheizkraftwerks zu groR ausgelegt
und die Forderquote falsch ermittelt. Die Priifung fiihrte zu einer
Riickforderung von 1,8 Mio. €.

Ausgangslage

Nach dem Gesetz zur wirtschaftlichen Sicherung der Krankenhauser und zur Rege-
lung der Krankenhauspflegesatze in Verbindung mit dem Bayerischen Krankenhaus-
gesetz werden Krankenhauser durch die Ubernahme von Investitionskosten staatlich
gefordert. Ein Bezirksklinikum hat seine Heizzentrale saniert und ein neues Block-
heizkraftwerk errichtet und erhielt hierfir 5,8 Mio. €. Die MalRnahme wurde durch ein
Staatliches Rechnungsprifungsamt gepriift.

Feststellungen
Uberdimensionierung der Heizkesselanlage

Die installierte Warmeleistung der geforderten Heizkesselanlage betragt 9.272 kW
(Dampfkessel und Warmwasserkessel, ohne Blockheizkraftwerk).
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Der Leistungsbedarf der Heizkesselanlage war im Bewilligungsverfahren nicht nach-
vollziehbar berechnet und geprift worden. Das Staatliche Rechnungspriifungsamt
hat anhand des Energieverbrauchs des Bezirksklinikums in den Jahren 2003 bis
2006 den Bedarf Giberschlagig ermittelt. Es hat dabei den realistischen Leistungsbe-
darf der unterschiedlichen Verbraucher sowie die erforderliche Ausfallsicherheit be-
ricksichtigt. Danach ware es ausreichend gewesen, eine Anlage mit einer Warme-
leistung von 4.200 kW zu errichten. Dadurch hatten Kosten von 1 Mio. € vermieden
werden koénnen.

Blockheizkraftwerk

Um Energie einzusparen, wurde mit der Heizungssanierung ein Blockheizkraftwerk
errichtet. Dieses wurde mit 400.000 € geférdert. Es wurde nach zweijahrigem Betrieb
nur noch sporadisch genutzt (ca. 500 Stunden pro Jahr) und ist seit einigen Jahren
wegen eines Motorschadens vollig aulRer Betrieb. Weil ein wirtschaftlicher Betrieb
nicht maéglich ist, wird das Blockheizkraftwerk nicht mehr genutzt. Es ist fir das Be-
zirksklinikum zu grofd ausgelegt und regeltechnisch ungtinstig in den Betrieb der Heiz-
zentrale eingebunden. Die beabsichtigte Energieeinsparung wurde nicht erreicht.
Ein weiterer wichtiger Grund flr die Férderung waren die erwarteten Emissionsmin-
derungen. Auch dieses Forderziel blieb unerreicht.

Ermittlung der Férderquote

Die sanierte Technikzentrale versorgt auch Einrichtungen, die nicht der akutstatio-
naren Krankenversorgung zuzuordnen sind. Der darauf entfallende Nutzungsanteil
ist nach den Richtlinien von der Férderung auszunehmen. Die Priifung hat ergeben,
dass aufgrund der tatsachlichen Nutzung sowie der wirklichen Anschlussleistungen
die Forderquote von 92 auf 86 % zu reduzieren war. Deshalb sind 400.000 € zuriick-
zufordern.

Stellungnahme der Verwaltung

Auch nach Auffassung des Staatsministeriums muissen Heizungsanlagen und Block-
heizkraftwerke richtig dimensioniert sein, um unnétige Investitionskosten zu vermei-
den und einen wirtschaftlichen Betrieb zu ermdglichen. Gerade der Krankenhausbau
unterliege weitreichenden und raschen Entwicklungen sowie laufend veranderten
Rahmenbedingungen, die im Zeitpunkt der Planung nicht vorhersehbar seien, aber
Heizungs- und Energieversorgungsanlagen erheblich beeinflussen kdnnten.
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Im vorliegenden Fall sei sorgfaltig geplant worden. Wegen des vollig unterschied-
lichen Aufbaus von Alt- und Neuanlage sei die Dimensionierung der neuen Heizungs-
anlage aber erschwert gewesen. Auch hatten zahlreiche Veranderungen gegeniber
der Planung (Stilllegung von Einrichtungen und SanierungsmalRnahmen) zu einem
veranderten Bedarf gefihrt.

Bei der Férderung des Blockheizkraftwerks seien auch umwelttechnische Gesichts-
punkte maRgebend gewesen. Die Stilllegung dieser Anlage sei ohne Zustimmung
der Regierung erfolgt und stelle deshalb eine zweckwidrige Verwendung eines gefor-
derten Anlageguts dar.

Die zustandige Regierung habe infolge der Priifung einen Rickforderungsbescheid
von insgesamt 1,8 Mio. € erlassen. Der Krankenhaustrager habe daraufhin angekiin-
digt, Rechtsmittel einzulegen. Das Verfahren sei noch nicht abgeschlossen.

Schlussbemerkung des ORH

Der ORH ist der Auffassung, dass beim Zusammenwirken von Nutzer, Ingenieurbiro
und Bewilligungsbehorde erhebliche Defizite aufgetreten sind. Die Planung der Anla-
gen hatte auch im Hinblick auf Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit optimiert werden
mussen.

Generell ist anzumerken:

- Heizungsanlagen missen richtig dimensioniert sein, um unndtige Investitions-
kosten zu vermeiden und einen wirtschaftlichen Betrieb zu erméglichen. Uber-
dimensionierungen zwischen 30 und 60 % - hier mehr als 100 % - sind immer
wieder festzustellen. Sie sind haufig Folge ungenauer Bedarfsangaben der Nutzer,
nicht optimierter Berechnungsverfahren und unnétig hoher Sicherheitsaufschlage
der planenden Ingenieurbiros.

- Um Blockheizkraftwerke richtig auszulegen, sind nicht die Winter-, sondern die
Sommermonate von entscheidender Bedeutung, weil die durch den Betrieb der
Anlage entstehende Warmemenge im Sommer vielfach nicht genutzt werden
kann. Die malRgebende Mindestwarmelast ist Uber eine Energieverbrauchscha-
rakteristik zu ermitteln, welche den Stundenverbrauch ganztagig (24-Stunden-
Messung) aufzeigt. Warmespeicher sind zu bertcksichtigen.

- Koénnen Blockheizkraftwerke nicht wirtschaftlich betrieben werden (derzeit mit
Laufzeiten von mindestens 5.000 Stunden im Jahr), sollten die Investitionskosten
von der Forderung ausgeschlossen werden.
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Staatsministerium fur

Wissenschaft, Forschung und Kunst

Institute fur Pathologie, Inmunologie, Virologie sowie Mikrobio-
logie und Hygiene an den bayerischen Universitaten

(Kap. 1507, 1512, 1517, 1519, 15 21)

Der ORH sieht im Bereich der Leistungen der klinisch-theoreti-
schen Institute ein erhebliches Einsparpotenzial. Die Institute soll-
ten in die Universitatsklinika integriert und die bisherigen Neben-
tatigkeiten zur Dienstaufgabe erklart werden.

Vorbemerkung

Der ORH hat die Institute fir Pathologie, Immunologie, Virologie sowie Mikrobiologie
und Hygiene querschnittsmafig untersucht. Sie stellen flir die Universitatsklinika mit
jahrlich 26 Mio. € einen erheblichen Kostenfaktor dar. Als Basisjahr wurde 2006 ge-
wahlt, da bis dahin noch alle Einrichtungen der Medizinischen Fakultat und somit der
Universitat zugeordnet waren. Zum 1. Januar 2007 wurden die Institute am Standort
Erlangen organisationsrechtlich ins Universitatsklinikum integriert.

Verrechnung der Laborleistungen mit dem Universitatsklinikum

Die Hochschulklinika lassen grundsatzlich alle fiir die Krankenversorgung erforder-
lichen Untersuchungsleistungen von ihren klinisch-theoretischen Instituten durchfih-
ren. Entscheidend flr die Wirtschaftlichkeit der Universitatsklinika ist das Preis-/
Leistungsverhaltnis. Die Untersuchung des ORH hat Folgendes ergeben:
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Optimierungspotenzial 2006 Tabelle 1
LMU Wiirzburg TUM Erlangen | Regensburg
Tsd.€ | % | Tsd.€ | % | Tsd.€ | % | Tsd.€ | % | Tsd.€ | %
Krankenhauserltse? 479.885 234.791 195.952 257.778 158.496

Aufwendungen fiir bezogene Leistungen von den Instituten
Pathologie/Neuropathologie| 2.268|0,47| 1.369(0,58 761|0,39 975|0,38| 1.152|0,73
Mikrobiologe und Hygiene 4.350(0,91| 1.994|0,85| 2.352|1,20| 1.783|0,69| 2.712|1,71

Virologie 2.905(0,61 1.6980,72 375/0,19] 1.299|0,50

Immunologie 60,00 23810,10

insgesamt 9.529(1,99| 5.299|2,26| 3.488(1,78| 4.057|1,57| 3.864|2,44
Optimierungspotenzial 2.011 1.618 412 - 1.378

1 Aus stationdren und ambulanten Krankenhausleistungen sowie Abflihrungen fir Privatliquidationen
und Erléskorrekturen fiir sog. Uberlieger.

Ausgehend von der besten Preis-/Leistungsrelation beim Klinikum Erlangen wiirde
sich fur die Hochschulkrankenhauser rechnerisch ein Optimierungspotenzial von
mindestens 5,4 Mio. € ergeben.

Im Klinikum Erlangen werden seit Ende 2004 die Laborleistungen den Einzelkliniken
durch eine Leistungsverrechnung weiterbelastet. Dies ist bei anderen Kliniken nicht
der Fall. Diese haben sich damit beholfen, dass sie bei den standardisierten Verrech-
nungspreisen nach DKG-NT' Budgetdeckelungen vorgenommen oder individuelle
Verrechnungspreise vereinbart haben. In diesen Féllen stellen die Laborleistungen
fur die Einzelkliniken keinen echten Kostenfaktor dar. Den Klinikarzten fehlt ein Anreiz
zu wirtschaftlicherem Verhalten bei den Leistungsanforderungen. Nach Ansicht des
ORH sollten alle Universitatsklinika dem Beispiel Erlangens folgen. Eine Leistungs-
verrechnung wirde das Kostenbewusstsein fordern. Soweit eine Budgetdeckelung
vereinbart ist, muss auch die Leistungsmenge festgelegt werden, um das Anforde-
rungsverhalten der Klinikarzte zu optimieren.

Dienstaufgabe und Nebentitigkeit

Erlése aus Nebentatigkeit

Die fachbezogene Durchflihrung von Untersuchungen und Beurteilung von Proben
der Kassen- und Regelpatienten des jeweiligen Universitatsklinikums zahlt zu den

Dienstaufgaben der Institute. Alle Leistungen der Krankenversorgung auf3erhalb die-
ser Dienstaufgabe gehoren zur Nebentatigkeit. Dabei handelt es sich vor allem um

1 Tarif der Deutschen Krankenhausgesellschaft.
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Untersuchungen und Beurteilungen von Proben der Privatpatienten sowie der Kas-
sen- und Regelpatienten externer Einrichtungen. Nicht immer ist der Umfang der
Dienstaufgabe zwischen Universitat und Institutsleiter explizit geregelt.

Die Einnahmen der Institutsleiter aus der Nebentatigkeit betrugen in 2006 insgesamt
15,8 Mio. €. Teilweise reichen sie fast an die Hoéhe der Einnahmen des Instituts aus
der Dienstaufgabe heran oder Ubertreffen sie sogar deutlich.

Verhiltnis der Erl6se aus Nebentitigkeit Tabelle 2
zu den Einnahmen des Instituts aus der Dienstaufgabe (%)

LMU Wiirzburg TUM Erlangen | Regensburg
Pathologie 86 150 203 104 107
Neuropathologie 72 siehe 88

Pathologie
Mikrobiologie
und Hygiene 34 43 24 18 91
Virologie siehe 22 42 52
Mikrobiologie

Nutzungsentgelte

Fur die Vergutungen aus der Nebentatigkeit flhren die liquidationsberechtigten In-
stitutsvorstdnde Nutzungsentgelte an die jeweilige Universitat ab. Diese werden ent-
weder pauschal nach Abflihrungsséatzen oder nach den tatsachlich angefallenen Kos-
ten errechnet. Die vom ORH 1998 geforderte Spitzberechnung? beziiglich Einrich-
tung, Personal und Material erfolgte nur an einem Institut (Mikrobiologie TUM), da
dies eine komplette Leistungserfassung voraussetzt. In einigen Fallen der teilweisen
Spitzberechnung lagen Wertermittlungen aus weit zuriickliegenden Jahren zugrunde
oder die Abflhrungsséatze beruhten auf nicht nachprifbaren Angaben. Zum Teil
waren die Satze bereits bei den Berufungsverhandlungen fest vereinbart.

Die Universitatsverwaltungen legen die Hochschullehrernebentatigkeitsverordnung
teilweise unterschiedlich aus und lassen Ausgaben zum Abzug zu, die von dieser
Verordnung nicht gedeckt sind. Aufierdem wurden privat gezahlte Sachkosten und
Zahlungen zugunsten des eigenen Instituts berlcksichtigt. Ferner wurden u. a. Kos-
ten fUr Betriebsausflug, Weihnachtsfeier, Zuwendungen an das Personal, Anschaf-
fung von Handy und Auto sowie diverse Labormaterialkosten abgezogen.

2 ORH-Bericht 1998 TNr. 22.2.4.
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Unter Berlicksichtigung der vorgenannten Feststellungen ergeben sich folgende tat-
sachliche Abflihrungssatze:

Abfiihrungssatze (%) Tabelle 3
LMU Wiirzburg TUM Erlangen | Regensburg
Pathologie 30,0 53,5 29,1 33,0 36,8
Neuropathologie 24,0 32,3 bei Pathologie 25,9 bei Pathologie
enthalten enthalten
Mikrobiologie
und Hygiene 36,8 24,0 40,0 411 55,0
Virologie 35,8 38,8 39,0 36,3 bei Mikrobiologie
und Hygiene
enthalten

Eine einheitliche Handhabung ist nicht erkennbar. Die Abfiihrungssatze weichen er-
heblich voneinander ab.

Kiinftige Regelung

In den nachsten Jahren scheidet rund die Halfte der Institutsleiter aus. Bei den neuen
Vertragen ist nach Ansicht des ORH dringend darauf zu achten, dass samtliche mit
der Leitung einer klinischen Einrichtung verbundenen Tatigkeiten einschliellich der
Behandlung von Privatpatienten als Dienstaufgabe definiert werden. Die Liquidation
erfolgt damit direkt durch die Universitat bzw. das Universitatsklinikum. Die vorge-
nannten Abrechnungsprobleme wiirden dann nicht mehr auftreten.

Entsprechend dem Beschluss der Kultusministerkonferenz vom 19. November 1999
sollte mit den Institutsvorstdnden eine leistungsgerechte Vergitung mit fixen und
variablen Bestandteilen vereinbart werden. Auch fir die noch im Amt befindlichen
Professoren sollten entsprechende Vereinbarungen angestrebt werden (vgl. Schrei-
ben des Staatsministeriums vom 7. Januar 2002).

Integration der Institute in die Universitatsklinika

Die Hochschulen haben aufgrund der Kameralistik Probleme, den Instituten Basis-
zahlen fur die Entwicklung steuerungsrelevanter Kennzahlen zu liefern. Daher fuhren
einige Institute eine Art ,Schattenbuchhaltung®. Dieses Buchflihrungssystem bindet
in der klinisch-theoretischen Einrichtung zusatzliches Personal.
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Der ORH hatte bereits 1998 eine Integration der Institute in die Universitatskranken-
hauser gefordert.3 Dies entspricht auch der Praxis in allen anderen Landern.

Zwischenzeitlich setzten die Universitat und das Klinikum Erlangen diese Empfeh-
lung des ORH um. Voraussetzung war die im Universitatskrankenhaus eingefiihrte
leistungsorientierte Erldsbudgetierung, die nicht nur die Leistung in der Krankenver-
sorgung honoriert, sondern auch Resultate in Forschung und Lehre. Im Rahmen der
Neuordnung wurde u. a. der Einkauf zentralisiert sowie die kaufmannische Buchfih-
rung in den Instituten eingeflhrt. Hierdurch konnten die Materialkosten gesenkt und
eine eigenstandige Kosten- und Leistungsrechnung umgesetzt werden.

Eine Integration hatte weiterhin zur Folge, dass jede Anforderung einer Laborleistung
im Rahmen der Leistungsverrechnung der anfordernden Fachabteilung belastet wird.
Das Anforderungsverhalten wirde diszipliniert werden. Unwirtschaftliches Verhalten
ginge zulasten des Verursachers. Die vorgefundenen Doppelstrukturen - parallele
Kleinstlabore - wirden beseitigt.

Die vom ORH bereits vor zehn Jahren empfohlene Integration der klinisch-theore-
tischen Institute sollte endgiltig vollzogen werden. Der damals gegen den Beschluss
des Landtags# vorgebrachte Einwand, die Verselbststandigung und strukturelle Neu-
ordnung der Klinika abzuwarten, ist seit 2006 entfallen.

Stellungnahme des Staatsministeriums

Bei der Definition der Dienstaufgabe stimmen sowohl die Universitaten als auch das
Staatsministerium mit dem ORH Uberein. Jedoch weisen sie darauf hin, dass bei
den im Amt befindlichen Professoren eine Anderung der Dienstvertrage nur auf frei-
williger Basis erfolgen kénne. Wegen der Beanstandungen des ORH hinsichtlich
der Abzlige bei der Berechnung der Nutzungsentgelte hat das Staatsministerium
veranlasst, dass diese Entscheidungen nicht mehr vom betroffenen Lehrstuhlinhaber,
sondern nur noch von einem kompetenten Dritten (Kanzler, Dekan o. &.) getroffen
werden durfen.

Zum Verhaltnis von Dienstaufgabe und Nebentatigkeit verweist das Staatsministe-
rium auf die unterschiedlichen Erlése bei der Abrechnung von Kassen- und Privat-
patienten und der sich dadurch ergebenden Einnahmendifferenz.

3 ORH-Bericht 1998 TNr. 22.2.3.
4 Landtagsbeschluss vom 11. Februar 1999 (LT-Drucksache 14/390 Nr. 2 e).
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Hinsichtlich der Integration erkennt das Staatsministerium an, dass es durchaus
Griinde fiir eine solche gebe. Die Mehrzahl der Universitaten lehne aber eine Integra-
tion ab, da sie Nachteile vor allem flir Forschungskooperationen und in finanzieller
Hinsicht sahen. Es sei daher im Hinblick auf die groRe Bedeutung der Autonomie
der Universitaten nicht beabsichtigt, die Institute gegen ihren Willen in das Klinikum
zu integrieren.

Schlussbemerkung des ORH

Der ORH halt weiterhin am Ziel der Integration fest. Die damit einhergehende Kosten-
und Leistungstransparenz ist Grundlage fiir eine wirtschaftlichere Betriebsflihrung
der Institute. Weder die Autonomie noch die mangelnde Bereitschaft der Universi-
taten entbinden das Staatsministerium davon, hier steuernd tatig zu werden.

Auslastung der Operationssale der Universitatsklinika
(Kap. 1508, 15 13, 15 18, 15 20, 15 22)

Die Operationssale der fiinf Universitatsklinika werden iliberwie-
gend nicht optimal ausgelastet. Von 171 Operationssilen sind 30
tiberzdhlig. Zwei voll ausgestattete septische Operationssile in
dem 2004 neu errichteten Operationszentrum Wiirzburg werden
bislang nicht genutzt. Werden kiinftig Operationszentren errichtet,
sind strengere MaBstabe an die bedarfsgerechte Planung anzule-
gen, um unnétige Investitions- und Betriebskosten zu vermeiden.

Vorbemerkung

Zum 1. Januar 2009 wird das Vergutungssystem (DRGs®) voll wirksam werden. Da-
mit kommt einem optimal ausgelasteten Operations-(OP-)Bereich gro3e Bedeu-
tung fir den wirtschaftlichen Betrieb eines Krankenhauses zu. Mit Investitions-
kosten von 3 Mio. € und jahrlichen Betriebskosten (einschliel3lich Personal) von bis
zu 1 Mio. € pro OP-Saal zahlt dieser Bereich auch bei den Hochschulklinika zu den
teuersten Ressourcen.

Der ORH hat im Rahmen einer Querschnittsuntersuchung zusammen mit einem
Staatlichen Rechnungspriifungsamt die Auslastung der 171 OP-Séle aller ,schnei-

5 Diagnosis Related Groups.
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denden Facher” bei den finf Universitatsklinika fir das Jahr 2007 untersucht. OP-
Raume in den Ambulanzen blieben dabei ausgespart.

Allgemein anerkannter Mal3stab, um den Auslastungsgrad eines OP-Saals zu be-
stimmen, ist die Schnitt-Naht-Zeit. Die innerhalb der taglichen Regelarbeitszeit mdg-
lichen Schnitt-Naht-Minuten (Sollwert) je OP-Saal wurden vom ORH anhand eines
Tagesablaufprofils im OP-Betrieb (Dienstbeginn, Vorbereitungszeit und Abfolge von
Schnitt-Naht- und Wechselzeiten) ermittelt. Facher mit kirzeren OP-Zeiten (z. B.
Augenheilkunde) erzielen wegen der haufigeren Wechsel einen niedrigeren Sollwert
als Facher mit langen OP-Zeiten (z. B. Herzchirurgie). Der ORH hat keinen Norm-
wert zugrunde gelegt, sondern fur jede Fachrichtung die durchschnittlichen Zeiten
fur Vorlauf, Operation (Schnitt-Naht) und Wechsel ermittelt. Dadurch kann dem unter-
schiedlichen Leistungsspektrum und strukturellen Bedingungen, wie vorhandenen
Einleitungsrdumen, Rechnung getragen werden.

Auslastung der OP-Sile

Vergleicht man anhand der Schnitt-Naht-Zeiten die vorgehaltenen mit den tatsachlich
in Anspruch genommenen OP-Kapazitaten, ergeben sich folgende Auslastungen:

Auslastung nach Schnitt-Naht-Zeiten (%) Tabelle 4
Fach LMU LMU TUM Wiirz- | Erlan- |Regens-
GroBBhadern | Innenstadt | rechts der Isar | burg gen burg
Augen 70 67 79 77 63
Chirurgie 64 67 88 72 82 100
Haut 57 57 64 59
Frauen 67 57 52 49 74
Herzchirurgie 104 88 87 88
HNO 79 62 65 88 99
Kinder 55 91 87
MKG? 46 90 80 67 91
Neurochirurgie 69 101 77 64 80
Orthopadie 83 78
Urologie 69 83 73 76

1 Mund-Kiefer-Gesichtschirurgie.

Fur die Berechnung der Auslastung wurde die in der Kernzeit von 8:00 bis 16:00 Uhr
erbrachte Jahresleistung (ohne Samstage, Sonn- und Feiertage) an Schnitt-Naht-
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Minuten herangezogen. Zeiten nach 16:00 Uhr wurden bis zur Beendigung der je-
weiligen Operation berlicksichtigt.

Uberhang an OP-Silen

Hierzu werden Sale einzelner Fachrichtungen, die dezentral organisiert sind, nur als
Ganzes gerechnet. Anders verhalt es sich bei den Salen eines zentralen OP-Be-
reichs, da diese interdisziplinar genutzt werden kdnnen und sollen. Diese werden
auch zu Anteilen bei den Uberkapazitaten erfasst.

Fir die einzelnen Fachdisziplinen ergeben sich damit folgende nicht genutzte rdum-
liche OP-Ressourcen:

Uberhang an OP-Silen Tabelle 5

Fach LMU LMU TUM Wiirz- | Erlan- |[Regens-| ins-
GroBBhadern| Innenstadt | rechts der Isar | burg gen burg | gesamt

Zentral-OP

Chirurgie 3,2 2,3 1,0 1,9 1,3 0,0

Frauen 1,0

Herzchirurgie 0,4 0,3 0,4

HNO 0,8

Kinder 0,1 0,1

Neurochirurgie 1,2 0,5

Orthopadie 0,5

Urologie 1,6 0,8 0,3

Zwischensumme 8,3 2,3 1,0 3,2 2,0 0,9

Uberhang 8,0 2,0 1,0 3,0 2,0 0,0 16

Dezentral

Augen 1,0 1,0 1,0

Frauen 1,0 1,0 1,0

Haut 1,0

HNO 1,0 1,0

Kinder 1,0

MKG 1,0

Neurochirurgie 1,0

Orthopadie

Uberhang (Séle) 8,0 6,0 4,0 6,0 3,0 1,0 28

Septische Sile 2,0 2

insgesamt 8,0 6,0 4,0 8,0 3,0 1,0 30

StMWFK




354

35.4.1

-133-

Somit sind von 171 OP-Salen 30 zu viel. Die Universitatsklinika Minchen (GroR3ha-
dern) und Wirzburg weisen mit jeweils acht OP-Salen den héchsten, Regensburg
mit nur einem Saal den geringsten Uberhang aus.

Beim Standort Grof3hadern ist zu berlcksichtigen, dass dort langfristig gesehen die
operativen Facher der Innenstadtkliniken zu integrieren sind. Andererseits ist im
Marz 2007 in der Chirurgischen Klinik NuRbaumstral’e der bestehende OP-Trakt mit
funf Salen nach grundlegender Sanierung (Kosten: 12 Mio. €) wieder in Betrieb ge-
nommen worden.

Hinzuweisen ist auch auf die Auslastung bei der Frauenheilkunde, die in Minchen
von den beiden Universitatsklinika an drei Standorten vertreten ist. Die Kliniken Mai-
strale (LMU) und rechts der Isar (TUM) liegen bei der Auslastung jeweils unter
60 %. Dieses Ergebnis unterstreicht nach Ansicht des ORH die Vorschlage von Ex-
pertenkommissionen zur Neuordnung der Hochschulmedizin in Miinchen,® wonach
die Frauenheilkunde auf zwei Standorte konzentriert werden sollte.

Beim Universitatsklinikum Wirzburg wurde im Marz 2004 das neu errichtete Zentrum
fur Operative Medizin mit 16 Salen in Betrieb genommen. Davon sind zwei vollstan-
dig ausgestattete septische Séle bislang weder fir Operationen noch anderweitig
genutzt worden. Aus der Sicht der Krankenhaushygiene und Infektionspravention
ware die Errichtung septischer OP-Sale nicht mehr notwendig gewesen.

Empfehlungen des ORH
Nutzung der rdumlichen Ressourcen

Der ORH empfiehlt, nicht oder nur selten belegte Sale (septische OP-Sale, Sale mit
eingeschrankter Nutzbarkeit) stillzulegen oder anders zu nutzen. Uneingeschrankt
nutzbare OP-Séle sollten durch héhere OP-Frequenzen besser ausgelastet oder
notfalls geschlossen werden.

In den zentralen OP-Bereichen herrscht noch tiberwiegend eine starre fachbezogene
Saalzuordnung vor. Nach Auffassung des ORH sollten sich die Fachdisziplinen ver-
starkt fur eine abteilungstibergreifende Nutzung der Séle 6ffnen, verbunden mit einem
flexibleren Einsatz der OP- und Anasthesiepflege. Damit sollte es gelingen, Auslas-
tungsschwankungen zu nivellieren. Zur wirtschaftlicheren Auslastung kénnte der Ein-

6 U.a Lenkungsausschuss Hochschulmedizin Minchen, Abschlussbericht Januar 2006.
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kauf von OP-Kontingenten der jeweiligen Facher im Wege der internen Leistungs-
verrechnung flihren.

OP-Planung und Ablauforganisation

OP-Plane werden vielfach zu kurzfristig (erst am Vortag der Operation) erstellt. Der
ORH halt eine Wochenplanung fiir erforderlich, um vorausschauend fir eine Aus-
lastung der zur Verfligung stehenden Ressourcen zu sorgen. Unzureichend mit Pa-
tienten eines Fachs ausgelastete OP-Sale sind interdisziplinar zu belegen.

Leerlaufzeiten, u. a. aufgrund von Wartezeiten auf den Anasthesisten/Operateur
oder zu langen Vorbereitungs- und Wechselzeiten, sind zu vermeiden. Der ORH
hat Wechselzeiten bis zu 90 Minuten festgestellt. In zentralen OP-Bereichen mit ent-
sprechender raumlicher Ausstattung zur tGberlappenden Ein- und Ausleitung wird in
Fachkreisen von einer erreichbaren Wechselzeit von 35 Minuten ausgegangen. Wer-
den Holding Areas (der Patient wird fir die Operation vorbereitet in den OP-Saal
gefahren) eingerichtet, kann die Wechselzeit auf bis zu 30 Minuten verkulrzt werden.

Planung und Ausfiihrung neuer OP-Zentren

Beim Neubau des Zentrums fur Operative Medizin in Wurzburg bestand von Anfang
an keine Notwendigkeit, zwei septische OP-Séle einzurichten; flr weitere zwei Sale
gab es keinen Bedarf. Investitionskosten von 12 Mio. € waren vermeidbar gewesen.

Der ORH hélt es daher flr dringend erforderlich, kiinftig bei der Ermittlung des Be-
darfs an OP-Salen insbesondere die Auslastungssituation und die Fortentwicklung
in der medizinischen Versorgung angemessen zu bertcksichtigen. Dies gilt insbeson-
dere bei den aktuellen Neubauplanungen fiir das Operative Zentrum am Klinikum
Erlangen und das OP-Zentrum Nord am Klinikum rechts der Isar.

Mit dem Bau des neuen Operativen Zentrums im Klinikum Grof3hadern (Baubeginn
Juli 2008) wird Europas grofites zusammenhangendes OP-Zentrum mit 32 Salen
entstehen. Bei der Bedarfsberechnung wurde von einer Jahresleistung von 30.000
Operationen ausgegangen. Im Jahr 2007 wurden im Klinikum der Universitat Mun-
chen insgesamt 26.600 Operationen (Grof3hadern 17.400, Innenstadt 9.200) durch-
gefuhrt. Der Planung lag zugrunde, dass alle operativen Facher, bis auf die Augen-
klinik, von der Innenstadt nach Grol3hadern verlagert werden. Das OP-Zentrum wird
mit einer neuen OP-Struktur (z. B. Einrichtung von Holding Areas, Instrumententisch-
vorbereitung auRerhalb des OP-Saals) die Voraussetzungen dafir schaffen, die OP-
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Rist- und Wechselzeiten um bis zu 40 % gegeniber dem derzeitigen System zu
senken.

Fur GroRhadern mit derzeit 32 OP-Salen” ergab sich fiir 2007 ein Kapazitatsiiber-
hang von 8 Salen. Es ist deshalb zu erwarten, dass die Sale im neuen OP-Zentrum
nicht anndhernd ausgelastet werden kdnnen. Die Verlagerung der operativen Facher
aus der Innenstadt nach Grofthadern kann nach Informationen des Klinikums8 fri-
hestens 2022 erfolgen. Somit werden von der Fertigstellung des OP-Zentrums (ge-
plant 2012) bis zur Verlagerung mindestens zehn Jahre lang OP-Kapazitaten vor-
gehalten, fir die zu einem Dirittel kein Bedarf sein wird.

Vor diesem Hintergrund sollte nach Ansicht des ORH zumindest die medizin-tech-
nische Erstausstattung, die je nach Fachrichtung mit bis zu 1 Mio. € je Saal zu ver-
anschlagen ist, fiir eine entsprechende Anzahl von OP-Salen zuriickgestellt werden.

Stellungnahme der Universitatsklinika und des Staatsministeriums

Hinsichtlich der vom ORH festgestellten (iberzahligen OP-Kapazitaten haben die
Universitatsklinika differenziert und individuell Stellung bezogen. Unter anderem
wurde vorgebracht, es seien nicht genligend OP-Teams vorhanden, fir Notfallein-
griffe seien Ressourcen vorzuhalten, Effizienzverluste wiirden durch Beeintrachtigung
im Organisationsablauf aufgrund der studentischen- und Facharztausbildung sowie
der dezentralen OP-Bereiche einzelner Facher eintreten. Eine bessere Auslastungs-
situation werde beispielsweise durch Leistungssteigerungen erreicht, wenn Lehrstihle
neu besetzt und weitere Abteilungen, wie der Thorax- und der Kinderherzchirurgie
am Universitatsklinikum Erlangen, geschaffen wirden.

Zu den beiden septischen OP-Sélen teilt das Universitatsklinikum Wurzburg mit, dass
bei Planung des OP-Zentrums in den Jahren 1988 bis 1994 die Berufsgenossen-
schaften noch eine Trennung zwischen aseptischen und septischen OP-Einheiten
gefordert haben. Nach heutigem Sachstand sei eine solche Trennung nicht mehr
erforderlich. Kinftig sei eine Nutzung dieser beiden Sale fiir ambulante Kurzeingriffe
vorgesehen.

Zu den Neubauvorhaben wird ausgefiihrt, dass das operative Zentrum des Univer-
sitatsklinikums Erlangen unter verstarkter Beachtung wirtschaftlicher Gesichtspunkte
geplant werden soll. Mit dem Neubau des OP-Zentrums Gro3hadern werde der vom

7 EinschlieRlich der zwei Séle der herzchirurgischen Einheit in der Klinik Augustinum.
8 Kilinikum aktuell (Magazin des Klinikums, Heft 3/2008).
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ORH vorgeschlagenen Reduzierung der OP-Saalkapazitaten entsprochen, wenn
auch erst nach der beabsichtigten Verlagerung der Innenstadtkliniken an den Cam-
pus GrolRhadern.

Schlussbemerkungen des ORH

Die Ergebnisse des Quervergleichs zeigen, dass die Wirtschaftlichkeit der OP-Sale
noch verbessert werden kann.

Die vorhandenen Kapazitaten sollten intensiver fachibergreifend genutzt und bei
Neubauvorhaben die Planungen nochmals auf ihre tatsachliche Notwendigkeit hin
Uberprift werden. Zudem sollte in der Ausfuhrungsphase flexibel auf Bedarfsentwick-
lungen reagiert werden.

ErschlieBung eines Klinikgebaudes
(Kap. 15 20)

Beim Bau eines Klinikgebaudes wurde ein glaserner Verbindungs-
gang auf Stiitzen erstellt. Er war nicht notwendig, aufwendig kon-
struiert und zog BaumaBRnahmen am Hauptgebaude nach sich.
Baukosten von liber 2 Mio. € und hohe Folgekosten hatten ver-
mieden werden kdnnen.

Allgemeines

Der Gebaudebestand der Medizinischen Fakultat der Universitat Erlangen umfasst
bestehende Gebaude auf dem Stammgelande und Neubauten auf dem angrenzen-
den Erweiterungsgelande. Eine stadtische Stralle trennt die beiden Grundstiicksteile
voneinander. Ein Generalplan (1973) und ein darauf aufbauender stadtebaulicher
Ideenwettbewerb (1987) sahen vor, diese Stralte aufzulassen und die bauliche Ent-
wicklung im Gesamtgelande langs einer fulllaufigen neuen ErschlieBungsachse zu
ordnen. Sie sollte Alt mit Neu zu einer Einheit verbinden.

Anders als im stadtebaulichen Konzept vorgesehen, konnte eine Umleitung des Ver-
kehrs nicht durchgesetzt werden. Die Auflassung der stadtischen Strafe war deshalb
nicht méglich. Dennoch wurde beim Neubau des nichtoperativen Zentrums das Kon-
zept einer gebaudelbergreifenden ErschlieBungsachse wieder aufgegriffen.
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ErschlieBung des Klinikgebaudes

Zusatzlich zur inneren ErschlieBung des Klinikgebdudes entstand aulRerhalb ein pa-
rallel laufendes selbststandiges Verbindungsbauwerk auf vier Ebenen. Es besteht
unterirdisch aus einem zweigeschossigen Tunnel, ebenerdig verlauft ein Fulweg
zum Haupteingang des Klinikgebaudes. Da dieser Weg durch die StralRe unterbro-
chen wird, wurde zusatzlich zur ebenerdigen ErschlieBung auf Obergeschossniveau
ein glaserner Verbindungsgang auf Stutzen errichtet. Auf 150 m Lange soll er Per-
sonal und Besucher entlang der Gebaudefassade fiihren. Er ist Uiber mehrere Bri-
cken mit dem Klinikgebaude verbunden, Uberquert die StralRe und endet danach in
einem Treppenabgang.

Feststellungen

Nutzung des Verbindungsbauwerks

Die beiden Untergeschosse des Verbindungsbauwerks erfiillen die ihnen zugedach-
ten Aufgaben fir Gitertransport, Liegendkrankentransport, Patienten- und Personal-
verkehr sowie Versorgungsleitungen; eine spatere Verbindung mit anderen Gebau-
den ist moglich.

Der glaserne Verbindungsgang ist fir die innere Erschlie3ung der Klinik nicht erfor-
derlich. Die Zugange vom Gang zur Klinik sind zum Teil verschlossen, teilweise sind
darin zusatzliche Wartebereiche eingerichtet.

Der glaserne Verbindungsgang wird auch fir eine gebaudelbergreifende Wegflih-
rung nicht genutzt. Er endet nach Querung der Stral3e in einem Treppenhaus. Die-
ses wurde versperrt, um einen unkontrollierten Zugang zur Klinik zu verhindern.

Aufwendige Bauausfiihrung des Verbindungsgangs

Der ORH hat bei seiner Priifung zur Bauausfiihrung Folgendes festgestellt:

- Der vom Klinikgebaude losgeldste Verbindungsgang wurde aufwendig mit einer
an Stutzen héangenden Stahlkonstruktion und einer teils schragen, kleinteiligen
Stahl-Glasfassade errichtet. Allein fir die Bauhauptgewerke des Gangs wurden
Uber 1,7 Mio. € ausgegeben. Die Kosten der technischen Ausstattung waren nicht
feststellbar, sind aber betrachtlich.

StIMWFK




36.3.3

-138 -

- Der glaserne Gang ist beheizt. Dadurch wurde fiir die gesamte Wandflache eine
Isolierverglasung notwendig. Um sichtbare Heizkdrper zu vermeiden, wurde eine
teure und zudem schwer regulierbare Deckenheizung installiert. Trotz der verwen-
deten Isolierverglasungen hat der Gang aufgrund seiner Bauart einen erhohten
Heizenergiebedarf.

- FuUr den Sonnenschutz wurden zusatzliche Anforderungen an das Isolierglas ge-
stellt. Daneben wurden an der geneigten Ostfassade 1,40 m weit auskragende,
starre Sonnenblenden aus Aluminium montiert. Zusatzlich wurden Leichtmetall-
Lamellen-Raffjalousien eingebaut, die mit elektrischen Antrieben und einer Zen-
tralsteuerung ausgestattet sind.

- Zur Beliftung des Verbindungsgangs wurden in den beiden Langsfassaden Uber
die gesamte Lange durchlaufende Fensterbander aus 324 Lamellen-Fensterele-
menten installiert. Sie sind mit 169 elektrischen Antrieben verbunden, die das
Offnen und SchlieRen der Lamellen zentral steuern. Neben den hohen Investi-
tionskosten entstehen durch die Offnungsmechanik der Elemente héhere Be-
triebs- und Wartungskosten.

- Um den erforderlichen Brandschutz zu erzielen und den Einbau von Brandschutz-
tiren zu vermeiden, wurde der gesamte Gang mit einer kostenintensiven Sprink-
leranlage ausgestattet.

- Aus gestalterischen Griinden wurden Uber der eigentlichen Dachhaut Verkleidun-
gen aus Aluminium-Kassetten angebracht, welche die Raster der Stahlkonstruk-
tion und der Fassade abbilden. Die Dachverkleidungen sind mit Halterungen auf
der Unterkonstruktion des Dachs befestigt und durchdringen an insgesamt 370
Stellen die Dachabdichtung. Damit sind Bauschaden vorprogrammiert.

Fassadenbefahranlage an der Ostfassade des Klinikgebdudes

Der vor der Fassade stehende glaserne Verbindungsgang mit seinen Bricken zum
Obergeschoss sowie Treppen und Lichthéfen zum Untergeschoss des Klinikgebau-
des steht der Wartung und Reinigung der Glasflachen am benachbarten Klinikge-
baude und an der eigenen Riickseite im Wege. So ist der Einsatz eines Hubsteigers
nicht méglich. Deshalb wurde entlang der Ostfassade des Klinikgebaudes eine Fas-
sadenbefahranlage mit einem Fassadenaufzug-Kompaktkran fiir 300.000 € montiert.

Weitere Kosten entstanden, weil zur Montage der notwendigen Schienenkonstruktion
die angrenzende AuRenwand des Klinikgebdudes auf eine einheitliche H6he gebracht
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werden musste. Sie wurde hierzu etwa auf der Halfte ihrer gesamten Lange um ein
Geschoss erhoht, ohne dass Raume dahinter liegen.

Beschrankung der Durchfahrtshéhe

Der glaserne Verbindungsgang liegt barrierefrei auf Obergeschossniveau des Kilinik-
gebaudes und quert auf dieser Hohe die nicht aufgelassene Stralke. Wegen des
darunter liegenden Verbindungstunnels kann die Stral’e nicht abgesenkt werden.
Sie ist deshalb fir Fahrzeuge nur bis zu einer Héhe von 3,30 m befahrbar. Zweck-
mafig und nach den einschlagigen Bestimmungen fir die Querschnittsgestaltung
im Straenbau notwendig ware ein Lichtraummal von 4,50 m (Bemessungsfahrzeug
Lkw/Bus: h = 4,00 m). Nach ersten Beschadigungen am Verbindungsbauwerk sowie
Verkehrsbehinderungen wegen der eingeschrankten Durchfahrtshohe wurden teure
Hoéhenmarkierungen auf beiden Seiten der Durchfahrt aufgestellt. Allein die Mietkos-
ten fir die Héhenbegrenzungen an der stadtischen Stralle betrugen bis zu Beginn
der ortlichen Prifung 82.000 € (1.122 € monatlich).

Sichtschutz im Bereich der Behandlungsraume

Der in geringem Abstand parallel zum Klinikgebaude gefiihrte glaserne Verbindungs-
gang ermoglicht Einblick in die Raume des Klinikgebaudes in drei Geschossen, dabei
auch in Untersuchungs- und Behandlungszimmer. Der Sonnenschutz dieser Rdume
wird deshalb als Sichtschutz eingesetzt. Fensterscheiben sind mit Folie beklebt. Als
Folge bleibt in den betroffenen Raumen das Kunstlicht ganztagig eingeschaltet. Dies
fuhrt zu héheren Betriebskosten, die Arbeitsplatzqualitat wird beeintrachtigt.

Stellungnahme der Verwaltung

Nach Auffassung der OBB stellen die Verknipfung von Stamm- und Erweiterungs-
gelande des Klinikums und die betriebsneutrale Erschliefung der Neubauten durch
ein Verbindungsbauwerk einen Grundzug der Planung im stadtebaulichen Ideen-
wettbewerb fiir das Universitatsklinikum Erlangen dar. Der Entwurf des ersten Preis-
tragers habe die seinerzeitigen Vorgaben der Auslobung hinsichtlich Funktion, Gestal-
tung und Gesamtkonzept optimal erflillt. Magistralen zur Optimierung der verkehrs-
technischen Verbindungen gebe es in den meisten Universitatskliniken Bayerns.

Staatsministerium und OBB halten den glasernen Verbindungsgang fur notwendig.
Das ErschlieRungskonzept des Klinikareals sei auf langere Sicht angelegt. Der ge-
genwartig noch fragmentarisch erscheinende ErschlieBungsgang werde die ihm zu-
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gedachte Funktion erst nach Abschluss der anstehenden Neubaumaflnahmen am
Klinikum Erlangen erflillen (Bettenhaus Baubeginn August 2008, Funktionstrakt der
Chirurgie Bauantrag 2008, Translational Research HU-Bau 2008/09).

Schlussbemerkung des ORH

Der ORH bleibt bei seiner Auffassung, dass der glaserne Verbindungsgang nicht
notwendig ist und die ihm zugedachte Aufgabe nicht erfiillt. Die ibergeordnete be-
triebliche ErschlieBung erfiillt bereits der Verbindungstunnel.

Nachdem es nicht moglich war, die Strale aufzulassen, hatte das stadtebauliche
Konzept von 1987 neu uberdacht werden missen. Auch die Planung des glasernen
Verbindungsgangs mit den aufgezeigten hohen Investitions- und Folgekosten hatte
unter diesen Vorgaben kritischer auf Notwendigkeit, Funktionalitdt und Ausflihrungs-
standards Uberprift werden mussen.

Nach den bekannten Planungen ist eine schliissige Fortsetzung des bisher fragmen-
tarischen Verbindungsgangs nicht absehbar. An keinem anderen Universitatsklinikum
ist eine derart weitlaufige Erschlielung Gber beheizbare Verbindungsgange zwischen
verschiedenen Klinikgebauden vorhanden oder geplant.

Forderung, Entwicklung und Perspektiven neuer Museen
(Kap. 15 70)

Seit 2000 wurden sechs Museumsneugriindungen durch den Frei-
staat mit 200 Mio. € finanziert. Fur kiinftige Museumsprojekte gibt
der ORH eine Reihe von Empfehlungen. Das Staatliche Museum
fiir Kunst und Design bedarf dringend einer inhaltlichen Neukon-
zeption.

Vorbemerkung

Aus Mitteln der Initiative ,Offensive Zukunft Bayern“ wurden seit 2000 sechs Muse-
umsneugrindungen durch den Freistaat finanziert bzw. geférdert:

- Pinakothek der Moderne, Munchen
- Staatliches Museum fiir Kunst und Design, Niirnberg
- Museum im Kulturspeicher, Wirzburg

StMWFK




37.2

37.21

- 141 -

- Museum der Phantasie - Sammlung Buchheim, Bernried
- Museum Georg Schafer, Schweinfurt

- Alf Lechner Museum, Ingolstadt

Priifung durch den ORH

Der ORH hat die in der jlingeren bayerischen Geschichte bislang einmalige Initiative

von Museumsneugrindungen zum Anlass genommen, die Entwicklung der einzelnen

Museen in den ersten Jahren seit der Eréffnung naher zu untersuchen und soweit
moglich zu vergleichen. Nicht beriicksichtigt wurde das Museum ,Sammlung Brand-
horst®, das sich noch im Aufbau befindet und erst 2009 er6ffnet wird.

Baukosten

Insgesamt ergeben sich fiir die sechs Museumsneubauten folgende Baukosten:

Baukosten der Museen Tabelle 6

Gesamtkosten | Davon Anteil des Anteil

Freistaats Bayern
Mio. € Mio. € %

Pinakothek der Moderne, Miinchen 121 111 91,7
Staatliches Museum fiir Kunst 51 46 90,2
und Design, Nirnberg
Museum im Kulturspeicher, Wirzburg 20 10 50,0
Museum der Phantasie - Sammlung 19 18 94,7
Buchheim, Bernried
Museum Georg Schéafer, Schweinfurt 14 14 100,0
Alf Lechner Museum, Ingolstadt 1 1 100,0
insgesamt 226 200 88,5

Der Anteil des Freistaats von insgesamt 200 Mio. € wurde mit 160 Mio. € direkt aus
Mitteln der Offensive Zukunft Bayern sowie mit 40 Mio. € aus dem Stadtebaufdérde-
rungsprogramm, Entschadigungsfonds (Denkmalpflege), Kulturfonds und aus Mitteln
der Bayerischen Landesstiftung finanziert.

Die urspriinglich geplanten Obergrenzen bei den Baukosten konnten bei der Pina-
kothek der Moderne nicht eingehalten werden. Es sind Mehrkosten von 19,2 Mio. €

entstanden.®

9 Zu den Ursachen siehe Sonderbericht des ORH vom 11. Juni 2002.
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Beim Buchheim Museum fiihrten der Ausfall von zugesagten Spendengeldern eines
privaten Mazens und die Erweiterung des Parkplatzes zu Mehraufwendungen des
Freistaats von insgesamt 9,5 Mio. €.

Finanzierungskonzepte

Entsprechend der unterschiedlichen Struktur der Museen und den ortlichen Gege-
benheiten wurden verschiedene Finanzierungskonzepte verwirklicht.

Die beiden groften Projekte in Munchen und Nirnberg wurden als staatliche Museen
realisiert:

Die Baukosten wurden groftenteils aus staatlichen Mitteln und ergdnzenden Privat-
mitteln (jeweils rd. 10 % der Baukosten) bestritten. Personal- und Betriebskosten so-
wie der Bauunterhalt werden rein aus staatlichen Mitteln finanziert. Die Ausstellungs-
objekte befinden sich komplett bzw. gréfitenteils in staatlichem Eigentum.

Die Museen in Wirzburg, Schweinfurt und Ingolstadt wurden in kommunaler Trager-
schaft errichtet:

Zuschusse des Freistaats wurden nur fir die Baumaflinahmen geleistet. Die Muse-
umsgebaude befinden sich mit Ausnahme von Schweinfurt in kommunalem Eigen-
tum. Fir Personal, Betrieb und Unterhalt der Museen kommt allein der kommunale
Trager auf. Schwerpunkte der Ausstellungen bilden die privaten Sammlungen Georg
Schafer in Schweinfurt, die Sammlung Ruppert in Wiirzburg und die Werke Alf Lech-
ners in Ingolstadt. Die Sonderausstellungen im Alf Lechner Museum werden aus-
schlieBlich durch die Alf-Lechner-Stiftung finanziert.

Das Museum der Phantasie - Sammlung Buchheim ist als Sonderfall zu betrachten:
Das Museumsgebaude wurde vom Freistaat errichtet und der Buchheim-Stiftung,
einer Stiftung des birgerlichen Rechts, zur unentgeltlichen Nutzung bis 2051 Uber-
lassen. Diese ist gleichzeitig auch Trager des Museums. Die Personalkosten tragt
der Freistaat. FUr den Betrieb des Museums gewahrt er einen jahrlichen Zuschuss
(Festbetrag).
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37.23 Personalausstattung

Personalstellen und -kosten stellen sich derzeit wie folgt dar:

Personal der Museen Tabelle 7

Anzahl der Stellen | Personalkosten 2007
€

Pinakothek der Moderne, Miinchen 47 1.800.000"

Staatliches Museum fiir Kunst und Design,

Niirnberg 18 700.000'

Museum im Kulturspeicher, Wirzburg 14 680.000

Museum der Phantasie - Sammlung

Buchheim, Bernried 13 630.000

Museum Georg Schéafer, Schweinfurt 5 260.000

Alf Lechner Museum, Ingolstadt 2 20.000

1 Die Stellen fir die Pinakothek der Moderne und fur das Staatliche Museum in Nurnberg sind im Stel-
lenausweis fir die Staatlichen Museen und Sammlungen (Kap. 15 70) enthalten. Eine Aufteilung
der Personalkosten fur die beiden Museen ist daher nur bedingt mdglich.

Ein direkter Vergleich der Personalausstattung ist aufgrund der véllig unterschied-
lichen Strukturen der einzelnen Museen nicht aussagekraftig.

37.2.4 Zuschiisse
37.2.41 Staatszuschuss

Die Haushaltsmittel fir die Pinakothek der Moderne sind innerhalb Kap. 15 70 ver-
anschlagt. Die Direktion der Bayerischen Staatsgeméaldesammlungen bewirtschaf-
tet die Mittel gemeinsam fiir Alte und Neue Pinakothek, Pinakothek der Moderne,
Schack-Galerie und fir die Zweiggalerien. Eine Aufteilung und Zuordnung auf die
einzelnen Hauser erfolgt nicht, da insbesondere die Hausbewirtschaftungs- und
Energiekosten aus dem gemeinsam veranschlagten Budget getragen werden mus-
sen.

Der Staatszuschuss fur das Staatliche Museum in Nirnberg ist seit dem Erdffnungs-
jahr 2001 nahezu konstant geblieben (2007: 2,5 Mio. €). Gemessen an den Besu-
cherzahlen hat sich der Staatszuschuss pro Besucher deutlich erhéht und zwar von
23,45 € (2001) auf 54,80 € (2007).
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Im Haushaltsjahr 2007 erzielte das Staatliche Museum in Nirnberg Einnahmen von
339.000 €, denen Ausgaben von 2.870.000 € (einschliellich Personalkosten) gegen-
Uberstanden. Der Deckungsgrad der Einnahmen betragt 11,8 %. Kritisch ist der Rick-
gang bei den Eintrittsgeldern zu sehen. Diese betrugen 2007 nur noch 66.000 €. Der
Anteil der Vollzahler ist gegentiber dem Eréffnungsjahr um 81 % gesunken. Dies ent-
spricht einem Erlos von 1,43 € pro Besucher. Nach einer friiheren Erhebung des ORH
betragt bei den Staatlichen Museen und Sammlungen der durchschnittliche Erlés pro
Besucher 3,22 € (einschlieBlich Sonderausstellungen).

Betriebskostenzuschuss fiir das Buchheim Museum

Zur Ubernahme der Betriebskosten durch den Freistaat wurde mit der Buchheim-
Stiftung kein formeller Vertrag geschlossen. Die Staatsregierung hat allerdings er-
klart, die Betriebskosten des Museums, soweit diese nicht durch Einnahmen der
Stiftung gedeckt werden kénnen, auch kiinftig zu bezuschussen. Diese Zusage wurde
ausdrucklich unter den Vorbehalt der jeweiligen Zustimmung des Haushaltsgesetz-
gebers gestellt.

Die Buchheim-Stiftung hat fur die Haushaltsjahre 2002 und 2003 eine institutionelle
Foérderung von 511.300 € als Festbetragsfinanzierung erhalten. Fir 2004 bis 2007
wurde diese auf 900.000 € erhoht. Ferner wurde fur einen geordneten Betriebsablauf
und zur Sicherung ihrer wirtschaftlichen Autonomie die Bildung von Ricklagen ge-
nehmigt.'0 Das Buchheim Museum hat damit eine Sonderstellung, der es nach Auf-
fassung des ORH nicht bedarf.

Der staatliche Zuschuss fiir den Museumsbetrieb (ohne Personalkosten) lag 2002
bei 2,45 € und 2007 bei 8,93 € pro Besucher. Das entspricht einer fast vierfachen
Steigerung (bei annadhernd konstanten Personalkosten).

Kommunale Zuschiisse

Die Zuschisse fir die in kommunaler Tragerschaft befindlichen Museen stellen sich
2006 wie folgt dar:

10 Betriebsmittelriicklage bis zu 230.000 €.
Instandhaltungsriicklage bis zu 1.900.000 €.
Mobiliarerneuerungsriicklage bis zu 540.000 €.
Bestanderhaltungsriicklage bis zu 2.500.000 €.
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Kommunale Zuschiisse (€) Tabelle 8
Schweinfurt Wiirzburg Ingolstadt

Einnahmen aus Museumsbetrieb 447.5001 238.500 5.600
(einschl. Spenden Dritter)

davon

Einnahmen aus Eintrittsgeldern 145.500 110.800 -
Zuschuss kommunaler Trager 656.300 1.007.500 61.400
Gesamtausgaben 1.103.800 1.246.000 67.000
Stadtischer Zuschuss pro Besucher 20,70 22,00 16,80

1 EinschlieRlich Unterstiitzung der Stiftung Georg Schafer und Zuschuss Bezirk Unterfranken.

Das Georg Schafer Museum erwirtschaftete einen Deckungsgrad der Einnahmen
von 39,8 %, der im allgemeinen Museumsvergleich sehr hoch ist. Fir das Museum
im Kulturspeicher lag der Deckungsgrad bei 23,7 %.

Besucherzahlen
Der Erfolg eines neu gegriindeten Museums bemisst sich nicht zuletzt an den Be-

sucherzahlen. Erfahrungsgemal pendeln sich diese - nach dem Besucheransturm
zur Eréffnung - etwa finf Jahre spater auf ein dauerhaftes Niveau ein.

Entwicklung der Besucherzahlen Tabelle 9
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 |Riickgang zum
Eroéffnungsjahr
in %
Pinakothek der
Moderne 611.704 | 805.297 | 626.980 | 393.006 | 387.052 | 449.556 26,5
Museum fir
Kunst und
Design 140.204 | 115.422 | 94.815 | 88.577 | 70.053 | 57.610 | 46.769 | 46.194 67,0
Museum im
Kulturspeicher 75.652 | 42.042 | 43.642 | 32.840 | 43.514 | 45.717 39,5
Museum der
Phantasie 206.207 | 207.935 | 145.968 | 119.706 | 92.805 | 81.105 | 100.776 51,1
Museum Georg
Schafer 32260 | 74435 | 70.418 | 34.233 | 33.626 | 35494 | 31.720 | 31.604 57,5
Alf Lechner
Museum 4.838 3.863 3.987 3.097 3.331 4.678 3.307 3.656 24,4

Die Pinakothek der Moderne konnte 2007 den Besucherriickgang stoppen und mit
einem Gesamtriickgang von lediglich einem guten Viertel eine vergleichsweise hohe
Besucherzahl halten. Sie lag 2007 sogar Uber der Gesamtbesucherzahl von Alter und
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Neuer Pinakothek (421.549 Besucher).1! Die Entwicklung beim Staatlichen Museum
in Nurnberg, dem ersten Kunstmuseum des Freistaats auferhalb Miinchens, zeigt
die am starksten ricklaufige Tendenz. Im Vergleich zum Eréffnungsjahr ist bis 2007
ein Besucherriickgang von 67 % zu verzeichnen. Der Anteil der Besucher der Dauer-
ausstellungen im Jahr 2007 lag nur noch bei einem Drittel. Wesentliche Grinde fiir
den erheblichen Rickgang der Besucherzahlen waren die verschleppte Behebung
der Konstruktionsschwachen an den Ausstellungsregalen und die darauf folgende
komplette SchlieBung der Designsammlung Mitte 2006 sowie die sehr zdgerliche
inhaltliche Neukonzeption. Das Museum im Kulturspeicher Wurzburg konnte 2007
bis auf wenige Besucher mit dem Staatlichen Museum in Nirnberg gleichziehen,
was angesichts des Groflenvergleichs der beiden Stadte und des jeweiligen Museums-
standortes eine beachtliche Leistung darstellt. Wesentlich daflr war auch die als vor-
bildlich zu bezeichnende Museumspadagogik. Das Buchheim Museum konnte den
Besucherriickgang stoppen und hat sich bei rund der Halfte eingependelt. Das Georg
Schafer Museum konnte dank vieler Sonderausstellungen die Besucherzahlen bei
einem starken Gesamtriickgang in den letzten Jahren weitgehend konstant halten.
Die Besucherzahlen fiir das Alf Lechner Museum bewegen sich konstant auf niedri-
gem Niveau.

Bewertung und Empfehlungen des ORH

Aus Sicht des ORH lassen sich aus der Wahl der Finanzierungskonzepte keine Aus-
sagen Uber die mogliche kiinftige Entwicklung bzw. umgekehrt ableiten. Beispiels-
weise konnte sich das Museum der Stadt Schweinfurt in der Museumslandschaft
behaupten. Dies gelang mit lediglich finf Planstellen. Das Staatliche Museum in
Nurnberg dagegen erreichte trotz einer sehr guten Personalausstattung (18 Stellen)
und einem weithin beachteten Museumsneubau bislang nicht, die Sammlung ber-
zeugend zu prasentieren.

Die Neubesetzung der Museumsleitung in Nurnberg im Oktober 2007 bietet nach
Auffassung des ORH die Chance auf einen Neustart. Hierzu gehért ein neues Mu-
seumskonzept, das sich an der gesamten Sammlung orientiert und die strikte Tren-
nung der beiden Sparten Kunst und Design (auf verschiedenen Etagen) auflést. Er-
ganzend sind hierzu die Offentlichkeitsarbeit zu intensivieren und die Besucherinfor-
mation zu verbessern. Die gunstige Innenstadtlage und die Einbindung in den Ver-
bund der Theater und Museen der Stadt Nurnberg (,KunstKulturQuartier) bieten eine

11 Die Einnahmen pro Besucher lagen mit 4,21 € zudem deutlich Uber dem Durchschnitt der staat-
lichen Museen von 3,22 €.
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ideale Voraussetzung, das Museum erneut zum Anziehungspunkt zu machen. Die
notige Personalausstattung fir einen erfolgreichen Neustart ist gegeben.

Das Museum der Phantasie prasentiert eine geschlossene Sammlung des Malers
und Kunstlers Lothar-Glnther Buchheim. Es ist fraglich, ob sich bei der alleinigen
Konzentration auf die Sammlung Buchheim selbst bei erheblichem Personal- und
Mitteleinsatz mittel- und langfristig eine hinreichende Publikumsattraktivitat erreichen
I&sst. Der Freistaat verfugt in seinen Museen und Sammlungen Uber einen dul3erst
beachtlichen Bestand an Kunstschatzen, der fiir die Offentlichkeit intensiver genutzt
werden kdnnte. Nach Ansicht des ORH sollte eine Zusammenarbeit mit den Staat-
lichen Museen und Sammlungen in Munchen gepruft werden, um die Publikumsattrak-
tivitdt und damit auch die Wirtschaftlichkeit des Buchheim Museums Uber ausgewahl-
te Sonderausstellungen langfristig ohne erhohte staatliche Zuschisse zu gewahrleis-
ten.

Die Eheleute Buchheim haben ihre gegenliber dem Freistaat gegebenen Zusagen
eingehalten. Nach dem Tod von Prof. Buchheim (2007) ging die Expressionisten-
sammlung insgesamt auf die Stiftung Uber. Die Erbschaftsstreitigkeiten sind im Sinne
der Stiftung mittlerweile erledigt.

Im Museum im Kulturspeicher Wiirzburg ist die Sammlung des Berliner Ehepaars
Rosemarie und Peter C. Ruppert als Dauerleihgabe fiir einen Zeitraum von zehn
Jahren (bis 2012) zu sehen mit der Absicht, sie in eine Stiftung zu tberflihren und
damit dauerhaft an Wirzburg zu binden. Sollte dies nicht gelingen, wird im Kultur-
speicher eine grof3e Licke entstehen, die von der Stadt Wirzburg nicht bzw. nur mit
groflem finanziellen Aufwand geschlossen werden konnte.

Folgende Empfehlungen lassen sich aus Sicht des ORH fiir klinftig mdgliche Muse-
umsprojekte geben:

- Wie die Beispiele der Museen Kulturspeicher in Wirzburg und Georg Schéfer in
Schweinfurt zeigen, ist fir Neugrindungen die Ubernahme einer direkten staat-
lichen Tragerschaft nicht erforderlich; der Staat sollte sich - unter Aktivierung vor
Ort méglicher Potenziale - auf die Gewahrung einer Anschubfinanzierung be-
schranken. Es muss bei dem Grundsatz bleiben, dass die Beteiligung an den Be-
triebskosten ausgeschlossen bleibt.

- Die Mdoglichkeiten des Fundraisings und die Beteiligung von Sponsoren/Mazenen
sollten verstarkt genutzt werden; sie zeigen das Interesse an jeweiligen Projekten
vor Ort und sollten generell Bestandteil der Planung sein.
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- Bereits bei Aufstellung eines Finanzierungsplanes sollte unabhangig von Mitteln
fir Bau und Betrieb darauf geachtet werden, dass kiinftig auch ausreichend Mittel
fur notwendige weitere Aktivitaten bleiben (z. B. Wechselausstellungen, Muse-
umspadagogik, Pflege der Sammlungen).

Stellungnahme des Staatsministeriums

Das Staatsministerium teilt die Empfehlungen des ORH fir kiinftige Museumspro-
jekte und weist ausdricklich darauf hin, dass eine staatliche Beteiligung an den Be-
triebskosten eines nichtstaatlichen Museums bisher grundsatzlich nicht erfolgt und
auch kunftig nicht beabsichtigt sei. Einzige Ausnahme bilde der Sonderfall des mit
staatlichen Beteiligungserlésen errichteten Museums der Phantasie, da fir das
Sammlerehepaar Buchheim eine institutionelle Férderung des Museums unabding-
bare Voraussetzung fiir den Verbleib der Expressionistensammlung in Bayern ge-
wesen sei.

Es ist im Ubrigen der Auffassung, dass das der Buchheim-Stiftung eingerdumte
Recht, Ricklagen zu bilden, zur Aufrechterhaltung eines geordneten Betriebsablaufs
und zur Sicherung der wirtschaftlichen Autonomie des Museums dringend erforder-
lich sei. Sowohl unvorhersehbare Einnahmeausfalle und Ausgaben als auch groliere
Investitionen kdnnten sonst von der Stiftung nicht eigenverantwortlich abgewickelt
und finanziert werden. Zur Sicherstellung des Genehmigungszwecks werde in den
Zuwendungsbescheiden aulerdem die Zuflihrung zu den Ricklagen und deren Ver-
wendung geregelt.

Eine Intensivierung der Zusammenarbeit der Staatlichen Museen und Sammlungen
mit dem Museum der Phantasie werde vom Staatsministerium grundsatzlich begrift.
Allerdings erscheine diese erst dann zielfiihrend, wenn das Museum der Phantasie
zu einer inhaltlichen Neuausrichtung bereit sei und sich auf einen Dialog mit den
Staatlichen Museen und Sammlungen einlasse, der Uber die Prasentation der Samm-
lung Buchheim hinausgehe.

FiUr das Staatliche Museum in Nurnberg sei ab Oktober 2007 ein neues Museums-
konzept entwickelt und bereits in vielen Punkten realisiert worden. Hierzu gehére die
als vordringlich erachtete Ruckkehr des Designs in die Dauerausstellung. Die Pla-
nung des Museums sehe vor, dass jahrlich eine Ausstellung aus dem Bereich De-
sign realisiert und - wenn maéglich - disziplinibergreifend konzipiert werde.
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Schlussbemerkung des ORH

Im Gegensatz zu den Stiftungen des 6ffentlichen Rechts, die nur aus zweckgebun-
denen Einnahmen Rucklagen bilden kénnen, wird der Buchheim-Stiftung eine (ein-
malige) Sonderstellung im Museumsbereich zugebilligt. Die gebildeten Ricklagen
sollten bei der kiinftigen Bemessung der Férderung berlcksichtigt werden.

Der ORH ist zudem nach wie vor der Auffassung, dass sich die Publikumsattraktivitat
und damit auch die Wirtschaftlichkeit des Buchheim Museums mittel- und langfristig
nur durch eine verstarkte Zusammenarbeit mit den Staatlichen Museen und Samm-
lungen erreichen lasst. Hierauf sollte das Staatsministerium hinwirken.

Beim Staatlichen Museum in Nlrnberg ist mit den eingeleiteten MalRnahmen zur
Entwicklung eines neuen Museumskonzeptes der Grundstein fir eine zukunftsfahige
Weiterentwicklung des Museums gelegt. Diese sollten allerdings kurzfristig und um-
fassend realisiert werden, um den drastischen Besucherriickgang umzukehren.
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Beschluss uber den Jahresbericht 2008

(Art. 8 Rechnungshofgesetz)

Den vorstehenden Jahresbericht nach Art. 97 der Bayerischen Haushaltsordnung
hat das Grofe Kollegium des Obersten Rechnungshofs am 22. Oktober 2008 be-
schlossen. Das GroRRe Kollegium besteht aus allen Mitgliedern des Obersten Rech-
nungshofs; den Vorsitz fiihrt der Prasident.

Fir das Grol3e Kollegium
74;,/640 : m//)?f/

Dr. Heinz Fischer-Heidlberger
Prasident
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