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Allgemeine Anmerkungen:

Alle Personen- und Funktionsbezeichnungen im Jahresbericht gelten fir die mannliche und weibliche Form gleichermafen. Die Zahlen in den
nachfolgenden Tabellen sind aus Griinden der Ubersichtlichkeit i. d. R. auf eine Nachkommastelle gerundet. Die zugrunde liegenden Rechen-
operationen basieren z. T. auf ungerundeten Zahlen. Dadurch kénnen bei der Summenbildung Rundungsdifferenzen auftreten.
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VORBEMERKUNG

Der ORH priift gem. Art. 88 Abs. 1 BayHO die gesamte Haushalts- und Wirtschaftsfiih-
rung des Staates einschlieBlich der Staatsbetriebe und Beteiligungen an Unternehmen.
Ferner prift er die Haushalts- und Wirtschaftsfihrung der landesunmittelbaren juris-
tischen Personen des offentlichen Rechts, jedoch ohne die Trager der Sozialversiche-
rung und ohne die Kommunen.

Der vorliegende Bericht enthalt entsprechend Art. 97 BayHO Prifungsergebnisse, die
fur die Entlastung der Staatsregierung durch den Landtag von Bedeutung sein kdnnen
(Art. 80 BV, Art. 114 BayHO). Er ist keine Zusammenfassung der gesamten Priifungs-
tatigkeit des ORH. Viele Beanstandungen und Anregungen des ORH werden im internen
Prifungsschriftwechsel auf Behordenebene erledigt.

Die Entlastung betrifft das Haushaltsjahr 2011. Der Bericht enthalt daher einleitend das
Prifungsergebnis fiir das Haushaltsjahr 2011. Die Feststellungen zur Haushaltsrechnung
2011 sind unter Il. TNr. 1 dargestellt. Die TNrn. 2 bis 8 befassen sich mit den haushalts-
wirtschaftlichen Daten. Unter TNr. 9 wird auf die Verschuldung, unter TNr. 10 auf Blirg-
schaften, Garantien und Gewahrleistungen eingegangen. Im Anschluss daran finden
sich einzelne Prifungsergebnisse aus den verschiedenen Ressorts, die sich auf das Ver-
waltungsgeschehen bis 2012 beziehen.

Der Staatskanzlei und den Ministerien wurde Gelegenheit gegeben, zu den Beitragen
Stellung zu nehmen. Deren AuRRerungen wurden in die Beratungen des ORH einbezogen
und werden mit ihrem wesentlichen Inhalt im Bericht wiedergegeben (Art. 97 Abs. 1
Satz 2 BayHO).
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b Bericht gemal}




PRUFUNGSERGEBNIS

b Unbeschadet der in diesem Bericht dargestellten Priifungsergebnisse wird fest-

gestellt, dass die Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung des Freistaates Bayern
im Haushaltsjahr 2011 insgesamt geordnet war.




ALLGEMEINE FESTSTELLUNGEN
ZUR HAUSHALTSRECHNUNG UND
ZUM HAUSHALTSVOLLZUG

Haushaltsrechnung 2011

b Die Haushaltsrechnung 2011 schlieRt ausgeglichen ab. Die Ubertragung der Ein-
nahme- und Ausgabereste war zulassig. Bei den Haushaltsiiberschreitungen er-
gaben sich keine Beanstandungen. Die in der Haushaltsrechnung 2011 aufge-
fuhrten Betrage stimmen mit den in den Biichern nachgewiesenen Betragen

tiberein. Die Einnahmen und Ausgaben sind von wenigen Fallen abgesehen ord-
nungsgemal belegt.
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1.1

ALLGEMEINER TEIL

Die Blicher fiir das Haushaltsjahr 2011 wurden am 19.04.2012 abgeschlossen. Mit Schrei-
ben vom 03.09.2012" hat das Finanzministerium dem Landtag und dem ORH die Haushalts-
rechnung 2011 vorgelegt.2

Die Haushaltsrechnung wurde auf der Grundlage des HG 2011/2012 vom 14.04.2011° aufge-
stellt und enthalt die vorgeschriebenen Abschliisse, Erlauterungen und Ubersichten (Art. 81
bis 85 BayHO). Der Abschlussbericht ist in Band | der Haushaltsrechnung enthalten.

Haushaltsabschluss

Der mafR3gebliche Abschluss fiir die Haushaltsrechnung ist das rechnungsmaRige Jahres-
ergebnis. Dieses setzt sich zusammen aus dem kassenmaRigen Jahresergebnis und der
Differenz der Einnahme- und Ausgabereste, die von 2010 nach 2011 und von 2011 nach
2012 ubertragen wurden.

Fir 2011 weist die Haushaltsrechnung folgende Betrage auf:

KassenmaBiges Jahresergebnis (€) Tabelle 1
Einnahmen und Ausgaben 2011

Ist-Einnahmen 44.656.751.714,81
Ist-Ausgaben - 44.556.246.015,94
KassenmaRiges Jahresergebnis 100.505.698,87

RechnungsmaRiges Jahresergebnis (€) Tabelle 2

KassenmaRiges Jahresergebnis 100.505.698,87
Davon ab:

Saldo der aus dem Haushaltsjahr 2010
Ubertragenen Reste

Einnahmereste 5.388.680.608,47

Ausgabereste - 3.763.424.555,07
Saldo 1.625.256.053,40 - 1.625.256.053,40
Dazu:

Saldo der in das Haushaltsjahr 2012
Ubertragenen Reste

Einnahmereste 5.487.713.910,08

Ausgabereste - 3.962.963.555,55
Saldo 1.524.750.354,53 1.524.750.354,53
RechnungsmaRiges Jahresergebnis 0,00

Iu

Das rechnungsmaRige Jahresergebnis betragt ,Null”. Damit ist die Haushaltsrechnung 2011

ausgeglichen.

' LT-Drucksache 16/13709.
2 Art. 80 BVi. V. m. Art. 80 und 114 Abs. 1 BayHO.
¢ GVBI 2011 S. 150.




Gegliedert nach den Hauptgruppen ergeben sich bei den Einnahmen und Ausgaben fol-
gende Abweichungen des Ist vom Soll:

Einnahmen und Ausgaben 2011 - Vergleich Soll/Ist (Mio. €) Tabelle 3
Haupt-/Obergruppen Soll _ Abweichung

Einnahmen
0 Steuern und steuerdhnliche Abgaben 31.199),8 33.670,7 2.471,4

Verwaltungseinnahmen, Einnahmen

aus Schuldendienst und dgl. 2.821,9 3.010,6 188,7
2 Zuweisungen und Zuschisse

mit Ausnahme fir Investitionen 4.993,4 5.286,3 293,0
31-32  Schuldaufnahmen

(Kreditmarkt und Bund) 0,2 -182,3 -182,5
33-34  Zuweisungen und Zuschlsse

fur Investitionen 1.561,4 1.871,2 309,7
33 Entnahmen aus Rlcklagen,

Fonds und Stocken 1.803,1 794,5 - 1.008,6
38 Haushaltstechnische Verrechnungen 111,9 205,8 93,9

Summe 42.491,1 [[4466681 2.165,6

Ausgaben
4 Personalausgaben 17.631,8 17.442,2 -189,6
51-54  Sachliche Verwaltungsausgaben 2.473,4 2.537,6 64,2
56-59 Ausgaben fir den Schuldendienst 1.184,3 1.173,4 -10,9
6 Zuweisungen und Zuschisse

mit Ausnahme fur Investitionen 16.090,8 16.367,2 276,4
7 BaumafRnahmen 1.085,7 1.363,9 278,2
8 Sonstige Ausgaben fir Investitionen

und Investitionsférderungsmalinahmen 4.035,1 4.018,8 -16,3
91 Zuflhrungen an Ruicklagen

Fonds und Stocke 91,3 1.446,9 1.355,5
97 Globale Mehr- und Minderausgaben -213,5 0,0 213,56
98 Haushaltstechnische Verrechnungen 1121 206,2 94 1

Summe 42.491,1 [4455620  2.065,1

Aufgrund der unerwartet hohen Steuereinnahmen wurde auf die urspriinglich geplante
Entnahme aus der Haushaltssicherungsriicklage von 1.077,9 Mio. € verzichtet und ihr
sogar 1.342,6 Mio. € zugefiihrt. Die Ubrigen Entnahmen erfolgten im Wesentlichen aus
der Ricklage ,Zukunft Bayern 2020” (Steuermehreinnahmen 2007/2008) und aus dem
Grundstock (Privatisierungserlése) und wurden wie geplant fiir Investitionen und Zu-
kunftsprogramme eingesetzt.

Wegen der guten Einnahmeentwicklung hat das Finanzministerium darlber hinaus die
Anschlussfinanzierung ausgelaufener Kredite in Hohe von 182,3 Mio. € vorerst verscho-
ben (vgl. TNr. 9.1).
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ALLGEMEINER TEIL

1.2 Haushaltsreste

Bleiben die tatsachlichen Einnahmen oder Ausgaben hinter den Ansatzen im Haushalts-
plan zurlick, kdnnen insoweit Haushaltsreste entstehen. Unter bestimmten Vorausset-
zungen dirfen die Haushaltsreste in das nachste Haushaltsjahr tibertragen werden.

1.21 Ausgabereste
Ausgabereste diirfen nur mit Einwilligung des Finanzministeriums Uibertragen werden
(Art. 45 und 19 BayHO). Bei den vom ORH durchgefiihrten Priifungen ergaben sich keine

Anhaltspunkte dafiir, dass die Voraussetzungen fiir eine Ubertragung gefehlt haben.

Es wurden insgesamt 3.963,0 Mio. € Ausgabereste nach 2012 ubertragen. Das sind
199,6 Mio. € mehr als im Vorjahr. Sie setzen sich wie folgt zusammen:

Ausgabereste (Mio. €) Tabelle 4
2010 - Verinderung
zum Vorjahr
Allgemeiner Haushalt 2.962,8 3.246,4 283,6
Offensive Zukunft Bayern | - IV und Ver-
wendung sonstiger Privatisierungserlose 138,3 110,0 -28,3

Programm ,, Zukunft Bayern 2020

und Klimaprogramm 457,9 384,9 -73.0
Programm ,,Bayern 2020 plus” und

Strukturprogramm Nirnberg-Firth 193,2 211,2 18,0
Stabilisierungsfonds Finanzmarkt 11,2 10,5 -0,7

Summe 37634 [1396300 1996

Die Ausgabereste haben sich in folgenden Bereichen besonders erhoht:

» Nach dem Gesetz Uber den o6ffentlichen Personennahverkehr gewahrt der Freistaat
den Aufgabentrdagern Finanzhilfen (Kap. 13 10 TG 81). Dabei wurde 2011 ein Ausgabe-
rest von 225,2 Mio. € Ubertragen (Vorjahr 179,7 Mio. €). Nach Aussage der Verwaltung
wird der Ausgaberest, soweit die Mittel nicht durch Bewilligungen bereits gebunden
sind, fur die Finanzierung anstehender GroBprojekte (Erdinger Ringschluss, zweite
S-Bahn-Stammstrecke Miinchen, Ausbau S- und U-Bahn Niirnberg, Verkehrsdreh-
scheibe Augsburg) benoétigt.

Der ORH stellt dazu fest, dass sich die Ausgabereste in den letzten Jahren kontinuier-
lich erhoht haben.

» Die Ausgabereste beim Schienenpersonennahverkehr nach dem Regionalisierungs-
gesetz (Kap. 07 07) haben sich von 299,8 auf 373,7 Mio. € erhoht. Nach Darstellung
der Verwaltung werden die Ausgabereste in den nachsten Jahren fiir groRere
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OPNV-Investitionen benétigt: Ausbau des S-Bahn-Systems in Niirnberg, behinderten-
gerechter Ausbau von Bahnhofen im Minchner S-Bahn-Netz, Bau einer zweiten
Stammestrecke in Miinchen, Erdinger Ringschluss, Verlangerung der S 7 nach Gerets-
ried, Ausbau Pasing - Eichenau, Vorfinanzierung des Ausbaus der Strecke Gelten-
dorf - Lindau. AuBerdem wurde fiir das OPNV-Auskunftssystem BAYERN-FAHRPLAN
eine Finanzierungszusage Uber Investitions- und Betriebskosten fir die Jahre 2010
bis 2012 erteilt.

Der ORH stellt auch hier fest, dass sich die Ausgabereste in den letzten Jahren kon-
tinuierlich erhoht haben.

» Bei der Férderung von Investitionskosten von Krankenhausern (Kap. 1310 TG 71)
wurde ein Ausgaberest von 105,5 Mio. € (2010: 40,3 Mio. €) in das Jahr 2012 Uber-
tragen. Es handelt sich um noch nicht abgerufene Mittel fur in das Jahreskranken-
hausprogramm aufgenommene Projekte, insbesondere grof3ere BaumalBnahmen,
deren Projektfortschritt sich verzogert hat.

1.2.2 Einnahmereste
Es wurden 5.487,7 Mio. € Einnahmereste auf das Haushaltsjahr 2012 (ibertragen, die sich
wie folgt zusammensetzen:
Einnahmereste (Mio. €) Tabelle 5
2010 Veranderung
- zum Vorjahr
Kreditermachtigungen 4.599,3 4.781,6 182,3
Andere Einnahmereste
Offensive Zukunft Bayern | - IV und Ver-
wendung sonstiger Privatisierungserlose 138,3 110,0 - 28,3
Programm ,, Zukunft Bayern 2020"
und Klimaprogramm 457.9 384,9 -73,0
Programm ,,Bayern 2020 plus” und
Strukturprogramm NUrnberg-Firth 193,2 211,2 18,0
Summe 5.388,7 [5487,7 99,0
Die Krediterméachtigungen stiegen um 182,3 Mio. €, weil in dieser Hohe ausgelaufene
Kredite fiir Altschulden noch nicht anschlussfinanziert, sondern als Einnahmerest tiber-
tragen wurden.*
Die in der Tabelle 5 aufgeflihrten Investitions- und Zukunftsprogramme werden aus dem
Grundstock (Privatisierungserlose) oder Riicklagen finanziert. Soweit bei diesen Program-
men nicht alle geplanten Mittel abgeflossen sind, wurden sie als Ausgabereste auf das
Haushaltsjahr 2012 ibertragen (vgl. Tabelle 4). Die zur Finanzierung vorgesehenen Ent-
nahmen aus dem Grundstock und den Riicklagen wurden zurtickgestellt und als Einnahme-
rest Ubertragen.
4 Art. 8 Abs. 3 Satz 2 HG 2011/2012.
14 Bayerischer Oberster Rechnungshof

Jahresbericht 2013



ALLGEMEINER TEIL

Die Ubertragung der Einnahmereste in Héhe von insgesamt 5.487,7 Mio. € war zulassig.
Diese wurden zur Deckung der Ausgabereste (3.963,0 Mio. €) und zur haushaltsmaBigen
Abdeckung der noch nicht abgewickelten Kassenergebnisse des Jahres 2011 sowie der
Vorjahre (1.524,8 Mio. €°) benoétigt.®

1.3 Inanspruchnahme der Kreditermachtigungen
Art. 18 Abs. 3 BayHO regelti. V. m. Art. 2 HG 2011/2012, in welcher H6he das Finanzminis-
terium Kredite aufnehmen (Kreditermachtigungen) und lGbertragen darf. Die haushaltsge-
setzlichen Krediterméachtigungen wurden wie folgt beansprucht:
Inanspruchnahme der Kreditermachtigungen 2011 (Mio. €) Tabelle 6
Kreditermachtigungen fur neue Kredite (Art. 2 Abs. 1 Nr. 1 HG 2011/2012) 0,0
Ubertragene Kreditermachtigungen aus dem Jahr 2010 4.599,3
zum Abgleich der Haushaltsrechnung 2010' 1.292,5
zur Nachholung aufgeschobener Anschlussfinanzierungen? 3.306,8
Kreditermachtigungen fir die Anschlussfinanzierung auslaufender Kredite
(Art. 2 Abs. 3 Satz 1 HG 2011/2012) 2.926,3
Kreditermachtigungen 2011 7.525,6
Davon ab: Kreditaufnahme im Jahr 2011 -2.744,0
Verbleibende Kreditermachtigungen 2011 4.781,6
Davon ab: Ubertragene Kreditermachtigungen auf das Jahr 2012 -4.781,6
zum Abgleich der Haushaltsrechnung 2011 1.292,5
zur Nachholung aufgeschobener Anschlussfinanzierungen?® 3.489,1
Nicht beanspruchte Kreditermachtigungen 2011 0,0
" Art. 2 Abs. 1 Nr. 3 HG 2011/2012 erméchtigt zur Inanspruchnahme der ,in den vorausgegangenen Haushaltsjahren
genehmigten Kreditmittel".
2 Art. 8 Abs. 3 HG 2009/2010 ermachtigt zur Ubertragung ,,in die folgenden Haushaltsjahre”.
3 Art. 8 Abs. 3 HG 2011/2012 ermachtigt zur Ubertragung ,,in die folgenden Haushaltsjahre”.
Seit dem Haushalt 20087 kénnen nicht beanspruchte Krediterméachtigungen fir die An-
schlussfinanzierung auslaufender Altschulden in die folgenden Haushaltsjahre lbertra-
gen werden. Das Finanzministerium tilgte in 2011 auslaufende Kredite von 2.926,3 Mio. €
und nahm zu deren Anschlussfinanzierung nur Kredite von 2.744,0 Mio. € auf. Die aufge-
schobenen Kreditermachtigungen aus friheren Jahren von 3.306,8 Mio. € erhohen sich
somit um 182,3 Mio. € auf 3.489,1 Mio. €.
14 Uberschuss/Fehlbetrag nach Art. 25 BayHO
Ein Uberschuss oder Fehlbetrag i. S. des Art. 25 BayHO ist 2011 nicht entstanden. Um
dieses Ergebnis zu erzielen, wurden 4.781,6 Mio. € Kreditermachtigungen Ubertragen.
5 Summe aus dem kassenmafigen Jahresergebnis (100,5 Mio. €) und dem Saldo der aus dem Haushaltsjahr 2010 Uber-
nommenen Reste ( 1.625,3 Mio. €) - vgl. Tabelle 2.
6 Art. 2 Abs. 1 Nr. 3 HG 2011/2012.
7 Art. 8 Abs. 10 HG 2007/2008i. d. F. des 1. NHG 2008 danach Art. 8 Abs. 3 HG ab 2009/2010.
Bayerischer Oberster Rechnungshof 15
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Haushaltsiiberschreitungen

Das Finanzministerium muss einwilligen, wenn Ausgaben erfolgen sollen, fiir die kein
Haushaltstitel vorgesehen ist, oder wenn die Anséatze im Haushalt Gberschritten werden
sollen (Art. 37 Abs. 1 BayHO). Die Einwilligung darf nur im Falle eines unvorhergesehenen
und unabweisbaren Bediirfnisses erteilt werden. Die Mittel sollen moglichst innerhalb des-
selben Einzelplans eingespart werden. Fir Haushaltsliberschreitungen ist ein Nachtrag
zum Haushaltsgesetz erforderlich, wenn im Einzelfall 5 Mio. € liberschritten werden. Eines
Nachtrags bedarf es allerdings nicht, wenn Rechtsanspriiche zu erfillen sind (Art. 37 Abs. 1
Satz 4 BayHO). Das Finanzministerium hat den Landtag gem. Art. 37 Abs. 4 BayHO Uber die
Uber- und auBerplanmaBigen Ausgaben und Vorgriffe, die 250.000 € Ubersteigen, zu unter-
richten.

Haushaltstiberschreitungen 2011 (€) Tabelle 7
UberplanmaRige Ausgaben 219.914.244,94
AuRerplanmalige Ausgaben 2.497.150,21
Vorgriffe (Uberplanmaliige Ausgaben,

die auf das nachste Haushaltsjahr angerechnet werden) 14.338.343,92
Haushaltsiiberschreitungen 236.749.739,07

Der Abschlussbericht zur Haushaltsrechnung 2011 weist Haushaltstiberschreitungen von
insgesamt 236,7 Mio. € aus (2010: 347,3 Mio. €). Das sind 0,6 % des Haushaltsvolumens.
Die Haushaltstiberschreitungen verminderten sich gegeniiber 2010 um 110,6 Mio. €.

Bis auf wenige Ausnahmen lag die erforderliche Einwilligung des Finanzministeriums
zur Uberschreitung des Haushalts vor. Lediglich in einigen Féllen wurde die vorherige
Zustimmung nicht eingeholt. Das Finanzministerium bestatigte, dass es auch diesen
tiberplanmaBigen Ausgaben bei rechtzeitiger Antragstellung zugestimmt hatte.

Die Unterrichtung des Landtags bei Haushaltstiberschreitungen von mehr als 250.000 € ist
erfolgt.

Im Haushaltsjahr 2011 wurden in folgenden Fallen Giberplanmal3ige Ausgaben von 5 Mio. €
und mehr geleistet:

» Den groRten Anteil an den tUberplanmaligen Ausgaben haben die Zahlungen Bayerns
in den Landerfinanzausgleich. 2011 mussten aufgrund der gestiegenen Steuerein-
nahmen 166,5 Mio. € mehr als veranschlagt (Haushaltsansatz 3.513,6 Mio. €) geleistet
werden.

» Die verfligbaren Mittel flir Leistungen nach dem Bayerischen Schulfinanzierungsgesetz
(Kap. 05 03, Haushaltsansatz 1,1 Mrd. €) reichten aufgrund der Zahlungsverpflichtun-
gen nicht aus, so dass eine liberplanmafige Ausgabe von 13,5 Mio. € erforderlich war.
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1.6

1.7

ALLGEMEINER TEIL

» Aufgrund eines mit dem Bund geschlossenen Verwaltungsabkommens fihrt der
Freistaat HochbaumalRnahmen des Bundes im Wege der Organleihe durch. Die bei
Kap. 0380 TG 80 bis 83 - Verwaltungsausgaben fir BaumalRnahmen des Bundes
und Dritter (Haushaltsansatz 69,8 Mio. €) - veranschlagten Planungskosten sind zu-
nachst aus dem Landeshaushalt zu leisten. Infolge des hohen Auftragsvolumens
und der Tariferhohung entstanden Uberplanmafige Ausgaben von 7,5 Mio. €. Der
Mehrbedarf war durch tberplanméaRige Einnahmen bei Kap. 03 80 Tit. 231 01 fiir
bereits laufende BaumalRnahmen des Bundes und Dritter in Hohe von 8,1 Mio. €
gedeckt.

» Beiden Erstattungen an Verkehrsbetriebe fiir die unentgeltliche Beférderung schwer-
behinderter Menschen im 6ffentlichen Personennahverkehr (Kap. 10 03 Tit. 682 01,
Haushaltsansatz 35,8 Mio. €) waren tUberplanméaRige Ausgaben von 5,6 Mio. € not-
wendig. Nach Kap. 13 SGB IX ist ein bestimmter Personenkreis im 6ffentlichen Per-
sonennahverkehr unentgeltlich zu befordern. Die den Verkehrsbetrieben dadurch
entstehenden Fahrgeldausfalle werden teils vom Bund, teils vom Land erstattet.
Die jahrlichen Ist-Ausgaben in diesem Bereich sind sehr unterschiedlich.

» Beim Landeserziehungsgeld (Kap. 10 07 Tit. 681 80, Haushaltsansatz 78,0 Mio. €) sind
5,2 Mio. € lUberplanmalRige Ausgaben entstanden. Der unabweisbare Mehrbedarf
ergibt sich aufgrund gestiegener Zahlungsantrage fiir den geburtenstarken Jahr-
gang 2010. Es handelt sich um eine Pflichtleistung nach dem Bayerischen Landes-
erziehungsgeldgesetz.

In allen Fallen waren Rechtsanspriiche zu erfiillen. Eines Nachtragshaushalts bedurfte
es nicht.

Buchung der Einnahmen und Ausgaben

Alle Einnahmen und Ausgaben sind getrennt voneinander und mit ihrem vollen Betrag bei
dem im Haushaltsplan dafiir vorgesehenen Titel zu buchen.®

Soweit der ORH festgestellt hat, dass Einnahmen und Ausgaben nicht an der fiir sie vorge-
sehenen Haushaltsstelle gebucht waren, hat er dies beanstandet (vgl. z. B. TNr. 12). Auf
die Gesamtrechnung hatte dies keine Auswirkung.

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

Die in der Haushaltsrechnung 2011 aufgeflihrten Betrage stimmten mit den in den Biichern
nachgewiesenen Betragen lberein. Die Einnahmen und Ausgaben waren von wenigen
Fallen abgesehen ordnungsgemal belegt. Zur Priifung setzte der ORH ein mathematisch-
statistisches Stichprobenverfahren ein.

8 Art.35i. V. m. Art. 15 BayHO.
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Entwicklung des Gesamthaushalts

b Bereinigt um Kreditaufnahmen/-tilgungen, Riicklagenbewegungen und Verrech-
nungen standen den Einnahmen von 43.838,8 Mio. € (+ 8,0 %) Ausgaben von
42.903,2 Mio. € (+ 2,6 %) gegeniiber. Dies ergab einen positiven Finanzierungs-
saldo von 935,7 Mio. €.

Entwicklung der Einnahmen und Ausgaben

In den letzten Jahren entwickelten sich die Einnahmen und Ausgaben des Freistaates
folgendermal3en:

Unbereinigte Einnahmen und Ausgaben Tabelle 8

Jahr Unbereinigte Einnahmen Unbereinigte Ausgaben
Mio. € Veranderung zum Mio. € Verdanderung zum
Vorjahr in % Vorjahr in %
2005 35.665,3 2,7 34.903,3 0,6
2006 36.283,4 1.7 36.129,6 8.5
2007 38.693,2 6,6 37.983,8 5,1
2008 41.101,9 6,2 44.094,6 16,1
2009 46.371,4 12,8 47.768,1 8,3
2010 44.084,5 -4.9 42.183,7 -11,7
2011 44.656,8 1,3 44.556,2 5,6

Die unbereinigten Einnahmen und Ausgaben entstammen der Haushaltsrechnung (vgl.
Tabelle 1) und enthalten auch Kreditaufnahmen, Tilgungen von Krediten, Anderungen
bei den Riicklagen und haushaltstechnische Verrechnungen. Nach dem bundeseinheit-
lichen Berechnungsschema des Finanzplanungsrats werden die Einnahmen und Ausga-
ben um diese Positionen bereinigt.
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Bereinigte Einnahmen und Ausgaben Tabelle 9

Jahr Bereinigte Einnahmen Bereinigte Ausgaben
Mio. € Veranderung Mio. € Veranderung
zum Vorjahr in % zum Vorjahr in %
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
2008 41.089,6 6,8 41.228,9 14,9
(41.089,6) (6,8) (38.228,6) (6,5)
2009 39.370,1 -4,2 47.334,9 14,8
(39.348,5) (-4,2) (40.259,7) (5,3)
2010 40.593,1 3,1 41.813,1 -11,7
(40.568,8) 31) (41.530,5) (32)
2011 43.838,8 8,0 42.903,2 2,6
(43.814,6) 8,0) (42.560,9) (2,5)

Zahlen in Klammern: Ohne Kap. 13 60 - Stabilisierungsfonds Finanzmarkt und BayernLB.

Der Unterschied zwischen den unbereinigten und den bereinigten Einnahmen und Aus-
gaben 2011 ist im Wesentlichen auf Rilicklagenbewegungen zurlckzufiihren (vgl. Ta-
belle 3 - Istbetrage der Obergruppen 35 und 91).

Der deutliche Anstieg der bereinigten Einnahmen 2011 gegeniliber dem Vorjahr von + 8,0 %
ist vor allem auf die um 2,6 Mrd. € hoheren Steuereinnahmen zurtickzuftihren.

Entwicklung des Finanzierungssaldos
Der Finanzierungssaldo ergibt sich aus der Gegentiberstellung der bereinigten Einnah-

men und Ausgaben. Er zeigt, wie sich die Haushaltslage entwickelt hat und macht deut-
lich, inwieweit ein Haushalt ohne Kreditaufnahmen bzw. Entnahmen aus Riicklagen aus-

kommt.

Entwicklung des Finanzierungssaldos (Mio. €) Tabelle 10
Jahr Finanzierungssaldo (Soll) Finanzierungssaldo (Ist)
2005 -1.786,9 -1.230,7
2006 -723,7 477,5
2007 -87,9 2.567,6
2008 -9.423,2 -139,3
2009 -1.841,0 -7.964,8
2010 -3.461,2 -1.220,0
2011 -1.711,5 935,7

Der negative Finanzierungssaldo nach dem Haushaltssoll 2011 von - 1.711,5 Mio. € verbes-
serte sich im Vollzug vor allem durch Steuermehreinnahmen zu einem positiven Saldo
von + 935,7 Mio. €. Die ungewdhnlichen Ergebnisse der Jahre 2008 und 2009 sind durch
den Stabilisierungsfonds Finanzmarkt und BayernLB entstanden.
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Langfristige Entwicklung des Finanzierungssaldos Abbildung 1
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Die Abbildung zeigt, dass in den vergangenen 20 Jahren der Haushaltsplan (Soll) stets
einen negativen Finanzierungssaldo auswies. Auch die Haushalte 2012 bis 2014 sind mit
negativen Finanzierungssalden (Soll) von - 568, - 578 und - 163 Mio. € veranschlagt. Die
finf positiven Finanzierungssalden (Ist) der Jahre 1999, 2000, 2006, 2007 und 2011 ent-
standen vor allem durch nicht im Haushalt eingeplante, also bei der Haushaltsaufstel-
lung nicht vorhersehbare Steuermehreinnahmen.

In Art. 18 BayHO? ist festgelegt, dass die Verschuldung am Kreditmarkt bis 2030 abzu-
bauen und dabei die konjunkturelle Entwicklung zu berlicksichtigen ist. Der ORH weist
darauf hin, dass dieser planméaRige Schuldenabbau nur gelingen kann, wenn die kiinf-
tigen Haushalte mit einem positiven Finanzierungssaldo geplant werden, zumindest in
Hohe der vorgesehenen Tilgungsraten (vgl. TNr. 9.2). Deshalb sollten erwartete Mehr-
einnahmen nicht sofort und vollstandig als Ausgaben verplant werden. Dies gilt insbe-
sondere fiir Jahre des konjunkturellen Aufschwungs und guter Steuereinnahmenent-
wicklung.
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3 Steuereinnahmen und Steueraufkommen

b Die Steuereinnahmen sind 2011 um 2.575,7 Mio. € (8,3 %) angestiegen, 2012
erhohten sie sich um weitere 1.618,8 Mio. € (4,8 %).

31 Steueraufkommen
Das Steueraufkommen in Bayern resultiert aus

» Gemeinschaftsteuern des Bundes und der Lander (einschlie3lich der Gewerbesteuer-
umlage und der Zerlegungsanteile bei der Lohnsteuer, der Kdrperschaftsteuer, der
Abgeltungsteuer - friiher Zinsabschlag - sowie dem bayerischen Anteil an der Einfuhr-
umsatzsteuer) und

» Landessteuern (z. B. Grunderwerb- und Erbschaftsteuer).

Das Steueraufkommen stellt sich nach Angaben des Finanzministeriums wie folgt dar:

Entwicklung des Steueraufkommens (Mio. €) Tabelle 11

Steuerarten 2000 [201000 2012

Gemeinschaftsteuern

Lohnsteuer einschl. Zerlegung 29.971,% 31.606,0 33.733,1
Veranlagte Einkommensteuer 6.523,6 6.686,8 7.598,7
Nichtveranlagte Steuern vom Ertrag 2.984,4 4.101,4 5.054,7
Abgeltungsteuer einschl. Zerlegung 1.863,9 1.731,0 1.787,1
Korperschaftsteuer einschl. Zerlegung 2.872,6 4.012,6 2.727,0
Umsatzsteuer 19.416,0 20.115,2 20.771,7
Anteil an der Einfuhrumsatzsteuer 2.604,9 3.036,3 3.138,2
Gewerbesteuerumlage 1.221,6 1.341,3 1.492,8
Summe 674585 [11725630,7 76.3033
Landessteuern

Vermogensteuer -1,2 -1,9 -0,1
Erbschaftsteuer 940,0 846,7 996,1
Grunderwerbsteuer 1.039,7 1.178,0 1.252,3
Rennwett- und Lotteriesteuer 203,8 206, 1 188,9
Feuerschutzsteuer 58,1 67,2 65,4
Biersteuer 152,1 151,9 150,6

Summe 23925 [1124480 26532
Steueraufkommen 69.851,0 [175078)7 78.956,4

Das Steueraufkommen 2011 ist gegeniiber dem Vorjahr um 5.227,7 Mio. € (7,5 %) und
2012 nochmals um 3.877,7 Mio. € (5,2 %) angestiegen.
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3.2

Steuereinnahmen

Das Steueraufkommen verbleibt dem Freistaat nur z. T., da es sich u. a. um Gemeinschaft-

steuern des Bundes, der Lander und teilweise der Gemeinden handelt.

Die Steuereinnahmen haben sich wie folgt entwickelt:

Steuereinnahmen (Mio. €)
Steuerarten

Gemeinschaftsteuern

Lohnsteuer einschl. Zerlegung

Veranlagte Einkommensteuer
Nichtveranlagte Steuern
vom Ertrag
Abgeltungsteuer
einschl. Zerlegung
Korperschaftsteuer
einschl. Zerlegung
Umsatzsteuer

Anteil an der Einfuhr-
umsatzsteuer
Gewerbesteuerumlage
Summe
Landessteuern
Vermogensteuer
Erbschaftsteuer
Grunderwerbsteuer

Rennwett- und Lotteriesteuer

Feuerschutzsteuer
Biersteuer

Summe
Steuereinnahmen

10.413,8
2.772,5

1.448,5

820,1

1.436,3
8.182,1

2.604,9
972,3

28.650,5 [31:170,7

= 1,2
940,0
1.039,7
203,8
58,1
152,1

2.392,5 1214480
31.043,0 [331618)7

11.148,8
2.841,9

1.906,6

761,7

2.006,3
8.405,7

3.036,3
1.063,5

=19
846,7
1.178,0
206,1
67,2
151,8

Veranderung
2011 zu 2010
in %

7.1
2,5

31,6

-7.1

89,7
2,7

16,6
9.4
8,8

-58,3
=89
13,3

1.1
15,7
-0.1

2,3

8.3

Tabelle 12

2012 Veranderung

2012 zu 2011
in %
12.028,3 7.9
3.229,4 13,6
2.319,9 21,7
786,3 3,2
1.359,7 -32,2
8.543,2 1,6
3.138,2 3,4
1.179,3 10,9
32.584,3 45
-0,1 94,7
996,1 17,6
1.252,3 6,3
188,9 -8,3
65,4 -2,7
150,6 2079
2.653,2 8.4
35.237,5 4,8

Die kassenmaRigen Steuereinnahmen des Freistaates sind 2011 gegenliber dem Vorjahr
um 2.575,7 Mio. € (8,3 %) und 2012 um weitere 1.618,8 Mio. € (4,8 %) angestiegen.

Der Riickgang der Korperschaftsteuer von 2011 auf 2012 beruht nach Angaben des Finanz-

ministerium in Hohe von 500 Mio. € auf einem Einzelfall, der zu einem entsprechenden

Anstieg der nichtveranlagten Steuern vom Ertrag geflihrt hat. Zudem seien die Erstattun-

gen wegen zu hoher Vorauszahlungen angestiegen.
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4 Verwaltungseinnahmen, Einnahmen aus wirtschaftlicher Tatigkeit, Zinseinnahmen und
Darlehensriickfliisse

b Die Verwaltungseinnahmen, Einnahmen aus wirtschaftlicher Tatigkeit, Zins-
einnahmen und Darlehensriickfliisse erhohten sich gegeniiber 2010 insgesamt
um 239,4 Mio. € oder 8,6 % auf 3.010,6 Mio. €.

Verwaltungseinnahmen und Sonstiges (Mio. €) Tabelle 13

2010 Veranderung
zum Vorjahr
absolut in %
Verwaltungseinnahmen
(u. a. Gebuhren, Geldbuf3en, Geldstrafen) 1.753,7 1.905,3 151,6 8,6
Einnahmen aus wirtschaftlicher Tatigkeit
(Mieten und Pachten, Gewinne aus Unter-
nehmen und Beteiligungen, Lotterien) 586,6 608,7 221 3,8
Zinseinnahmen 100,8 178,7 77,9 77,3
Darlehensrickflisse 266,5 285,9 19,4 7.3
Sonstige 63,6 32,0 -31,6 - 49,7

Summe 27712 130106 2394 8,6

Der Anstieg bei den Verwaltungseinnahmen entstand u. a. durch héhere Einnahmen bei
den Gerichtsgebtiihren von 39,5 Mio. € und durch wenige Einzelfalle des Einzugs von Vermo-
genswerten als Nebenfolge einer Ordnungswidrigkeit in Hohe von insgesamt 46,5 Mio. €.

Die Steigerung bei den Zinseinnahmen ist auf eine Zinszahlung der Flughafen Miinchen
GmbH von 77,5 Mio. € zurtckzufiihren.
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5 Personalausgaben
b Die Personalausgaben sind gegeniiber 2010 um insgesamt 340,8 Mio. € (2,0 %)
auf 17.442,2 Mio. € angestiegen.
In 2011 wurden die Zufiihrungen zum Versorgungsfonds ganz und zur Versor-
gungsriicklage teilweise ausgesetzt.
Die Personalausgaben haben sich wie folgt entwickelt:
Personalausgaben nach Zweckbestimmung (Mio. €) Tabelle 14
2010 Veranderung
zum Vorjahr
absolut in %
Bezlige der Beamten und Richter! 8.579,9 8.689,9 110,0 1,3
Arbeitnehmer- und Beschaftigungsentgelte 3.406,6 3.541,4 134,8 4,0
Versorgungsbeziige' 3.629,5 3.727,7 98,2 2,7
Beihilfen und Firsorgeleistungen
(ohne Versorgungsempfanger) 560,2 569,0 8,8 1,6
Beihilfen fir Versorgungsempfénger 652,6 687,5 35,0 5,4
Sonstige Personalausgaben 135,7 185,5 19,9 14,7
Zuflihrung zur Versorgungsrlcklage 137.0 711 - 65,9 - 48,1
Summe 17.101,4 [17442)20 34038 2,0
' Ohne Zuflihrung an die Versorgungsriicklage.
Die im Doppelhaushalt 2011/2012 neu ausgebrachten Stellen und Stellenhebungen und
die Tariferhéhung 2011 haben zu einer Erhdhung der Ausgaben fiir die aktiv Beschaftigten
gefihrt.
Die Steigerung der Versorgungsausgaben beruht auf einem weiteren Anstieg der Zahl
der Versorgungsempfanger.
Zur Abfederung kinftiger Versorgungslasten wurden die Sondervermdgen Versorgungs-
ricklage und Versorgungsfonds aufgebaut.
Die Zuflihrungen zur Versorgungsriicklage ergeben sich aus der in den Jahren 1999 bis
2002 vorgenommenen Verminderung der Anpassung der Besoldungs- und Versorgungs-
beziige um jeweils 0,2 Prozentpunkte sowie der Halfte der Einsparungen aus der
schrittweisen Absenkung des Versorgungsniveaus." 2011 und 2012 wurden die auf die
schrittweise Absenkung des Versorgungsniveaus entfallenden Zufiihrungen ausgesetzt.”
Weiterhin eingezahlt wurden die Einsparungen aufgrund der verminderten Bezligean-
passungen.’™
0§ 14a Bundesbesoldungsgesetz in der bis 31.08.2006 geltenden Fassung.
" Versorgungsanderungsgesetz 2001 vom 20.12.2001 (BGBI I S. 3926).
2 Art. 12 Satz 3 HG 2011/2012i. V. m. Art. 6 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 BayVersRuiickIG.
S Art. 6 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 BayVersRuicklIG.
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Neben der Versorgungsriicklage war seit 2008 ein Versorgungsfonds eingerichtet. In
diesen Fonds wurden fur jeden neu eingestellten Beamten und Richter seit 01.01.2008
500 €, seit 01.03.2009 520 € und seit 01.03.2010 526 € monatlich eingezahlt.”® 2009 wur-
den daher 88,4 Mio. € zugeflihrt. 2010 wurde die Zufiihrung auf 70 Mio. €'® begrenzt. Flir
2011 und 2012 sind die Zufiihrungen durch das Haushaltsgesetz ausgesetzt.

Zum 01.01.2013 sind die beiden bisherigen Sondervermogen Versorgungsriicklage und
Versorgungsfonds auf das Sondervermdgen Bayerischer Pensionsfonds Gibergegangen.
Diesem neuen Sondervermogen werden bis 2030 jahrlich 100 Mio. € aus dem Staatshaus-
halt zugefiihrt.

Der ORH hat 2007" ausfuhrlich auf die Notwendigkeit einer langfristigen Vorsorge hinge-
wiesen, um wenigstens die Spitzen der Versorgungslasten abzufedern. Daran halt er fest.

6 Laufende Zuweisungen und Zuschiisse

b An laufenden Zuweisungen und Zuschiissen (ohne Investitionen) wurden 2011
16.367,2 Mio. € gezahlt. Die Ausgaben sind damit gegeniiber dem Vorjahr um
530,7 Mio. € oder 3,4 % gestiegen.

Ein bedeutender Ausgabeposten sind die Zahlungen Bayerns in den Landerfinanzaus-
gleich. 2011 wurden hierfiir 3.680,1 Mio. € aufgewandt. Dieser Betrag umfasst die Ab-
schlagszahlungen fiir 2011 und die Schlussrechnung fiir 2010. Die nachfolgende Darstel-
lung zeigt die Entwicklung nach der Abrechnung der einzelnen Jahre:

Abbildung 2

Entwicklung des Landerfinanzausgleichs
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™ Art. 1 und 13 ff. BayVersRuckIG.
® Art. 16 Abs. 1 Satz 1 BayVersRiickIG.

6 Tatséchlicher Zuflihrungsbetrag 59,7 Mio. € aufgrund Verrechnung mit den im Haushaltsjahr 2009 bei Kap. 04 02
Tit. 919 61 zu viel zugefihrten Mitteln in Héhe von 10,3 Mio. € (vgl. ORH-Bericht 2011 TNr. 1.6.4 5. Absatz).

7 ORH-Bericht 2007 TNr. 14.
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Der Anteil Bayerns am Landerfinanzausgleich ist in den vergangenen Jahren gestiegen

und umfasst mittlerweile tber die Halfte des gesamten Ausgleichsvolumens. Die lbrigen
Geberlander sind Baden-Wirttemberg, Hamburg, Hessen und in den Jahren 2005, 2006,
2007 und 2009 auch Nordrhein-Westfalen.

Lastenverteilung im Landerfinanzausgleich 2011 Abbildung 3

Baden-
Waurttemberg
1.779 Mio. €

Hamburg
62 Mio. €

Bayern

e —————
3.663 Mio. €

Hessen
1.804 Mio. €

Die laufenden Zuweisungen an die Kommunen im Rahmen des Kommunalen Finanzaus-
gleichs (Kap. 13 10) stiegen gegeniiber dem Vorjahr um 116,2 Mio. € auf 5.398,5 Mio. €.
Ursachlich hierfiir waren im Wesentlichen die gestiegenen Steuereinnahmen, an denen
die kommunale Ebene entsprechend dem Finanzausgleichsgesetz Anteil hat.

Die Zuweisungen an die Gemeinden zur Férderung von Kinderbetreuungseinrichtungen
betrugen 888,4 Mio. € und haben gegenuiber dem Vorjahr um 93,6 Mio. € zugenommen.

Ein deutlicher Anstieg gegentiber 2010 von 105,2 auf 339,0 Mio. € war auch beim Zuschuss
an die Gemeinden fiir Unterkunfts- und Heizungskosten von Arbeitssuchenden in Grund-
sicherung zu verzeichnen. Es handelt sich hierbei um eine Weiterleitung von Bundesmitteln.

Die BAfoG-Leistungen flir den Schulbereich und den Hochschulbereich (Zuschussforde-
rung) stiegen gegentiber 2010 um 52,6 Mio. € auf 273,8 Mio. € an. Dieser Leistung steht
eine 65%ige Erstattung durch den Bund auf der Einnahmeseite gegentiber.
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7 Investitionen

b Die Investitionsausgaben 2011 sind gegeniiber denen des Vorjahres um 150,1 Mio. €
auf 5.382,7 Mio. € angestiegen.

Investitionsausgaben (Mio. €) Tabelle 15

Veranderung
zum Vorjahr

absolut in %
Eigeninvestitionen 1.673,7 1.722,8 49,1 2,9
Investitionsférderung 3.558,9 3.659,9 101,0 2,8
Summe 5.232,6 [15:38271 1501 2,9

GroBere Verdanderungen haben sich in den folgenden Bereichen ergeben:

GroRere Veranderungen der Investitionsausgaben (Mio. €) Tabelle 16
2010 Veranderung
zum Vorjahr

absolut in %

Eigeninvestitionen

BaumafRnahmen 1.277,4 1.363,9 86,5 6.8

Erwerb von Sachen 396,3 358,9 -37,4 -9,4

Investitionsforderung

Allgemeine Wirtschaftsforderung 42,6 85,3 42,7 100,2

Regionale u. strukturelle Wirtschaftsforderung 187,9 213,9 26,0 13,8

Investitionsforderung allgemeine

Landwirtschaft 94,3 121,5 27,2 28,8

Investitionsforderung Gemeinschafts-

aufgabe Agrarstruktur 125,4 87,5 -37.9 - 30,2

Investitionsférderung an Gemeinden

nach dem FAG, KHG' und OPNVG2 1.519,6 = 1.355,6 -164,0 -10,8

BAf6G-Darlehensférderung Hochschulbereich 119,2 140,7 21,5 18,0

Investitionszuschisse an Uni-Kliniken 95,1 120,7 25,6 26,9

Investitionsprogramm Kinderbetreuungs-

finanzierung 2008 bis 2013 102,2 74,9 -27,3 - 26,7

' Krankenhausfinanzierungsgesetz.
2 Gesetz Uber den 6ffentlichen Personennahverkehr in Bayern.
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Riicklagen und Sondervermégen

b Ende 2011 betrug die Haushaltssicherungsriicklage iiber 3,6 Mrd. €. Alle ande-
ren Riicklagen und Sondervermdgen sind zweckgebunden.

Der Bestand der Ricklagen und Sondervermdégen (ohne Grundstock) hat sich wie folgt
entwickelt:

Riicklagen und Sondervermégen ohne Grundstock (Mio. €) Tabelle 17

2010 [ZOTIN

Haushaltssicherungs-, Kassenverstarkungs-

und Birgschaftssicherungsriicklage 2.307,7 3.650,3
Ricklage , Zukunft Bayern 2020" 956,8 458,5
Sonderrlicklage ,ersparte Haushaltsmittel” 206,2 221,9
Versorgungsrlcklage 1.072,3 1.174,7
Versorgungsfonds 203,3 210,1
Sonstige Sondervermogen 104,8 131,8

Summe 48511 [584740

Mit der Haushaltssicherungs-, Kassenverstarkungs- und Bilirgschaftssicherungsriicklage
werden Risiken kiinftiger Haushalte und Biirgschaften abgesichert. Sie besteht aus Uber-
schiissen vergangener Haushalte. Die Steuermehreinnahmen ermdglichten eine Zufiih-
rung von 1,3 Mrd. € in 2011. Im Nachtragshaushalt 2012 und im Doppelhaushalt 2013/2014
sind Entnahmen aus der Haushaltssicherungsriicklage zur Deckung der dort veranschlag-
ten Schuldentilgungen (vgl. TNr. 9.2) vorgesehen, weshalb die Riicklage bis Ende 2014 auf
voraussichtlich 1,5 Mrd. € sinken wird.

Die Riicklage ,,Zukunft Bayern 2020" sichert die Finanzierung des gleichnamigen Programm-
pakets. Dieses umfasste urspriinglich 1,7 Mrd. € und beinhaltet im Wesentlichen Inves-
titionen mit Schwerpunkten in den Bereichen Kinderbetreuung, Bildung, Arbeit sowie
Klimaschutz.

Mit den Privatisierungserlosen werden auch grundstockkonforme MalRnahmen finan-
ziert, fur die im Haushalt bereits Mittel eingeplant waren. Diese Mittel werden dafir nicht

mehr bendtigt und der Sonderriicklage ,ersparte Haushaltsmittel” zugefiihrt. Daraus
werden nicht grundstockkonforme Mal3nahmen im Rahmen der ,,Offensive Zukunft Bayern”

und des Programms ,,Bayern 2020 plus” finanziert.

Die Versorgungsriicklage und der Versorgungsfonds (ab 2013 zum Bayerischen Pensions-
fonds zusammengefasst) dienen der Mitfinanzierung kiinftiger Versorgungslasten des
Staates. 2011 wurde zur Sicherung des ausgeglichenen Haushalts die Zuflihrung zum Ver-
sorgungsfonds ganz und zur Versorgungsriicklage teilweise ausgesetzt (vgl. hierzu auch
TNr. 5).
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Unter sonstige Sondervermégen aul3erhalb des Grundstocks sind zusammengefasst der
Katastrophenschutzfonds, der Denkmalschutzfonds, der Unterstlitzungsfonds zur Erkun-
dung und Sanierung gemeindeeigener Hausmtilldeponien, der Coburger Doméanenfonds,
das Sondervermaogen fiir die Milch- und Fettwirtschaft in Bayern, die Sonderriicklage , Er-
I6se aus der VeraulRRerung der Staatlichen Molkerei Weihenstephan”, die Sonderriicklage
zur Finanzierung der Folgekosten der ,,Offensive Zukunft Bayern” sowie kleinere Fonds
und Stiftungen bei den Universitaten. Nicht mit aufgenommen wurde der Sicherungs-
fonds nach dem Bayerischen Hochschulgesetz, weil es sich um Kérperschaftsvermogen
der Hochschulen handelt.

Verschuldung

b Die valutierten Schulden am Kreditmarkt lagen am 31.12.2011 bei 29,1 Mrd. €.
Werden die aufgeschobenen Anschlussfinanzierungen in Anspruch genommen,
erhohen sich die Staatsschulden auf 32,6 Mrd. €.

In den konjunkturell guten Jahren ab 2012 ist geplant, die Schuldentilgungen
von 2,1 Mrd. € ausschlieBlich aus den Riicklagen der Vorjahre zu finanzieren.
Diese stellen eigentlich eine Vorsorge fiir schlechte Jahre dar. Sollen Schul-
den auch in den kommenden Jahren planmaéalig getilgt werden, miissen die
notwendigen Mittel dazu aus den laufenden Einnahmen stammen.

Schuldenstand und Zinsen

Von 2007 bis 2011 haben sich der Schuldenstand des Freistaates und die Zinszahlungen
wie folgt entwickelt:

Staatsschulden am Jahresende (Mio. €) Tabelle 18

2007 2008 2009 2010 [2011

A. Schulden zur Finanzierung
des Haushalts

1. Allgemeiner Haushalt

Kreditmarktschulden 22.765,7 20.609,9 19.106,7 19.258,9 19.076,6

Aufgeschobene

Anschlussfinanzierungen 0,0 1.955,8 3.459,0 3.306,8 3.489,1
Summe 22.765,7 22.565,7 22.565,7 22.565,7 [22:665,7

2. Stabilisierungsfonds
Finanzmarkt und BayernLB

(Kreditmarktschulden) 1.507,0 8.460,8 10.000,0 10.000,0
HaushaltsmaBiger Schuldenstand  22.765,7 24.072,7 31.026,5 32.565,7 [32:665,7
davon valutierte
Kreditmarktschulden 22.765,7 22.116,9 27.567,5 29.258,9-
B. Schulden beim Bund

(Wohnungsbaudarlehen) 1.583,6 1.484,9 1404,4 13296 1.2154
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Schuldzinsen (Mio. €) Tabelle 19

Zinsausgaben an 2007 2008 2009 2010 [N20110
A. Kreditmarkt
1. Allgemeiner Haushalt 981,7 930,6 826,3 757,0 725,4
2. Stabilisierungsfonds

Finanzmarkt und BayernLB 0,2 61,8 281,2 342,2
Zwischensumme 981,7 9308 8881 1.0382 [11.067,6"
B. Bund 9,1 8,5 8,5 8.1 7,5
Summe 990,8 9393 8966 10463 (10751

Bei den Schulden am Kreditmarkt handelt es sich um Schuldscheindarlehen, Landesschatz-
anweisungen und Rahmenkredite. Die Rahmenkredite umfassten in 2011 805,0 Mio. € und
werden nur bei Bedarf zur kurzfristigen Liquiditatsbeschaffung in Anspruch genommen.

Die Schulden beim Bund sind Mittel zur Forderung des Wohnungsbaus, die als zweckge-
bundene Darlehen ausgereicht und entsprechend ihres Riickflusses getilgt werden.

Aufgeschobene Anschlussfinanzierungen sind ungenutzte Kreditermachtigungen. Art. 8
Abs. 3 HG 2011/2012 ermdglichte es, vorlibergehend nicht benétigte liquide Bestande der
Ricklagen und Sondervermoégen dafiir zu nutzen, die Anschlussfinanzierung falliger Alt-
schulden zu verschieben. Diese Kreditermachtigungen werden ausgeschopft, wenn die
Riicklagen und Sondervermogen wieder fiir ihre eigentlichen Zwecke bendtigt werden.
Aus diesem Grund werden die aufgeschobenen Anschlussfinanzierungen der haushalts-
maRigen Staatsverschuldung hinzugerechnet.

Schuldentilgung

Durch die positive Entwicklung 2011 wuchsen die Reserven des Freistaates in der Haus-
haltssicherungsriicklage auf Giber 3,6 Mrd. € an. Im Nachtragshaushalt 2012 hat der Land-
tag daraufhin eine Schuldentilgung von 1 Mrd. €'® aus diesen Reserven' beschlossen.
Auch der Doppelhaushalt 2013/2014 sieht eine Tilgung von insgesamt 1,06 Mrd. €2° vor
und greift zu deren Finanzierung auf die Reserven zurlick.?’ Ende 2014 wird die Haus-
haltssicherungsriicklage voraussichtlich nur noch 1,5 Mrd. € betragen.?? In Anbetracht
maoglicher Schwankungen bei den Steuereinnahmen erscheint diese Hohe dem ORH als
gering.®?

Im Nachtragshaushalt 2012 wurden bereinigte?® Mehreinnahmen von 1,3 Mrd. € veran-
schlagt. Der Doppelhaushalt 2013/2014 erwartet eine weitere Zunahme der Einnahmen
um 4,5 Mrd. €. Diesen Mehreinnahmen von 5,8 Mrd. € steht seit der urspriinglichen
Planung 2012 (vor dem Nachtragshaushalt) bis 2014 eine Ausgabensteigerung von
5,3 Mrd. € oder 12,3 % gegenlber.

30

8 Art. 2 Abs. 3a HG 2011/2012 i. d. F. des NHG 2012 und Kap. 13 06 Tit. 325 51 im Nachtragshaushalt 2012.
9 Erlduterung zu Kap. 13 06 Tit. 351 01 und 325 51 im Nachtragshaushalt 2012.

20 Art. 2 Abs. 3 Satz 3 HG 2013/2014 und Kap. 13 06 TG 51 bis 64 im Haushalt 2013/2014.

21 Erlauterung zu Kap. 13 06 Tit. 351 01 im Haushalt 2013/2014.

22 Epl. 18, S. 385 des Haushalts 2013/2014.

23 Z. B. Ruickgang der Steuereinnahmen von 2008 auf 2009 um 1,5 Mrd. € (vgl. ORH-Bericht 2011 TNr. 3.2).
24 Bereinigt um Kreditaufnahmen/-tilgungen, Ricklagenbewegungen und Verrechnungen.
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Die im Grundgesetz verankerte Schuldenbremse? lasst fiir die Lander ab 2020 keine
Einnahmen aus Krediten mehr zu. Die Lander kénnen aber Regelungen treffen, um die
Auswirkungen einer von der Normallage abweichenden konjunkturellen Entwicklung
abzufedern. Dabei sind die Auswirkungen im Auf- und Abschwung zu berlicksichtigen.

Der ORH hat bereits in seinem Jahresbericht 2012 festgestellt, dass die Haushaltssiche-
rungsricklage grundsatzlich ein geeignetes Instrument darstellt, unterschiedliche kon-
junkturelle Entwicklungen aufzufangen. Hierzu ist es allerdings erforderlich, dass wah-
rend einer positiven Konjunkturphase Riicklagen in angemessener Hohe aufgebaut oder
beibehalten werden. In den Haushalten 2012 bis 2014 ist dies nicht der Fall.

Der Einstieg in die Schuldentilgung in den Haushalten 2012 bis 2014 ist eine erfreuliche
Entwicklung. Allerdings werden die Tilgungen trotz guter Einnahmeerwartungen nicht
aus dem laufenden Haushalt, sondern aus Riicklagen vergangener Jahre finanziert. Diese
Ricklagen stellen eine notwendige Vorsorge flr schlechte Jahre dar. Sollen Schulden
auch in den kommenden Jahren planmalRig getilgt werden, miissen bei guter Konjunktur
die notwendigen Mittel dazu aus den laufenden Einnahmen stammen. Dies erfordert je-
doch Ausgabendisziplin (vgl. TNr. 2.2).

Tilgung der Kredite fiir die Stiitzung der BayernLB

Fir die Kapitalerhohung der BayernLB wurden Kredite in Hohe von 10 Mrd. € in den
Jahren 2008 bis 2010 aufgenommen (Kap. 13 60 Stabilisierungsfonds Finanzmarkt und
BayernLB). Zur Rickflihrung dieser Kredite fiir die Stabilisierung der BayernLB fordert
der ORH nach wie vor einen Tilgungsplan.?® Der Landtag hat die Staatsregierung er-
sucht, darauf zu achten, dass die Hilfen des Freistaates wieder zurlickgefiihrt werden.?’
Aus Sicht des ORH muss sichergestellt sein, dass die Rickflliisse von der BayernLB in
Kap. 13 60 gebucht und ausschlieRlich zur Schuldentilgung eingesetzt werden. Sie durfen

nicht dem allgemeinen Haushalt zugutekommen.

25 Art. 109, 109a und 115 Grundgesetz.
26 ORH-Bericht 2009 TNr. 12.2 und ORH-Bericht 2011 TNr. 9.1.
27 Beschluss des Landtags vom 19.05.2010 (LT-Drucksache 16/4894 Nr. 2b).
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Staatliche Biirgschaften, Garantien, Gewahrleistungen und Gewahrtragerhaftung ge-
geniiber der BayernLB

b Der Staat hat seine Biirgschafts- und Garantieverpflichtungen erneut um knapp
200 Mio. € ausgeweitet. Sowohl das Biirgschafts- und Garantievolumen als auch
der Erméachtigungsrahmen sollten deutlich reduziert werden.

Staatsbiirgschaften werden nach dem Gesetz (iber die Ubernahme von Staatsbiirgschaf-
ten und Garantien des Freistaates Bayern (BUG) vom Finanzministerium zulasten des Frei-
staates vergeben. Daneben reicht die LfA Férderbank Bayern (LfA) - als rechtsfahige An-
stalt des offentlichen Rechts - im Rahmen ihres eigenen Férderauftrags sowie im Auftrag
und nach naherer Weisung des Finanzministeriums Biirgschaften aus. Zusétzlich gibt es
weitere spezialgesetzliche Erméachtigungsgrundlagen zur Ubernahme von Blirgschaften.

Der maximale Gesamthaftungsbetrag des Staates aus allen Blirgschaften, Garantien und
sonstigen Gewahrleistungen (ohne Gewahrtragerhaftung) wurde im Haushaltsjahr 2011
erneut um knapp 200 Mio. € auf nunmehr 11,8 Mrd. € (einschlieBlich der in TNrn. 10.2,
10.3 und 10.5 dargestellten Garantien) ausgeweitet. Hiervon sind 1,625 Mrd. € fiir die Ga-
rantie der BayernLB bereits als Verpflichtungsermachtigung im Haushalt ausgebracht
(TNr. 10.3).

Daneben bestand nach dem BUG noch ein freier Ermachtigungsrahmen von 4,1 Mrd. €.
Aus der Ausfallblirgschaft von 3,0 Mrd. € gem. Art. 3 Zweckvermogensgesetz (TNr. 10.3)
ist ein Betrag von 838,1 Mio. € noch nicht in Anspruch genommen worden.

Der ORH wiederholt seine Forderung aus den vorangegangenen Jahresberichten, so-
wohl das Blrgschafts- und Garantievolumen als auch den Ermachtigungsrahmen deutlich
zurickzufihren.
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10.1 Biirgschaften nach dem BUG

Nach dem BUG kénnen Staatsbiirgschaften fiir Vorhaben der gewerblichen Wirtschaft,
im sozialen, kulturellen oder wissenschaftlichen Bereich, im Bereich des Wohnungswe-
sens, fir Vorhaben der Land- und Forstwirtschaft sowie im Rahmen von Hilfsaktionen
bei Naturkatastrophen gewahrt werden. Die Ansatze sind gegenseitig deckungsfahig.

Staatsbiirgschaften 2011 Tabelle 20

Bereich Bestand am 31.12.2011
Anzahl Kredit- Haftungs- Anrechnungs- Ermachti-
betrag betrag betrag gungsrahmen
Mio. € Mio. € Mio. € Mio. €
Gewerbliche Wirtschaft 2 59,4 28,4 80,2 2.250,0
Sozialer, kultureller und
wissenschaftlicher Bereich 1 1,5 1,2 0,0 50,0
Wohnungswesen 68.909 4.435,1 3.135,0 16,8 5.000,0
Land- und Forstwirtschaft 0 0,0 0,0 0,0 25,0
Hilfsaktionen bei
Naturkatastrophen 107 2,2 2,1 0,1 150,0
Summe 69.019 4.498,1 3.166,7 97.1 7.475,0

Der Ermachtigungsrahmen fir die Birgschaften betragt 7.475 Mio. €. Diesen Ermach-
tigungsrahmen darf die Summe aus Haftungsbetrag und Anrechnungsbetrag nicht tiber-
steigen. Der Anrechnungsbetrag ist die Summe, in deren Umfang der Freistaat aus Blirg-
schaften bereits in Anspruch genommen wurde. Das Finanzministerium errechnete einen
Haftungsbetrag von 3.166,7 Mio. € und einen Anrechnungsbetrag von 97,1 Mio. €. Zuge-
sagt, jedoch noch nicht ausgereicht wurden dartber hinaus weitere 117 Mio. €. Daraus
ergibt sich ein freier Ermachtigungsrahmen von 4.094,2 Mio. €.

Im Bereich der gewerblichen Wirtschaft erzielte der Freistaat Regresseinnahmen in Hohe
von 10.000 €.

Im Bereich Wohnungswesen erkannte der Freistaat Ausfalle in 100 Einzelfallen an. Die
Schadenssumme belauft sich auf 3 Mio. €. Aus der Verfolgung von Regressanspriichen
wurden im Bereich Wohnungswesen 0,3 Mio. € vereinnahmt.

Bei den Biirgschaften nach dem BUG besteht insgesamt damit ein freier Ermachtigungs-
rahmen in Hohe von 4,1 Mrd. €, der nach den Erfahrungen der Vergangenheit nicht ge-
braucht wird. Er er6ffnet vielmehr ohne unmittelbare Kontrolle durch den Haushaltsge-
setzgeber einen nicht erforderlichen Spielraum.
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Biirgschaften der LfA Forderbank Bayern (LfA)

Die LfA ist die Forderbank des Freistaates, der als Gewahrtrager fiir die Bank haftet. Die
LfA vergibt eigene Blirgschaften im Rahmen ihres Férderauftrags. Darliber hinaus hat
sie die Erfiillungsiibernahme bei einer etwaigen Inanspruchnahme aus Riickbiirgschaften
und -garantien erklart, die der Freistaat gegentliber der Bayerischen Garantiegesellschaft
fiir mittelstandische Beteiligungen (BGG) und der Blirgschaftsbank Bayern GmbH (Blrg-
schaftsbank) ibernommen hat. Dabei handelte es sich insgesamt um 639 Riickgaran-
tien gegenlber der BGG liber 230,9 Mio. € und 1.847 Félle gegenliber der Blirgschafts-
bank Gber 431,6 Mio. € mit einem Haftungsbetrag von zusammen 137,3 Mio. €.

Biirgschaften der LfA Tabelle 21

Biirgschaftsprogramme Bestand am 31.12.2011
Anzahl Kredit- Haftungs-
betrag betrag
Mio. € Mio. €
Mittelstandisches Blrgschaftsprogramm 1.844 527,8 357,6
Exportgarantie 27 8,8 4,6
Exportgarantie (Konsortial) 112 71,3 21,9
Haftungsfreistellungen 16.274 1.161,4 748,4
HaftungsmaRige Unterbeteiligung 170 996,8 247,7
Inlandsaval 119 11,3 8,9
Inlandsaval (Konsortial) 260 58,4 19,0
Ruckburgschaften fir Kleinblrgschaft
der Bayerischen Birgschaftsbank 44 1,1 0,6
RickbUlrgschaften zugunsten
anderer Lander 9 19,2 4,3
Sonstige LfA-Blrgschaften und Garantien 41 156,2 15,8
Vorfinanz. Auslandsauftrag (Konsortial) 29 12,6 6,3
Vorfinanz. Inlandsauftrag (Konsortial) 8¢ 20,1 10,0
Vorfinanz. Inlandsauftrag 11 5,7 3,0
Bayer. Birgschaftsprogramm
(BBP)-Garantie fur Innovationsfalle 1 0,5 0,2
BBP-Garantie flr Verlangerungsfalle 22 8,9 35
BBP-Garantie fur Wachstumsfalle 14 16,6 6,5
Rickgarantien gegenliber BGG 639 230,9 52,8
Rickblrgschaften gegenlber
der Blrgschaftsbank 1.847 431,6 84,5
Summe 21.522 3.739,2 1.592,6

Der Haftungsbetrag aus den Burgschaften der LfA belauft sich auf 1.592,6 Mio. €. Dieser
Haftungsbetrag wird durch Riickgarantien um 161,1 Mio. € vermindert.
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10.3 Biirgschaften gegeniiber der Bayerischen Landesbank (BayernLB)

AuBerhalb des BUG wurden der BayernLB durch spezialgesetzliche Regelungen folgende

Garantien und Blirgschaften gewahrt:

Im Rahmen des 2. Nachtragshaushalts 20082 wurde der , Stabilisierungsfonds Finanz-
markt und BayernLB” eingerichtet. Damit wurde das ABS-Portfolio der Bank durch
einen Garantievertrag von bis zu 4,8 Mrd. € abgeschirmt. Die Garantie umfasst alle
tatsachlichen Verlustrisiken zwischen 1,2 und 6 Mrd. €. Ausfélle bis zu 1,2 Mrd. €
werden von der BayernLB getragen (Selbstbehalt). Basis flir die Haushaltsaufstel-
lung war eine tatsachliche Ausfallerwartung in einem mittleren Ausfallszenario von
2,825 Mrd. €. Nach Abzug des Selbstbehalts der BayernLB waren vom Freistaat
1,625 Mrd. € zu tragen. Nachdem die BayernLB und auch die Staatsregierung davon
ausgehen, dass der Freistaat in dieser Hohe voraussichtlich in Anspruch genom-
men werden wird, wurde gem. Art. 38 BayHO eine entsprechende Verpflichtungs-
ermachtigung im Haushalt ausgebracht.

In Hohe der restlichen 3,175 Mrd. € Gibernahm der Freistaat gem. 8 1 Nr. 3b des
2. NHG 2008 eine Garantie zugunsten der BayernLB.

Von der BayernLB wurden per 30.09.2012 - Giber die gesamte Laufzeit der Garantie -
Verluste in H6he von 2,7 Mrd. € prognostiziert. Bis zum nachsten Barausgleichstag
am 07.11.2014 werden Verluste von 1,53 Mrd. € erwartet. Unter Berlcksichtigung
des Selbstbehalts der BayernLB von 1,2 Mrd. € ist mit einer ersten Zahlungsver-
pflichtung des Freistaates in Hohe von 330 Mio. € im November 2014 zu rechnen.

Durch das Zweckvermogensgesetz vom 23.07.1994 wurde das Finanzministerium
ermachtigt, die staatlichen Anteile an Wohnungsbaudarlehen der Bayerischen Lan-
desbodenkreditanstalt (BayernLabo) auf die BayernLB zu lbertragen. Dazu hat die
Staatsregierung fiir die Darlehen des Zweckvermdgens eine Ausfallblirgschaft ge-
genlber der BayernLB in einer Gesamthdhe von bis zu 3 Mrd. € ibernommen (valu-
tiert zum 31.12.2011: 2.162 Mio. €).

Bislang wurde der Freistaat aus dieser Ausfallbiirgschaft mit 2 Mio. € in Anspruch
genommen.

% 2.NHG 2008 vom 17.12.2008, GVBI S. 958.
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10.4.1

Gewahrtragerhaftung gegeniiber der BayernLB

Unabhangig von Bilirgschaften besteht noch die Gewahrtragerhaftung des Freistaates
fur die BayernLB. Diese ist die in Art. 4 und 22 Bayerisches Landesbankgesetz geregelte,
subsidiare Haftung des Gewahrtragers einer Anstalt des 6ffentlichen Rechts flir den Fall,
dass deren Vermogen flir die Forderungen ihrer Glaubiger nicht ausreicht.

Die EU-Kommission sah in der Gewahrtragerhaftung einen unzuldassigen Wettbewerbs-
vorteil fliir den gesamten offentlich-rechtlichen Bankensektor. Um eine mit den EU-Bei-
hilfebestimmungen konforme Weiterfiihrung der Landesbanken auch in der Zukunft zu
ermoglichen, wurde am 17.07.2001 mit der EU-Kommission die Abschaffung der Ge-
wahrtragerhaftung mit gewissen Ubergangsfristen vereinbart.?

Fur die der Gewahrtragerhaftung unterliegenden Verbindlichkeiten der BayernLB haften
der Freistaat und der Sparkassenverband Bayern als Gesamtschuldner, im Innenverhaltnis
entsprechend ihren zum Zeitpunkt der Begriindung der Verbindlichkeiten bestehenden
Kapitalanteilen (also beide Anteilseigner zu je 50 %).

Die durch die Gewahrtragerhaftung gesicherten Verbindlichkeiten der BayernLB (ohne
BayernLabo und LBS) betragen zum 31.12.2011 insgesamt 51,5 Mrd. €. Bis 2015 wird die
Gewahrtragerhaftung voraussichtlich bis auf 2,0 Mrd. € abgebaut sein. Hinzu kommt die
Gewahrtragerhaftung flir Versorgungsverpflichtungen (vgl. TNr. 10.4.3).

BayernLabo

Die Gewahrtragerhaftung fiir die BayernLabo besteht - unter der Voraussetzung der
strikten Trennung von den Wettbewerbsgeschaften der BayernLB - unbefristet fort. Fir
die im Zusammenhang mit der Refinanzierung des Férdergeschafts aufgenommenen
Gelder haftet der Freistaat unmittelbar und allein.

Zum 31.12.2011 beliefen sich die Verbindlichkeiten unter Gewahrtragerhaftung auf ins-
gesamt 12,5 Mrd. € (2010: 10,4 Mrd. €).
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29 Schreiben der EU-Kommission vom 27.03.2002 C (2002) 1286.
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10.4.2 LBS

Auf Bausparvertrage mit Abschlussdatum bis 18.07.2005 waren bis zum 31.12.2011
4,7 Mrd. € einbezahlt. Dieser Bestand unterliegt der Gewahrtragerhaftung des Freistaates
und des Sparkassenverbandes Bayern zu gleichen Teilen. Er wird sich nur Giber einen rela-
tiv langen Zeitraum abbauen, da fiir die Haftung der Zeitpunkt des Bausparvertragsab-
schlusses maRRgeblich ist. Damit werden auch die spater noch von den Kunden erbrach-
ten Bauspareinlagen von der Gewahrtragerhaftung erfasst.

104.3 Versorgungsverpflichtungen

Die Versorgungsverpflichtungen unterliegen ebenfalls der Gewahrtragerhaftung. Zum
31.12.2011 wiesen die Versorgungsverpflichtungen folgende Stande auf:

Versorgungsverpflichtungen (Mrd. €) Tabelle 22

BayernLB 1,5

BayernLabo 0,1

LBS 0,3

Summe 2,0
10.5 Sonstige Garantien und Gewaéhrleistungen

Daneben bestanden Ende 2011 aufgrund spezialgesetzlicher Regelungen noch folgende
weitere staatliche Garantien/Gewahrleistungen:

» Haftungsfreistellungen fiir Verkehrslandeplatze von bis zu je 5,11 Mio. € gegenlber
den Stadten Hof und Augsburg.®

» Garantien fir die Erfullung gesetzlicher Schadensersatzverpflichtungen gem. § 13
Abs. 5 Atomgesetz bis zu insgesamt 19,69 Mio. €.

» Garantieerklarung des Bundes gem. § 3 der atomrechtlichen Deckungsvorsorge-Ver-
ordnung fur eine Anlage der Fraunhofer-Gesellschaft zur Férderung der angewandten
Forschung e. V. von 1,75 Mio. €. Der Anteil des Freistaates belauft sich auf 24.460 €.32

30 Ermachtigungen: Art. 8 Abs. 2 HG 1977/1978 und 1981/1982 i. V. m. Art. 8 Abs. 1 HG 2011/2012.
31 Ermachtigungen: Art. 8 Abs. 4 HG 1979/1980 und 1981/1982 i. V. m. Art. 8 Abs. 1 HG 2011/2012.
52 Ermachtigung: Art. 8 Abs. 4 HG 1979/1980i. V. m. Art. 8 Abs. 1 HG 2011/2012.
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Garantieerklarung des Bundes zugunsten des Deutschen Zentrums fiir Luft- und Raum-
fahrt e. V. von 15,34 Mio. €. Der Anteil des Freistaates belauft sich in Abhangigkeit von
einem zum Schadenszeitpunkt geltenden Schllissel voraussichtlich auf nicht mehr als
1,53 Mio. €.

Absicherung von Risiken bei der Errichtung und dem Betrieb der mitteleuropaischen
Rohdlleitung mit einer Haftung von bis zu 40,9 Mio. €.34

Ubernahme einer Ausfallbiirgschaft von 7,33 Mio. € zugunsten der GSB - Sonderab-
fall-Entsorgung Bayern GmbH zur Absicherung einer Fremdkapitalaufnahme bis zu
20 Mio. €.

Patronatserklarung von 15,77 Mio. € gegeniiber dem Eisenbahnbundesamt fur die
Hafen Nlrnberg-Roth GmbH fiir eventuelle Riickzahlungen aus der Gewahrung von
Foérder- und Darlehensmitteln.3®

Ubernahme einer selbstschuldnerischen Biirgschaft zugunsten der Bayerischen
Staatsbad Kur-GmbH Bad Reichenhall fur die Darlehen des Unternehmens bis zu
4,21 Mio. €.%7

Blrgschaft gegentiber dem Bund zur anteiligen, nachrangigen Absicherung der Miet-
garantie des Bundes flr die ,New Town” in der Stadt Eschenbach in der Oberpfalz*®
in Hohe von 83 Mio. €. Nach Auskunft des Finanzministeriums ist mit einer Inanspruch-
nahme friihestens 2016 zu rechnen.

Globale Riickblirgschaft gegeniber der LfA Forderbank Bayern in Hohe von jeweils
100 Mio. € 2009 und 2010 fir Blirgschaften der LfA zugunsten kleiner und mittel-
standischer Unternehmen (Bayerischer Mittelstandsschirm).®® Die tatsachliche Va-
lutierung zum 31.12.2011 betragt 103,8 Mio. €.

Globale Riickblirgschaft gegentiber der LfA Forderbank Bayern in Hohe von 21,74 Mio. €
2011 fur Investitions- und Betriebsmittel sowie Rettungsbuirgschaften. Die tatsach-
liche Valutierung zum 31.12.2011 betragt 8,1 Mio. €.4°

Patronatserklarung fiir das Bayerische Hauptmiinzamt bis zur Héhe von 2 Mio. €4
um evtl. Zahlungsverpflichtungen aus der Inanspruchnahme von Avalkrediten fir
die Erbringung von Garantien im Rahmen der Teilnahme an Ausschreibungen nach-
kommen zu kénnen. Die Valutierung zum 31.12.2011 liegt bei 475.915 €.
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Ermaéchtigung: Art. 8 Abs. 4 HG 1981/1982 i. V. m. Art. 8 Abs. 1 HG 2011/2012.

Erméchtigung: Art. 8 Abs. 7 HG 1995/1996 i. V. m. Art. 8 Abs. 1 HG 2011/2012.

Ermaéchtigung: Art. 8 Abs. 8 HG 2005/2006 .

Erméchtigung: Art. 8 Abs. 6 HG 2003/2004 i. V. m. Art. 8 Abs. 5 HG 2005/2006 und Art. 8 Abs. 12 HG 2007/2008
i.d.F.des NHG 2008.

Ermaéchtigung: Art. 8 Abs. 4 HG 2005/2006 i. V. m. Art. 8 Abs. 1 HG 2011/2012.

Ermaéchtigung: Art. 8 Abs. 3 HG 2007/2008.

Ermachtigung: Art. 8 Abs. 10 HG 2009/2010 i. d. F. des NHG 2010.

Ermaéchtigung: Art. 8 Abs. 5 HG 2011/2012.

Ermaéchtigung: Art. 8 Abs. 8 HG 2011/2012.
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ALLGEMEINER TEIL

10.6 Absicherung der Risiken im Haushalt

Fir Risiken kiinftiger Haushalte bildete der Freistaat eine Haushaltssicherungs-, Kassen-
verstarkungs- und Birgschaftssicherungsriicklage (Epl. 13, Anlage B, Kap. 80 01). Die
Mittel dieser Riicklage konnen auch zur Abwendung von Schadensfallen und zur Rea-
lisierung von Sicherheiten flr staatsverbirgte Kredite verwendet werden (Kap. 13 06
Tit. 870 01 - 6).

Die Ricklage entwickelte sich entgegen der Annahmen im Doppelhaushalt 2011/2012
positiv und erreichte zum 31.12.2011 einen Stand von 3.650,3 Mio. €. Nach der Planung im
Doppelhaushalt 2013/2014 verringert sich die Riicklage durch Entnahmen zum 31.12.2013
auf 2.161,3 Mio. € und zum 31.12.2014 auf 1.537,8 Mio. €.
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ALLE RESSORTS

ERGEBNISSE AUS DEN
GESCHAFTSBEREICHEN

ALLE RESSORTS

Nicht abgerechnete Abschlagszahlungen

b Die Verwaltung hat zahlreiche alte Abschlagszahlungen nicht abgerechnet, da-
runter tiber 150 Fille aus den 80er- und 90er-Jahren. Bearbeitungsriickstande
waren insbesondere bei der Privatschulfinanzierung festzustellen.

Der ORH halt es fiir geboten, kiinftig Abschlagszahlungen zeitnah abzurechnen.

Der ORH hat 2011 und 2012 ressortiibergreifend die nicht abgerechneten unregelmaRigen
Abschlagszahlungen des Staates und seiner Sondervermdgen auf kassenméaRige Ord-
nungsmaldigkeit gepruft.

Ausgangslage

Abschlagszahlungen sind Teilzahlungen flir schon erbrachte Lieferungen und Leistungen.
UnregelmalBige Abschlagszahlungen sind zumeist Leistungen oder Zuwendungen zu
Baumalnahmen. Damit deren Abrechnung nicht tibersehen wird, sind diese Zahlungen
im Buchflihrungsverfahren der Staatskassen zu kennzeichnen. Die Staatskassen erinnern
die Dienststellen zweimal jahrlich mit Auflistungen an die nicht abgerechneten Abschlags-
zahlungen. Ohne deren Abrechnung kénnen die Vorgange nicht ordnungsgemal abge-
schlossen werden; es kann auch nicht festgestellt werden, ob Auszahlungen offen oder
Rickzahlungen veranlasst sind.

Die Abrechnung regelmalig wiederkehrender Abschlagszahlungen fur Strom, Wasser
etc. ist unproblematisch und war deshalb nicht Gegenstand der Prifung.
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Feststellungen des ORH

Am Ende der Haushaltsjahre 2010 und 2011 waren im Buchflihrungsverfahren der Staats-
kassen folgende unregelmalRige Abschlagszahlungen als noch nicht abgerechnet gebucht:

Nicht abgerechnete Abschlagszahlungen Tabelle 23

Jahr der Zahlung Ende 2010 Ende 2011
Anzahl Summe in € Anzahl Summe in €
1981 - 1989 56 2.362.015 3 - 3.381
1990 - 1999 103 118.327.493 20 10.952.231
2000 - 2009 1.901 366.642.191 878 190.877.701
2010 2.563 120.129.953 625 86.820.131
2011 - - 2.935 129.770.686
Summe 4.623 607.461.652 4.461 418.417.368

Ende 2010 waren 4.623 Falle nicht abschliel3end abgerechnet. Diese gehen zurlick bis in
die 80er-Jahre. Ausgezahlt waren in diesen Fallen 607 Mio. €.

Der ORH hat insgesamt 723 alte Falle mit einer Abschlagssumme von 271 Mio. € unter-
sucht. Die jeweils erste Teilzahlung lag dabei i. d. R. vor 2007. Dabei wurde Folgendes
festgestellt:

» In 77 Féllen - zumeist aus den Jahren 1998 bis 2001 - waren die Akten nicht mehr auf-
findbar. Sie konnten nicht mehr gepriift werden (7.779.144 €).

» In 310 Fallen waren die Zahlungen zwar abgerechnet, aber in der Buchflihrung noch
offen (54.665.105 €).

» In 50 Fallen handelte es sich um zu Unrecht als Abschlagszahlungen gebuchte Zah-
lungen (2.624.018 €).

» In 44 Fallen waren bei der Privatschulfinanzierung durch die Regierungen Abschlags-
zahlungen zu BaumalRnahmen aus den Jahren 1997 bis 2005 noch nicht abgerech-
net. Mitte September 2012 waren noch 6 dieser Falle mit einer Abschlagssumme
von 14 Mio. € offen. AuRerdem konnte eine Abschlagszahlung zu den Betriebskos-
ten 1997 erst nach intensivem Prifungsschriftwechsel Anfang August 2012 - also
nach mehr als 15 Jahren - abgerechnet werden. Auch in den Folgejahren wurde der
laufende Betriebsaufwand in diesem Einzelfall jeweils mit Abschlagszahlungen be-
zuschusst und nicht abgerechnet.
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1.3 Bewertung und Empfehlung des ORH

Die Priifungen des ORH haben bewirkt, dass 475 Abschlagszahlungen, darunter fast alle
Falle aus den Jahren vor 2000, erledigt werden konnten. Trotz der regelmaRigen Auflis-
tungen der Staatskassen existierten viele alte Abschlagszahlungen. Die Verwaltung muss
diese Vollzugsdefizite kiinftig vermeiden. Die Bereinigungen sind fiir eine ordnungsge-
malRe Haushaltsfiihrung notwendig.

14 Stellungnahme der Verwaltung

Das Finanzministerium teilt die Auffassung des ORH und weist darauf hin, dass fir die
zeitnahe Abwicklung von Abschlagszahlungen die betroffenen Ressorts und Dienststellen
eigenverantwortlich zustandig seien.

Das Innenministerium halt im Bereich der Privatschulfinanzierung der Regierungen eine
Personalverstarkung fir erforderlich. Dies sei jedoch wegen des Personalabbaus von
1.310 Stellen bei den Regierungen nicht moglich. Darliber hinaus seien den Regierungen
in den letzten Jahren neue Aufgaben ohne Stellenkompensation tibertragen worden. Voll-
zugsdefizite lieBen sich deshalb ohne einen Aufgabenabbau (u. a. im Bereich der Schul-
finanzierung) nicht mehr vermeiden.

Fir die Privatschulfinanzierung ist das Kultusministerium zwar das fachlich und haus-
haltsmaRig zustandige Ressort. Es sieht sich aber hier nicht in der Verantwortung. Es
weist darauf hin, mit der Einfihrung der Schulaufwandspauschale bei der Finanzierung
privater Grund- und Mittelschulen sowie der Budgetierung und dem Grenzwertverfah-
ren bei der Finanzierung privater Férderschulen bereits Aufgaben reduziert zu haben.

115 Schlussbemerkungen des ORH
Der ORH hélt es fiir geboten, kiinftig fir eine zeitnahe Abwicklung von Abschlagszahlun-

gen zu sorgen. Der Vollzugsaufwand wird umso groRer, je spater die Abschlagszahlun-
gen bereinigt werden.
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12 Verwahrungen und Vorschiisse
b Bei den Verwahrungen und Vorschiissen werden auRerhalb des Haushalts hohe
Geldbetrage verwaltet. Diese miissen soweit wie moglich zeitnah abgewickelt
werden. Die Fachverwaltungen miissen die Staatskassen dabei kiinftig starker
unterstiitzen. Der ORH regt ferner an, eine Reduzierung der Zahlstellen zu priifen.
Der ORH hat in den vergangenen Jahren wiederholt die Verwahrungen und Vorschiisse
des Staates und seiner Sondervermdgen geprift (Art. 89 Abs. 1 Nr. 3 BayHO).
121 Ausgangslage
Einnahmen und Ausgaben, die als durchlaufende Gelder zu behandeln sind oder sich
vorlaufig noch keiner konkreten Haushaltsstelle zuordnen lassen, werden aul3erhalb der
Einzelplane des Staatshaushalts auf besonderen Buchungsstellen als Verwahrungen
(Kap. 70 xx) und Vorschisse (Kap. 75 xx) gebucht. Sie spiegeln sich ausschlieBlich im
Kassenbestand wider. Nur im Falle ihrer endgultigen Zuordnung zu einer konkreten
Buchungsstelle des Staatshaushalts werden diese haushaltswirksam und flieRen in die
Haushaltsrechnung ein. Vorschiisse sind binnen zwei Jahren abzuwickeln (vgl. Art. 60
Abs. 1 BayHO). Flir Verwahrungen gibt es keine solche gesetzliche Frist.
Typische Falle sind z. B.:
» Durchlaufende Betrage, die dem Staat nicht gehoren (Gerichtshinterlegungen, Sicher-
heitsleistungen u. A.),
» staatliche Geldanlagen,
» Gemeindeanteile an den Gemeinschaftsteuern,
» die im Dezember ausbezahlten Januarbeziige des folgenden Jahres.
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12.2 Feststellungen des ORH

Der ORH hat bei der querschnittsmaRigen Prifung der Verwahrungen und Vorschiisse
Mangel bei deren Abwicklung festgestellt. Die folgenden Beispiele verdeutlichen dies:

12.21 Neubau eines landwirtschaftlichen Versuchszentrums

Ein Staatliches Bauamt hat fur ein Lehr-, Versuchs- und Fachzentrum (LVFZ) ab 2006
eine neue Lehrwerkstatt errichtet. Die Bewirtschaftungs- und Anordnungsbefugnis fir
die Haushaltsmittel lag beim Bauamt. Ohne die Bewirtschaftungsbefugnis zu Gibertragen,
gestattete es dem LVFZ, fachlich notwendige Beschaffungen (z. B. fur die Erstausstattung)
selbst vorzunehmen. Dieses leistete die entsprechenden Zahlungen aus Vorschuss. Das
Bauamt erstattete dem LVFZ 2007 und 2008 zur Abwicklung des Vorschusses 153.651 €
aus Haushaltsmitteln. Ende 2009 reichten die Haushaltsmittel des Bauamtes fiir die
Deckung des Vorschusses nicht mehr aus. Dadurch blieben als Vorschuss gebuchte Aus-
gaben des LVFZ von 200.549 € ungedeckt.

Die dem LVFZ vom Bauamt eingerdaumte Befugnis, selbst Gber einen Teil der bereitste-
henden Haushaltsmittel zu verfligen, wurde - wie das Ausgabegebaren des LVFZ erken-
nen lasst - nicht auf einen finanziellen Hochstbetrag gedeckelt. Es blieb also bei beiden
Dienststellen unbeachtet, dass Haushaltsmittel nur beschrankt zur Verfiigung stehen. Das
Bauamt hatte zumindest ein maximales finanzielles Budget festlegen und das LVFZ die-
ses erfragen und entsprechend den Haushaltsvorschriften bewirtschaften missen.

Im Ubrigen hat das LVFZ Lieferungen und Leistungen im Umfang von insgesamt 354.200 €
bezahlt, ohne tber die notwendige Anordnungsbefugnis zu verfiigen. Erschwerend kommt
hinzu, dass es die Ausgaben aus Vorschuss geleistet hat, ohne dass hierfiir die gesetz-
lichen Voraussetzungen vorlagen. Das Bauamt hatte namlich diese Zahlungen selbst zu-
lasten der einschlagigen Ausgabetitel leisten miissen. Diesen Haushaltsversto3 hat die
Haushaltsliberschreitung zunachst verschleiert; er wiegt deshalb besonders schwer.

Den offenen Vorschuss von 200.549 € hat das LVFZ zwischenzeitlich aus eigenen Haus-
haltsmitteln getilgt.
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12.2.2

12.2.3

12.24

Zentraler Dienst der bayerischen Staatstheater

Der ORH hat 2007 bei seiner Priifung der Zahlstelle des Zentralen Dienstes festgestellt,
dass die Staatsoberkasse der Zahlstelle bis April 2007 einen Betrag von 141.521 € nicht
ersetzt hat. Insoweit bestand eine Differenz zwischen den Zahlstellenabrechnungen und
den Daten der Staatsoberkasse. Die Zahlstelle hat diese Differenz nicht aufgeklart.

Letztlich musste zusammen mit weiteren festgestellten Fehlern insgesamt ein Fehlbetrag
von 236.112 € durch eine Gberplanmalige Ausgabe aus dem Haushalt ersetzt werden.
Die Fehlerbereinigung dauerte bis Ende 2009.

Gehaltsvorschiisse fluir Bedienstete des Freistaates

Der ORH hat festgestellt, dass die Ende 2010 in der Kassenbuchfiihrung bei Kap. 75 30
Tit. 400 50 gebuchten Gehaltsvorschisse (Kassenbestand) um 170.000 € hoher waren als
die im Bezligeabrechnungsverfahren VIVA offenen und Personen zugeordneten Gehalts-
vorschisse (Buchbestand im Vorverfahren). Der ORH hat einen jahrlichen Abgleich ge-
fordert. Nur dadurch lasst sich feststellen, ob Buch- und Kassenbestand tbereinstimmen.

Das Landesamt flir Finanzen selbst stellte zahlreiche Fehler und Fehlermaoglichkeiten so-
wie eine Differenz in der vom ORH genannten GréRBenordnung bei der Abwicklung von
Gehaltsvorschiissen in VIVA fest.

Umsatzsteuerabfiihrung durch die Technische Universitat Miinchen (TUM)

Die TUM betreibt mehrere Betriebe gewerblicher Art, flir die Umsatzsteuer abzufiihren
ist. Fir diese Zwecke bucht die TUM seit 2002 alle Umsaétze intern in einem kaufman-
nischen Buchfihrungsprogramm. Die Zahlungen werden kameral tUber Verwahrungs-
buchungsstellen gebucht.

Der ORH hat festgestellt, dass ein Abgleich der kameral und kaufmannisch gebuchten
Umsatzsteuerbetrage unterblieb und zwischen den Salden beider Systeme Differenzen
bestanden. Er hat deshalb gefordert, zum Ende eines Jahres die beiden Buchflihrungs-
systeme abzugleichen.

Der erste Abgleich der TUM zum 31.12.2011 ergab eine Differenz von 364.298 €, die zwi-
schenzeitlich ordnungsgemaf aufgeldst werden konnte. Ohne den Abgleich hatte die
Differenz aus Haushaltsmitteln finanziert werden missen. Die TUM hat zugesichert, klinf-
tig jahrlich einen solchen Abgleich durchzufiihren.
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12.2.5 Verwahrungen und Vorschiisse auf Personenkonten

Ein Teil der Verwahrungen und Vorschiisse wird auf Personenkonten gebucht, die sich
auf konkrete Personen oder Sachen beziehen. Dabei handelt es sich in der Masse um
unproblematische Hinterlegungen, Sicherheitsleistungen und vergleichbare Sonderfalle.
Werden jedoch die Gibrigen Personenkonten nicht zeitnah abgewickelt, konnen Verwah-
rungen immer schwieriger aufgeklart werden, und bei Vorschiissen unterbleibt die end-
gultige Buchung zulasten von Haushaltsmitteln.

Ende 2005 fanden sich in der Kassenbuchfiihrung 1.357 offene Verwahrungen (ohne
Hinterlegungen und Sicherheitsleistungen) und 2.100 offene Vorschisse auf Personen-
konten mit einem finanziellen Volumen von 23 Mio. €, die bereits langer als ein Jahr offen
waren. Auffallend waren dabei die entgegen der zweijahrigen Frist gem. Art. 60 Abs. 1
BayHO noch nicht abgewickelten 415 Vorschisse aus den Jahren vor 2004 sowie 351
negative Verwahrungen und Vorschusse. Negative Verwahrungen sind auf Verwahrungs-
buchungsstellen gebuchte Auszahlungen, negative Vorschiisse sind auf Vorschussbu-
chungsstellen gebuchte Einzahlungen. Letztere sind aus abrechnungstechnischen Griin-
den unvermeidlich, sollten aber binnen Jahresfrist abgewickelt sein.

Der ORH hat deshalb in den vergangenen vier Jahren 1.528 solcher Falle mit einem finan-
ziellen Volumen von 5 Mio. € untersucht. Hierdurch konnten tGber 700 Einzelfélle im Um-
fang von 2 Mio. € abgewickelt werden. Die Priifungen haben darliber hinaus die Verwal-
tung fir eine raschere Abwicklung offener Verwahrungen und Vorschiisse sensibilisiert.
Infolgedessen ist nun die durchschnittliche Anzahl offener Vorschiisse erheblich gesun-
ken. Langer als ein Jahr offene negative Verwahrungen und Vorschiisse treten kaum noch
auf.

Fur die Aufklarung und Abwicklung von alteren Verwahrungen und Vorschissen sind
die Kassen und Zahlstellen auf die Mitwirkung der bewirtschaftenden Dienststellen an-
gewiesen. Der ORH hat festgestellt, dass die Zusammenarbeit nicht immer reibungslos
funktioniert. So war es z. B. der Staatsoberkasse nicht moglich, eine fiir die Bewirtschaf-
tung von Personalausgaben zustandige Dienststelle zu veranlassen, 55 in den Jahren
2002 bis 2005 aus Vorschuss geleistete Gehaltszahlungen aus Haushaltsmitteln zu be-
gleichen. Erst als sich der ORH 2009 unmittelbar an diese Dienststelle wandte, hat diese
gehandelt.
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12.3

12.4

12.41

12.4.2

Wiirdigung und Empfehlung des ORH

Der vom ORH in den gepriften Einzelféallen festgestellte Umgang mit der Abwicklung von
Verwahrungen und Vorschiissen widerspricht dem Haushaltsrecht. Die Beispiele zeigen,
dass bei den Verwahrungen und Vorschtiissen erhebliche Risiken flir den Haushalt ent-
stehen kénnen.

» Jelanger Geld, dessen Einzahlungsgrund nicht bekannt ist, auf den Verwahrkonten
liegt, desto schwieriger wird es, den Sachverhalt aufzuklaren. Der verwahrte Betrag
bleibt solange der Haushaltsrechnung entzogen.

» Bei Vorschissen besteht die Gefahr, dass Zahlungen trotz fehlender oder unzurei-
chender Haushaltsmittel geleistet werden (vgl. TNr. 12.2.1).

Auf Empfehlung des ORH hat das Finanzministerium mit Wirkung vom 01.05.2012 Aus-
fiihrungsvorschriften zu Art. 60 BayHO mit konkreten Vorgaben fiir die Verwaltung er-
lassen.

Der ORH halt es flir notwendig, dass die Vorschriften von der Verwaltung konsequent
umgesetzt werden. Vorschiisse und Verwahrungen missen regelmaldig tberprift und
moglichst zeitnah abgewickelt werden.

Stellungnahme der Verwaltung

Neubau eines landwirtschaftlichen Versuchszentrums

Das Landwirtschaftsministerium rdumt ein, dass die Haushaltsliberschreitung in einer
mangelnden Abstimmung des LVFZ mit dem Bauamt griindete. Das LVFZ sei nachdrtick-
lich auf die Beachtung der Bewirtschaftungs- und Anordnungsbefugnis hingewiesen
worden. Das Ministerium Uberprife bereits die Notwendigkeit der Zahlstellen sowie deren
Vorschuss- und Verwahrungsbuchungsstellen.

Zentraler Dienst der bayerischen Staatstheater
Nach Auffassung des Kunstministeriums war die Staatsoberkasse fiir das Zustande-

kommen des seinerzeitigen Fehlbetrages mitverantwortlich, auch wenn dies das Finanz-
ministerium 2010 bestritten habe.
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12.4.4

12.5
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Gehaltsvorschiisse fiir Bedienstete des Freistaates

Das Landesamt fir Finanzen plant Programmanpassungen und beabsichtigt, danach
alle Gehaltsvorschtisse im Einzelfall zu Gberprifen. Es untersucht derzeit auch, ob sich
die Software so anpassen lasst, dass sie den vom ORH empfohlenen jahrlichen Abgleich
von offenen Gehaltsvorschiissen mit den im Bezligeverfahren VIVA ausgewiesenen Vor-
schiissen durchflihren kann.

Verwahrungen und Vorschiisse auf Personenkonten

Das Finanzministerium weist darauf hin, dass es sich bei dem weitaus gro3ten Teil aller
Verwahrungen und Vorschlisse um Zahlungen handelt, die aus rechtlichen oder buchungs-
technischen Griinden als durchlaufende Gelder abzuwickeln sind und zu keinen Haushalts-
einnahmen oder -ausgaben fuhren. Auch den uUbrigen Verwahrungen und Vorschissen
sei wesensimmanent, dass sie aus nachvollziehbaren Griinden noch nicht im Haushalt
nachgewiesen werden kdnnen. Dies geschehe nicht im gesetzesfreien Raum, sondern
auf der Grundlage von Art. 60 BayHO und sonstiger einschlagiger Vorschriften. Alle Ver-
wahrungen und Vorschtisse wiirden buchungsmaflig nachgewiesen und genau tUberwacht.
Soweit diese dem Grunde nach abwickelbar seien, wiirden diese, von wenigen Ausnahme-
fallen abgesehen, unverzliglich aufgeklart.

Schlussbemerkungen des ORH

Offene Vorschisse und Verwahrungen missen soweit wie maéglich zeitnah abgewickelt
werden. Die Fachverwaltungen missen die Staatskassen klinftig dabei starker unterstttzen.

Der ORH regt ferner an, dem Beispiel des Landwirtschaftsministeriums zu folgen und
eine Reduzierung der Zahlstellen zu prifen.
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STAATSMINISTERIUM DES INNERN

STAATSMINISTERIUM DES INNERN

13 Einflihrung des Digitalfunks im finanziellen , Blindflug”
(Kap. 03 03 TG 85 und 86)

b Die voraussichtlichen Kosten fiir die Einfithrung des Digitalfunks haben sich
seit 2007 von 650 Mio. € auf iiber 1 Mrd. € erh6ht.

Nach wie vor ist offen, ob, wann und mit welchem finanziellen Aufwand eine
flachendeckende Nutzung des Digitalfunks in Bayern erreicht werden kann.
Die Teilnahme der nicht staatlichen Nutzer (Feuerwehr und Rettungsdienst)
ist zu klaren.

Das Innenministerium muss seine Verantwortung fiir das Gesamtprojekt wirk-
samer wahrnehmen. Dazu ist eine belastbare und stets aktuelle Gesamtkosten-
schatzung zu erstellen.

Der ORH hat 2011/2012 die Einflihrung des Digitalfunks in Bayern geprift und hierbei
insbesondere das Projektmanagement, die Kostenentwicklung und Wirtschaftlichkeit des
Vorhabens untersucht. BaumalRnahmen bleiben einer eigenen Priifung vorbehalten.

131 Ausgangslage
1311 Allgemeines

Der Bund und die Lander haben am 26.06.2003 beschlossen, schrittweise ein bundes-
einheitliches digitales Sprech- und Datenfunksystem fiir alle Beh6rden und Organisatio-
nen mit Sicherheitsaufgaben (BOS) einzufiihren.

Als Vorteile des Digitalfunks, der den bisherigen Analogfunk abldsen soll, werden insbe-
sondere folgende Punkte angefiihrt:

Deutliche Verbesserung der Sprachqualitat,

Moglichkeit zur einsatzbezogenen Gruppenkommunikation,
Datenlbertragung zusatzlich zur Sprachibertragung,
eindeutige Identifikation der Teilnehmer sowie

vV ¥V V¥V V¥V Vv

Abhorsicherheit durch eine aufwendige Ende-zu-Ende-Verschllisselung des Funkver-
kehrs.
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Bei der Einfihrung des Digitalfunks stellen sich insbesondere folgende Probleme:
» Ein ausreichender Funkempfang in geschlossenen Raumen,

» die Einschrankung der Nutzungsfahigkeit des Netzes durch eine aufwendige technische
Verschllsselung,

» hohe Investitionskosten, da vor allem die bisherigen analogen Endgerate nicht mehr

verwendbar sind,
» hohere Betriebskosten fiir alle Nutzer.

Durch das Gesetz Uber die Errichtung einer Bundesanstalt fir den Digitalfunk der Behor-
den und Organisationen mit Sicherheitsaufgaben vom 28.08.2006 wurde die Bundes-
anstalt fir den Digitalfunk der Behérden und Organisationen mit Sicherheitsaufgaben
(BDBOS) mit Sitz in Berlin gegriindet. Ihr obliegt die Aufgabe, den Digitalfunk der Behor-
den und Organisationen mit Sicherheitsaufgaben bundesweit aufzubauen, zu betreiben
und seine Funktionsfahigkeit sicherzustellen.

Die Beteiligung der Lander am Aufbau und Betrieb des Digitalfunks, die Zusammenarbeit
zwischen Bund und Landern sowie die Finanzierung des Digitalfunks und der BDBOS
wurden in dem Verwaltungsabkommen vom 01.06.2007 geregelt. Danach ist der Freistaat
verpflichtet, geeignete Standorte fiir die erforderlichen Basisstationen zu ermitteln, diese
vertraglich zu sichern und flr ihre Nutzung durch den Digitalfunk vorzubereiten. Die
BDBOS kann zur Erfiillung ihrer Aufgaben diese Basisstationen und Ubertragungsstrecken
nutzen.

Kostenaufteilung zwischen Bund und Land

Die Kostenaufteilung zwischen Bund und Landern stellt sich im Wesentlichen wie folgt
dar: Der Bund finanziert die Kosten des Aufbaus und Betriebs eines Kernnetzes mit Ver-
mittlungsstellen und Ubertragungsstrecken in einer fiir das Ausbaugebiet festgelegten
Grundausstattung.

Die darliber hinausgehenden Kosten des erweiterten bundesweiten Funknetzes sowie der
BDBOS werden vom Bund und den Landern gemeinsam getragen und nach den Rege-
lungen im Verwaltungsabkommen aufgeteilt.

Bund und Lander haben die Einfliihrung des mit einer bundeseinheitlichen Technik aus-
gestatteten Systems flir die BOS beschlossen, das auf einem gemeinsam festgelegten
Mindeststandard (,,Gruppe Anforderung an das Netz” - GAN) basiert. Spezielle Anfor-
derungen eines Landes an das Netz, die zu erhohtem Aufwand flihren, werden It. Ver-
waltungsabkommen gesondert erfasst und abgerechnet.
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Bayern tragt daher alle Kosten, die sich aus dem erhohten Standard GAN+X Bayern er-
geben. Der Ministerrat hat diesen Standard am 26.07.2005 beschlossen, um den beson-
deren topografischen Bedingungen und landesspezifischen Anforderungen Rechnung zu
tragen. Neben einer praktisch vollstandigen Digitalfunkabdeckung des Staatsgebiets wird
damit - so wird es auf den Internetseiten des Ministeriums ausgefiihrt - eine Giberdurch-
schnittliche Funkversorgung mit bundesweit hochsten Qualitatskriterien*? angestrebt.

13.1.3 Einfiihrung des Digitalfunks in Bayern

Im Herbst 2007 wurde zur Einflihrung des Digitalfunks bei der bayerischen Polizei und
allen teilnehmenden BOS in Bayern die Projektgruppe DigiNet beim Innenministerium
eingerichtet.

Im Projektauftrag wurden die Aufgaben, Ziele und Ressourcen der Projektgruppe sowie
Verantwortlichkeiten festgelegt. Das Innenministerium behielt sich eine Zustimmung zu
wesentlichen Projektschritten vor, z. B. hinsichtlich der Grundsatzentscheidungen zur
Vorgehensweise oder Einleitung von Vergabeverfahren.

Vom Projektauftrag an die Projektgruppe ausdriicklich ausgenommen wurden u. a. die
Gewinnung des Personals, die Finanz- und Haushaltsplanung, die Klarung der innerbay-
erischen Kostenverteilung sowie Fragen der Forderung fiir die nicht staatlichen Nutzer
des Digitalfunks. Insoweit bleibt die origindre Zustandigkeit des Innenministeriums un-
beruhrt.

Die grundsatzlichen Beschllisse der Projektgruppe werden vom Lenkungsausschuss ge-
fasst, in dem neben Vertretern des Innenministeriums auch Vertreter der nicht staatlichen
BOS, der sog. ,Blaulichtorganisationen”, vertreten sind.

Im Projektauftrag wurde 2007 als Ziel definiert, dass der Digitalfunk in Bayern bis Ende
2010 im Wesentlichen aufzubauen ist und die BOS ab 2011 bayernweit damit arbeiten
konnen. Ende 2009 wurde der Projektauftrag aktualisiert und die Projektgruppe dem zu-
standigen Staatssekretar direkt unterstellt. Als Ziel der Projektgruppe wurde nunmehr
festgeschrieben, dass das Digitalfunknetz in Bayern im Wesentlichen bis Ende 2012 auf-
zubauen ist.

Mit Stand Juli 2012 teilte das Innenministerium mit, dass es Ziel bleibe, in weiten Teilen
Bayerns 2014 den Digitalfunk zu beginnen und bis 2015 den flachendeckenden Digitalfunk
sicherzustellen.*®

42 Erlauterung auf den Internetseiten des Innenministeriums unter
http://www.stmi.bayern.de/sicherheit/digitalfunk/netzaufbau/detail/17332, Stand: 10.10.2012.
4% Erlauterung auf den Internetseiten des Innenministeriums unter Haufige Fragen & Antworten

www.stmi.bayern.de/sicherheit/digitalfunk/service/detail/17445/.
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Gesamtkosten des Projekts

Die vom Innenministerium angegebenen geschatzten Gesamtkosten des Freistaats haben
sich in den letzten Jahren kontinuierlich und massiv erhéht:

Kostenschatzung des Innenministeriums fiir Tabelle 24
die Einfiihrung des Digitalfunks in Bayern (Mio. €)
Haushaltsjahr Voraussichtliche Gesamtkosten
2007/2008 649,3
2009/2010 772,6
2011/2012 920,4
2013/2014 1.073,4

Die Gesamtkostenschatzungen enthalten die Mittel flr staatliche Investitionen und Be-
triebskosten. Darliber hinaus umfassen sie die Kosten, die Bayern an die BDBOS zu ent-
richten hat, sowie die, die fur die Projektgruppe anfallen.

Nicht enthalten sind darin die Mittel fir die Forderung von Investitionen und Betriebs-
kosten nicht staatlicher Digitalfunknutzer; nach derzeitigem Verhandlungsstand belau-
fen sie sich auf insgesamt 135 Mio. € (90 bzw. 45 Mio. €). Diese werden in der TG 86 des
Kap. 03 03 ausgewiesen.

Ausgegeben wurden bis Ende des Jahres 2011 129 Mio. €.

Feststellungen und Wertung des ORH

Teilnahme der nicht staatlichen BOS

Den Digitalfunk sollen nach Ablésung des Analogfunks klinftig nicht nur die staatlichen,
sondern auch die nicht staatlichen Nutzer wie Feuerwehren und Rettungsdienste verwen-
den. Die auf Bayern entfallenden Kosten des Digitalfunks sind zwischen Staat, Kommu-
nen und Sozialversicherungstragern entsprechend den Anteilen der jeweiligen Nutzer
aufzuteilen.

Die Kosten flir Netzaufbau und Betrieb des Digitalfunks in Bayern tragt - abztiglich einer
Beteiligung des Bundes fiir seinen Aufwand fiir das Kernnetz - zunachst der Freistaat.

Zur Beteiligung der Kommunen und der Sozialversicherungstrager an den netzseitigen
Betriebskosten wurde 2009 eine Vereinbarung getroffen, nach der die Kommunen jahr-
lich pauschal 3 Mio. € als Betriebskostenanteil flir die Feuerwehren tragen. Darlber hin-
aus verpflichteten sich die Kommunen, Antennenstandorte zur Verfligung zu stellen. Die
Beteiligung der Sozialversicherungstrager als Kostentrager der Rettungsdienste wurde
durch die Vereinbarung auf 6 Mio. € pro Jahr festgelegt.
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Dartiber hinaus hat der Freistaat den nicht staatlichen BOS eine Forderung der Investi-
tionskosten, u. a. zur Beschaffung der Endgerate zugesagt.

Sowohl die Ausgestaltung der Betriebskostenférderung als auch die der Investitions-
kostenforderung wurden bis Ende 2012 erneut mit den kommunalen Spitzenverbanden
und den Sozialversicherungstragern verhandelt und die Forderhohe deutlich erhoht.

Die Teilnahme der nicht staatlichen BOS am Digitalfunk ist jedoch nach wie vor nicht
gesichert.

Das Innenministerium hat darauf hingewiesen, dass die nicht staatlichen BOS rechtlich
nicht zur Nutzung des Digitalfunks verpflichtet seien. Eine fehlende Beteiligung der nicht
staatlichen BOS hatte gravierende negative Auswirkungen auf den Digitalfunk in Bayern.
Um die Bereitschaft zur Teilnahme der nicht staatlichen BOS am Digitalfunk zu erhéhen,
werde der Freistaat zentrale nutzerseitige Kosten im Wege einer (freiwilligen) Zuwendung
libernehmen. Das Innenministerium bestreitet, dass sich wegen der fehlenden Beteiligung
aller BOS das Projekt bereits erheblich verzogert habe.

Der ORH halt es fur wichtig, die Teilnahme der nicht staatlichen Digitalfunknutzer zu klaren.
Sonst besteht die Gefahr weiterer Verzogerungen und Kostensteigerungen des Projekts,
auch aufgrund eines aufwendigen Parallelbetriebs von Analog- und Digitalfunk.

In Bayern stehen derzeit Ausgabereste in Hohe von 58,5 Mio. € bei der zweckgebundenen
Feuerschutzsteuer zur Verfligung. Sie konnten vom Haushaltsgesetzgeber zur Forderung
von Aufwendungen der kommunalen Feuerwehren im Rahmen der Digitalfunkeinfiihrung
verwendet werden.

13.2.2 Keine fortlaufend aktualisierte und ausreichend belastbare Gesamtkostenschatzung

Die Gesamtkostenschatzung, die die Kosten bis zum Jahre 2021 bertcksichtigt, wurde
jahrlich nur jeweils anlasslich der Haushaltsverhandlungen fortgeschrieben. Zudem fehlten
in der Kostenschatzung einzelne Positionen, andere waren unbeziffert oder nur grob ge-
schatzt (z. B. Funkversorgung von baulich komplexen Anlagen, technische Ausfallsiche-
rungen wie Notstromversorgung, Kosten fir Leitstellenanbindungen und Betriebsstellen
oder die Wartung der Basisstationen).

Nach Auffassung des ORH ist die bislang praktizierte Fortschreibung der Gesamtkosten-
schatzung ungentigend. Bereits zu Beginn des Projekts hatte der Lenkungsausschuss in
der Sitzung vom 24.09.2007 die Installation eines Finanzcontrollings gefordert, ,um jeder-
zeit einen Uberblick (iber Ausgaben und Finanzbedarf zu haben”.

Verlassliche und nachvollziehbare Informationen zum Finanzierungsbedarf des Vorhabens
mussen jederzeit zur Verfligung stehen. Nur dann kénnen auch Dritte, die in das Projekt
eingebunden sind, zuverlassig und rechtzeitig Gber die Folgen, die sich aus dem Projekt
auch fur sie ergeben, informiert werden (z. B. zu kiinftigen Betriebskosten).
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Der ORH fordert daher eine mindestens vierteljahrliche aktualisierte Fortschreibung einer
vollstandigen und belastbaren Gesamtkostenschatzung.

Auch nach Auffassung des Innenministeriums missen die Kostenschatzungen angesichts
der sich fortentwickelnden Rahmenbedingungen regelmafig tiberprift werden. Es handle
sich um ein ,lebendes” Projekt, das immer wieder angepasst werden misse. Eine vier-
teljahrliche Erhebung samtlicher Kosten im Sinne einer Gesamtkostenschatzung ware
jedoch zu aufwendig und zudem aufgrund der zahlreichen Unsicherheiten und Schwan-
kungen nur bedingt aussagekraftig. Die Forderung des ORH zur Kennzeichnung und Er-
lauterung von Schatzungen und Risikopositionen werde bei der nachsten Bottom-up-
Schatzung bericksichtigt.

Der ORH halt es bei einem Projekt dieser GroRenordnung fiir unverzichtbar, dass die Kos-
ten fortlaufend ermittelt werden und aktuell abrufbar sind. Eine fortlaufende Kostenfort-
schreibung sowie eine jeweils aktuelle belastbare Gesamtkostenschatzung sind wesentliche
Grundlagen, um Kostensteigerungen entgegensteuern zu konnen.

Fehlende Nutzen-Kosten-Untersuchung

Die Einfuhrung des bundesweit einheitlichen Digitalfunks wurde von Bund und Landern
beschlossen. Bei der Umsetzung dieses Beschlusses haben die Lander Gestaltungsmog-
lichkeiten, u. a. hinsichtlich eines erhohten Standards.

Gemal Art. 7 Abs. 2 Satz 1 BayHO sind Nutzen-Kosten-Untersuchungen flir geeignete
MaRnahmen von erheblicher finanzieller Bedeutung anzustellen.

Fur die Einfihrung des Digitalfunks mit dem erhdéhten Standard GAN+X Bayern sowie
zu den nachfolgenden Entscheidungen zur Vorgehensweise (z. B. Auswahl und Sicherung
der Standorte der erforderlichen Basisstationen) und auch den Festlegungen der tech-
nischen Standards und Ausstattungen wurden keine Alternativen gepruft und keine
Nutzen-Kosten-Untersuchungen erstellt.

Nach Auffassung des ORH waren Nutzen-Kosten-Analysen notwendig gewesen. Dies gilt
insbesondere, da es sich bei dem Projekt nicht um eine MalBnahme, sondern um ein
hochst komplexes MalBnahmenbtiindel handelt. Handlungsspielrdume bestanden z. B.
hinsichtlich des erhohten Landesstandards GAN+X Bayern und der technischen Aus-
stattung unter Berlicksichtigung der vielfaltigen Nutzerwiinsche. Auch in der Projekt-
durchfiihrung kann eine Vielzahl von moéglichen Vorgehensweisen in Betracht gezogen
werden.

Das Innenministerium macht geltend, dass die Einflihrung des Digitalfunks insgesamt
alternativlos war und dabei der ,GAN+X-Standard” in Bayern zwingende Anforderung
gewesen sei. Statt einer Nutzen-Kosten-Analyse wiirden weitaus effizientere MalRnahmen
zur Steuerung des Projekts eingesetzt, wie insbesondere ein Finanzcontrolling auRerhalb
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der Projektgruppe durch das Innenministerium selbst, ein aufwendiges Projektmanage-
ment, eine externe Projektsteuerung des Netzaufbaus und ein externes Controlling.

Der ORH weist demgegentiber darauf hin, dass die vom Innenministerium aufgefiihrten
Instrumente eine Nutzen-Kosten-Analyse nicht ersetzen.

13.2.4 Mangel bei der Durchfiihrung des Projekts

Das zeitliche Ziel des Innenministeriums vom September 2007, ,dass bis Ende 2010 der
Digitalfunk in Bayern im Wesentlichen aufgebaut ist und ab 2011 bayernweit die BOS
damit arbeiten kénnen”, ist nicht erreicht worden. Eine Digitalfunknutzung zumindest
durch den staatlichen Bereich wurde nicht realisiert.

Im Rahmen seiner Prifung hat der ORH dariber hinaus folgende Méangel festgestellt:

» Unzureichende Abstimmung innerhalb des Ministeriums zwischen der Projektgruppe
und anderen Organisationseinheiten,

» unzureichende Abstimmung mit der Bauverwaltung bei der Errichtung der Basis-
stationen,

> unzureichende Offentlichkeitsarbeit bei der Auswahl der Standorte und dadurch
geringe Akzeptanz in der Bevdlkerung fur die Funkmasten,

» unzureichende Zusammenarbeit externer Dienstleister mit Behorden bei der Stand-
ortfindung,

» kein effektives Controlling, da diese Aufgabe sowohl innerhalb der Projektgruppe
als auch von externen Dienstleistern unabgestimmt wahrgenommen wurde.

Nach Ansicht des ORH haben die aufgezeigten Mangel dazu beigetragen, dass das Projekt
nicht zeitgerecht realisiert wurde.

Die Steuerung des Gesamtprojekts ist Aufgabe des Innenministeriums. Es muss die Pro-
jektsteuerung mit ausreichenden und klar definierten Verantwortlichkeiten einrichten.

13.3 Stellungnahme des Innenministeriums

Das Innenministerium fihrt mit Schreiben vom 05.12.2012 aus, dass die Beauftragung
von ,,GAN+X" den einsatztaktischen Anforderungen an das kiinftige gemeinsame Netz
aller BOS in Bayern geschuldet und mit allen BOS abgestimmt sei. Mit dem vom Frei-
staat aufgrund der bereits gegebenen fachlich zwingenden Anforderungen aus dem ab-
zulésenden Analogfunk definierten Standard ,GAN+X in Bayern”, der auch entsprechend
in anderen Bundeslandern gewahlt wurde, verflige der Freistaat nach Hessen und neben
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Baden-Wiirttemberg Gber den hochsten Standard. Daher liege es mit an der Spitze bei
der Funkversorgungsqualitat in der Bundesrepublik Deutschland.

Die Sicherheit der Bevolkerung und der BOS-Krafte im Einsatz sei monetar nicht quanti-
fizierbar. Insofern konne den Kosten prinzipiell kein quantifizierbarer ,,Nutzen” gegentiber-
gestellt werden. Daher sei auch von der Erstellung einer expliziten Wirtschaftlichkeits-
betrachtung zum Funkversorgungsgrad abgesehen worden. Sofern es darum gehe, mit
welchen Mitteln ein bestimmter Zweck oder bestimmte fachliche Anforderungen erreicht
werden konnten, seien im Detail und im Rahmen der im Bericht erwahnten Planungs- und
Controllingprozesse sehr detaillierte Wirtschaftlichkeitsanalysen durchgefiihrt und als
Grundlage von wichtigen Entscheidungen herangezogen worden. In diesem Sinne sei
der Forderung des ORH bereits jetzt Genlige getan. Im Ubrigen werde bezweifelt, dass
mit einer formalen Nutzen-Kosten-Untersuchung gegentber den vom Innenministerium
eingesetzten Controlling- und haushaltswirtschaftlichen (Uberwachungs-)Instrumenten
eine wirksamere und prazisere finanzielle und fachliche Steuerung des Projekts moglich
gewesen ware.

In der Stellungnahme wird weiter ausgefiihrt, dass in der Gesamtkostenschatzung alle
zum Zeitpunkt der Erstellung bekannten und vom Projektauftrag umfassten Kostenpo-
sitionen einflieBen wirden. Viele notwendige Rahmenbedingungen wiirden sich jedoch
erst im Projektverlauf konkretisieren. AuRerdem ergabe sich fortlaufender Anpassungs-
bedarf durch von au3en herangetragene neue oder gedanderte Anforderungen.

Im Interesse groRtmadglicher Transparenz sowie Haushaltsklarheit und -wahrheit habe
der Freistaat im Gegensatz zu anderen Landern eine Kostendarstellung bis 2021 gewahlt.
Deshalb kdnnten bis heute nicht samtliche Kosten fiir die Einfilhrung und den Betrieb
des Digitalfunks abschlieBend préazise beziffert werden.

Dem ORH werde zugestimmt, dass eine Festlegung der Kostentragung unerlasslich fur
den Projektfortschritt sei. Inzwischen sei auch das ,,Sonderférderprogramm Digitalfunk”
erlassen worden. Zudem hatten sich sowohl die kommunalen Spitzenverbande als auch
die Sozialversicherungstrager mit dem Kompromissvorschlag des Freistaates hinsichtlich
der Kostentragung der nutzerseitigen Betriebskosten einverstanden erklart.

Dieses Ergebnis zeige, dass der vom Freistaat gewahlte Weg, den Kostentragern der nicht
staatlichen BOS bei der Finanzierung des Digitalfunks teilweise entgegenzukommen,
richtig gewesen sei. Nur so habe eine zeitnahe Einflihrung des Digitalfunks fir alle nicht
polizeilichen BOS sichergestellt werden kénnen.

Aus Sicht des Innenministeriums sei die angeregte Verwendung der Feuerschutzsteuer
fur die Ubernahme nutzerseitiger Investitions- und Betriebskosten abzulehnen, da diese
Mittel fliir geplante und bis 2018 zu realisierende InfrastrukturmaRnahmen an den drei
staatlichen Feuerwehrschulen bendtigt wirden.
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Im Ubrigen bestreitet das Innenministerium, dass die Bauverwaltung nicht ausreichend
einbezogen wurde.

134 Schlussbemerkung des ORH

Bis heute gibt es keine verlassliche Aussage darulber, ob, wann und mit welchem finan-
ziellen Aufwand eine flachendeckende Nutzung des Digitalfunks durch alle BOS in Bayern
erreicht werden kann. Es ist unerlasslich, sich Klarheit tiber die finanziellen Folgen zu
verschaffen, die aus den bisher bereits getroffenen und kiinftigen Entscheidungen zum
Digitalfunk resultieren.

Fur eine laufend aktualisierte und belastbare Gesamtkostenschatzung ist Sorge zu tragen.
Bei den staatlichen Forderungen sollte gepriift werden, inwieweit auch das Feuerschutz-
steueraufkommen herangezogen werden kann. Dartiber hinaus ist die Teilnahme der nicht
staatlichen Nutzer des Digitalfunks und deren jeweiliger Finanzierungsanteil zu klaren.

Das Innenministerium muss seine Verantwortung fiir das Gesamtprojekt wirksamer wahr-
nehmen.

14 Einsatz der Polizei an Bayerns Grenzen und Flughafen

b Seit dem Wegfall der Grenzkontrollen zur Republik Osterreich und zur Tsche-
chischen Republik bekdmpft die Landespolizei mit spezialisierten Fahndungs-
kraften (Schleierfahndung) gezielt die grenziiberschreitende Kriminalitat. Ein
effizienter Einsatz dieser Beamten wird dadurch eingeschrankt, dass sie z. B.
zur Aufrechterhaltung des Schichtdienstes in Kleinstdienststellen fiir allge-
meine polizeiliche Aufgaben herangezogen werden.

Die grenzpolizeilichen Aufgaben an den bayerischen Flughéafen sind Bundes-
aufgaben. Der Freistaat nimmt diese Aufgaben (auRer am Flughafen Miinchen -
Franz-Josef-StrauB) ohne Kostenausgleich wahr und setzt dafiir rd. 80 Vollzugs-
beamte ein. Dies verursacht Kosten von 6 Mio. € jahrlich.

2011 hat der ORH zusammen mit den Staatlichen Rechnungsprifungsamtern Bayreuth,
Ansbach und Regensburg die Organisation und den Dienstbetrieb der Fahndungsdienst-
stellen der Bayerischen Polizei gepruft.

141 Ausgangslage

Bis 1998 war die Bayerische Grenzpolizei fiir Passkontrollen und die Uberwachung des
Grenzverkehrs zustandig. Infolge des Schengen-Abkommens wurden 1998 die Grenz-
kontrollen zu Osterreich abgebaut und die Bayerische Grenzpolizei als selbststandiger
Verband aufgeldst. An der Grenze zu Tschechien wurden die grenzpolizeilichen Aufgaben
noch bis zu deren Wegfall Ende 2007 durch die Bayerische Landespolizei wahrgenommen.
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Zum Ausgleich fiir den Wegfall der Grenzkontrollen wurden besondere polizeiliche Befug-
nisse in Grenznahe gesetzlich geschaffen (Schleierfahndung*4) und besondere Fahndungs-
dienststellen eingerichtet. Dadurch kann die Polizei in Bayern die Identitat einer Person in
einem 30 km breiten Glirtel entlang der Grenze ohne konkreten Verdacht feststellen.

Mit Inkrafttreten des Gesetzes zur Anderung des Bundespolizeigesetzes (BPolG) am
01.03.2008 wurden die grenzpolizeilichen Aufgaben in Bayern auf die Bundespolizei riick-
tbertragen. Die Organisation der Schleierfahndung durch die Bayerische Polizei blieb
davon unberihrt. Wie die Landespolizei betreibt auch die Bundespolizei im Grenzraum
die Schleierfahndung.

Fir die Abwicklung der grenzpolizeilichen Aufgaben an Flughédfen wurde die Aufgaben-
verteilung in einem Verwaltungsabkommen vom 17.04.2008 zwischen dem Bund und
dem Freistaat gesondert geregelt. Danach nimmt die Landespolizei die grenzpolizeilichen
Aufgaben an den bayerischen Flughafen mit Ausnahme des Flughafens Miinchen - Franz-
Josef-Strauld wahr. Flr den Freistaat handelte bei dem Abschluss des Verwaltungsab-

kommens das Innenministerium.
Feststellungen
Entwicklung an den Grenzen

Um nach dem Wegfall der Grenzkontrollen eine Verschlechterung der objektiven Sicher-
heitslage zu verhindern, wurden unterschiedliche MaRnahmen ergriffen.

In einem 30 km breiten Giirtel entlang der Grenzen zu Osterreich und Tschechien wurde
ein besonderer Fahndungs- und Kontrollraum (,erster Fahndungsschleier”) eingerichtet.

An der Grenze zu Osterreich wurden von den urspriinglich 1.510 Stellen der Grenzpolizei
250 eingespart. Fur die Errichtung der neuen Fahndungsdienststellen wurde ein Bedarf
von 445 Stellen zugrunde gelegt.

An der Grenze zu Tschechien wurden von den urspriinglich 854 Beamten der Grenzpo-
lizeidienststellen rd. 570 Stellen fir die Errichtung der neuen Dienststellen verwendet.
Die tibrigen Stellen wurden anderweitig eingesetzt. Von Stelleneinsparungen wurde ab-
gesehen.

Aufbauorganisation der Schleierfahndung

Zur Erledigung der Fahndungsaufgaben wurden Fahndungsdienststellen, Kontaktstellen
Grenze und Kommissariate Grenze als Einheiten neu geschaffen.
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Fahndungsdienststellen

Das Personal der Fahndungsdienststellen rekrutiert sich iberwiegend aus ehemaligen
Beamten der Grenzpolizei, die mit der speziellen Aufgabenstellung an den Grenzen bes-
tens vertraut sind. Landesweit vergleichbare Belastungswerte oder Durchschnittszeiten
speziell fur die Tatigkeiten der Fahnder wurden nicht festgelegt. Die besonderen Aufga-
benstellungen und Ablaufe der Schleierfahndung lassen sich mit der verfligbaren Krimi-
nalstatistik nicht aussagekraftig bewerten.

An der Grenze zu Osterreich wurden fiinf eigenstandige , Polizeiinspektionen Fahndung”
sowie vier nachgeordnete , Polizeistationen Fahndung” errichtet.

An der Grenze zu Tschechien wurde nur eine eigenstandige , Polizeiinspektion Fahndung”
(Waidhaus) gegriindet. Die Ubrigen flinf unselbststandigen Fahndungsgruppen (Freyung,
Furth i. W., Schirnding, Waldsassen und Zwiesel) wurden an die 6rtlichen Polizeiinspek-

tionen angebunden.

Innerhalb des ersten Fahndungsschleiers wurden folgende, rund um die Uhr Schicht-
dienst leistende Polizeiinspektionen und -stationen flir den allgemeinpolizeilichen Dienst
neu errichtet:

Neue Dienststellen mit 24-Stunden-Schichtdienst fiir den Tabelle 25

allgemeinpolizeilichen Dienst an der Grenze zu Tschechien

Dienststellen im Sollstarke ohne Sollstarke der
24-Stunden-Schichtdienst Fahndungsgruppe Fahndungsgruppe
Inspektion Furthi. W. 28 25
Selb 40 -
Waldsassen 26 19
Zwiesel 27 18
Station Rehau 28 -
Waldkirchen 23 -
Waldminchen 22 -

Die Beamten der Fahndungsgruppen werden auch dazu eingesetzt, den normalen Schicht-
dienst - z. T. sogar dienststellenlibergreifend - aufrechtzuerhalten. Sie stehen fiir die eigent-
liche Aufgabe - Schleierfahndung - in erheblichem Umfang nicht zur Verfiigung.

Kontaktstellen Grenze (KontG)

Insgesamt wurden an der Grenze zu Osterreich fiinf Kontaktstellen Grenze eingerichtet.
Sie haben die Aufgabe, die Fahnder bei grenziiberschreitenden Fahndungs-, Ermittlungs-
und VerkehrsmafBnahmen zu unterstiitzen und Kontakte mit den Dienststellen des Nach-
barstaates herzustellen. Die Sollstarken wurden mangels vorliegender Erfahrungswerte
einheitlich auf finf Stellen festgelegt. Zum 01.03.2008 wurden die Schub- und Ausliefe-
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rungsaufgaben auf den Bund Ubertragen und sind damit fiir die Kontaktstellen entfallen.
Soll- und Iststarken blieben weitgehend unverandert.

Soll- und Iststarken der Kontaktstellen Grenze (zu Osterreich) Tabelle 26
Personal der KontG Sollstarke zum 01.04.1998 Iststarke zum 19.12.2011
Kiefersfelden 5 5

Freilassing 5 8

Mittenwald 5 3

Passau 5 4,7

Lindau 5 5,7

Summe 25 26,4

An der Grenze zu Tschechien wurde auf die Einrichtung von Kontaktstellen verzichtet.
Deren Aufgaben, einschlieRlich der Dolmetscherdienste, wurden bei dem Gemeinsamen
Zentrum in Schwandorf gebiindelt. Das Gemeinsame Zentrum ist eine Einrichtung des
Bundes, der Lander Bayern und Sachsen sowie der Tschechischen Republik zur Koordina-
tion und grenziiberschreitenden Zusammenarbeit.

Kommissariate Grenze

Bei den Kriminalpolizeidienststellen wurden Kommissariate Grenze errichtet. Sie bear-
beiten die grenzbezogenen Delikte, ohne die grenziliberschreitende Betdubungsmittel-
kriminalitat, deren Bearbeitung Fachkommissariaten zugewiesen ist. Die Fahndungsdienst-
stellen geben die Verfahren zur weiteren Sachbehandlung an diese ab.

Bei den Kriminalpolizeiinspektionen Kempten und Amberg wurde auf die Einrichtung der
Kommissariate Grenze verzichtet. Die Sachbearbeitung wird dort von den zustandigen
Fachkommissariaten ibernommen.

Die Anzahl der an die Kommissariate Grenze von den einzelnen Fahndungsdienststellen
abgegebenen Verfahren variiert sehr stark. Sie reichte von 4 bis 355 Verfahren im Jahr
2010. Das in den Kommissariaten Grenze eingesetzte Personal wird zu seiner Auslastung
daher auch fur Aufgaben in anderen Kommissariaten eingesetzt.

Die polizeiliche Kontrolle des Flugverkehrs

Nach § 2 BPolG obliegt der grenzpolizeiliche Schutz des Bundesgebietes grundsatzlich
der Bundespolizei, soweit nicht ein Land im Einvernehmen mit dem Bund solche Aufgaben
mit eigenen Kraften wahrnimmt. Bayern hat mit dem Bund ein entsprechendes Abkommen
getroffen. Eine Kostenregelung enthalt diese Vereinbarung nicht. Das Verwaltungsab-
kommen kann mit einer Frist von sechs Monaten zum Ablauf eines Kalenderjahres ge-
kindigt werden.
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Die Landespolizei tbernimmt entsprechend dem Abkommen die polizeiliche Kontrolle
des grenziliberschreitenden Verkehrs an bayerischen Flughafen mit Ausnahme des Flug-
hafens Miinchen - Franz-Josef-Straul3.*® Sie setzt dafiir 80 Beamte ein, davon 62 Beamte
am Flughafen Nirnberg, 10 Beamte am Flughafen Memmingen und 8 Beamte bei kleine-
ren Verkehrslandeplatzen. Das verursacht Personalkosten von 6 Mio. € jahrlich.

Am , Allgau Airport” in Memmingen ist die ortliche Polizeiinspektion fiir die Wahrnehmung
der grenzpolizeilichen Aufgaben fiir die ,,Non-Schengen-Fllige” zustandig. Seit Einrichtung
des , Allgau Airports” unterstiitzen Beamte der Fahndungsdienststellen Lindau und Pfronten
die Krafte der Verfigungsgruppe Flughafen. Deren Inanspruchnahme ist im Zeitraum 2008
bis 2010 stark gestiegen. Wahrend in 2008 noch 1.213 Stunden geleistet wurden, fielen im
Folgejahr bereits 6.091 Stunden und 2010 11.481 Stunden an. Insgesamt hat sich die zeit-
liche Inanspruchnahme der beiden Fahndungsdienststellen innerhalb dieser drei Jahre auf
nahezu das Zehnfache erhoht. Besonders personal- und zeitintensiv sind dabei die langen
Anfahrtswege (70 km einfache Fahrtstrecke) von der Dienststelle zum Flughafen und zurtck.

14.3 Bewertung durch den ORH

Die Schleierfahndung wurde bisher vom Innenministerium stets als unverzichtbarer Teil
der Kriminalitatsbekampfung angesehen. Sofern dies aus polizeitaktischen Griinden
weiterhin flir erforderlich gehalten wird, muss nach Auffassung des ORH sichergestellt
sein, dass die daflir spezialisierten Beamten nicht flir andere Aufgaben - insbesondere
im normalen Schichtbetrieb - herangezogen werden. Dies muss auch organisatorisch ge-
wahrleistet sein.

Damit ist es nicht vereinbar, spezialisierte Fahndungseinheiten vorzuhalten, diese aber
in kleinen Dienststellen zur Aufrechterhaltung der Schichtdienstfahigkeit nicht aufgaben-
gerecht einzusetzen. Personelle Probleme im allgemeinpolizeilichen Schichtdienst, die
insbesondere durch die kleinteilige Organisation an den Grenzen entstanden sind, miissen
auch dort und nicht auf Kosten der Fahndungsgruppen gelost werden.

Nach der Kriminalstatistik hat sich die allgemeine Kriminalitatslage nach dem Wegfall
der Grenzkontrollen nicht verschlechtert.*® Das flhrt dazu, dass bei einigen allgemeinen
Polizeidienststellen in grenznahen Gebieten die Belastung weniger als 50 % des durch-
schnittlichen Wertes erreicht.

Der ORH spricht sich mit Nachdruck erneut fur die Zusammenlegung von raumlich nahen
und personalschwachen Dienststellen zu groBeren und leistungsstarken Einheiten aus.?’
Die dadurch frei werdenden Stellen stiinden fiir eine belastungsgerechtere Verteilung
zur Verfligung.

4 81 Abs. 1 Satz 1 des Verwaltungsabkommens tber die Wahrnehmung von Aufgaben des grenzpolizeilichen Einzel-
dienstes in Bayern.

46 Polizeiliche Kriminalstatistik Bayern (PKS) 2010.

47 Vgl. ORH-Bericht 2002 TNr. 18 und ORH-Bericht 2009 TNr. 16.
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Bei den Kommissariaten Grenze und den Kontaktstellen Grenze sind Personaleinsatz und
Aufbauorganisation stark unterschiedlich, ohne dass nachvollziehbare Griinde festgestellt
werden konnten. Dies lasst bei gleicher Aufgabenstellung und unterschiedlichen Belas-
tungszahlen eine Uberpriifung notwendig erscheinen.

Das gilt vor allem fiir eine Neubewertung der Aufgaben der Kontaktstellen Grenze, nach-
dem seit 01.03.2008 die Schub- und Auslieferungsaufgaben von der Bundespolizei wahr-

genommen werden.

Bei den Kommissariaten Grenze ist nach Ansicht des ORH konkret zu prifen, ob die , grenz-
spezifische” Sachbearbeitung nicht unmittelbar auf die Ermittler der Fahndungsdienststel-
len vor Ort verlagert werden kdnnte. In diesen Dienststellen befinden sich viele ehemalige
Grenzpolizisten, die mit der ,grenzspezifischen” Materie bestens vertraut sind.

Im Bereich der grenzpolizeilichen Aufgaben an den bayerischen Flughafen handelt es sich
um eindeutige Bundesaufgaben, die vom Freistaat ohne Kostenausgleich ibernommen
wurden. Ein weitgehend gleichlautendes Verwaltungsabkommen zur Ubernahme von
Bundesaufgaben durch den Freistaat auf den Bundeswasserstral3en hat der ORH bereits
im Jahresbericht 2011 aufgegriffen.*® Der ORH fordert, die Verhandlungen mit dem Bund
zur Rickibertragung dieser Aufgaben rasch abzuschlieRen oder ersatzweise eine Rege-
lung zur Kostenlibernahme herbeizufiihren.

Stellungnahme der Verwaltung

Zur kleinteiligen Organisation der Dienststellen in den Ostlichen Grenzregionen und zur
fehlenden Bemessung der Fahndungstatigkeiten stellt das Innenministerium fest, dass die
Angliederung von unselbststandigen Fahndungseinheiten bei den Polizeiinspektionen dem
Erfordernis der Prasenz in der Flache und einer schnellen und flexiblen Einsatzbereit-
schaft vor Ort entspreche. Die Feststellungen der Belastung der Dienststellen dirften
nach Ansicht des Innenministeriums nicht allein auf die Zahlen der polizeilichen Kriminal-
statistik beschrankt werden. Dementsprechend sei den Fahndungseinheiten auch wegen
ihrer besonderen Aufgabenstellung ein grundsétzlich niedrigerer Stundenansatz pro Be-
amten als Basis zugrunde gelegt worden, da es bei den Fahndungsdienststellen so gut
wie keine fremdbestimmte Arbeit gebe und somit das , eigeninitiative” Handeln mit ange-
rechnet werden miisse. Im Ubrigen bleibe es den Polizeiprasidien mit Fahndungsdienst-
stellen unbenommen, eine verbandsinterne spezifische Sollstarkenberechnung durchzu-
fihren.

Das Innenministerium unterstreicht, dass die vom ORH festgestellte unterschiedliche
Aufbauorganisation an den Grenzabschnitten zu Osterreich und Tschechien, etwa bei
den Kommissariaten und den Kontaktstellen Grenze, bereits seit langerer Zeit diskutiert
werde. Mit der Ubernahme der Aufgaben fiir das Schub- und Auslieferungswesen durch
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die Bundespolizei zum 01.03.2008 seien die Tatigkeiten bzw. Belastungen der einzelnen
Kontaktstellen Grenze neu zu bewerten. Gleiches gelte flir die Kommissariate Grenze,
nachdem das Innenministerium auch hier zahlenmaf3ige Riickgange festgestellt habe.
Eine Festlegung konne aber erst nach einer eingehenden Gesamtschau aller relevanten
Zahlen erfolgen.

Hinsichtlich des Einsatzes bayerischer Polizisten an den Flughafen verweist das Innen-
ministerium auf die uneinheitliche Entwicklung im Flugverkehr. Es wolle deshalb zunachst
die weitere Entwicklung abwarten. Sofern sich aber die riicklaufigen Prognosen besta-
tigen sollten, wirden auch die organisatorischen Auswirkungen hier einer neuen Be-
wertung unterzogen. Daruber hinaus habe das Innenministerium bereits im Marz 2012
mit dem Bund die Ubernahme der noch bei der Bayerischen Polizei verbliebenen grenz-
polizeilichen Aufgaben durch die Bundespolizei erortert. Der Bund habe zugesagt, die
Angelegenheit zu prifen.

In seiner Stellungnahme vom 05.12.2012 zum Entwurf des Jahresberichts legt das Innen-
ministerium Wert auf die Feststellung, dass die Schleierfahndung der Bayerischen Polizei
ein unverzichtbarer Bestandteil der Inneren Sicherheit in Bayern und Deutschland sei.
Da Bayern ein Flachenland sei, sei auch im Bereich der Fahndung eine entsprechende
Prasenzin der Flache notwendig. Bei der Organisation von Dienststellen dlirften aber nicht
nur definierte Messgréf3en eine vorherrschende Rolle spielen, sondern seien auch polizei-
und einsatztaktische Gesichtspunkte sowie Blrgerbediirfnisse angemessen zu bertick-
sichtigen. Schlie3lich sei das Thema ,Fahndungsdienststellen” und die Ergebnisse der
Prifung des ORH im Kontext zum Abschlussbericht der Arbeitsgruppe Evaluation Grenz-
reform zu sehen. Die Anregungen des ORH wiirden bei der Umsetzung hier auch mitein-
flieRen.

14.5 Schlussbemerkung des ORH

Der ORH bleibt bei seiner Auffassung, dass auch fir eine effiziente Schleierfahndung eine
Neuorganisation der grenznahen Dienststellen notwendig ist. Die Priifung hat erneut
bestatigt, dass die Aufrechterhaltung von Kleinstdienststellen unnétig viel Personal bindet.
Die kleinteilige Organisation ist unwirtschaftlich. Auf die Anklindigung des Innenministe-
riums, wonach die Priifungserkenntnisse des ORH in die kiinftigen Uberlegungen miteinbe-
zogen werden, miissen auch entsprechende Taten folgen.

Die Verhandlungen mit dem Bund lGiber die Wahrnehmung der grenzpolizeilichen Aufga-
ben an den Flughafen sollten rasch abgeschlossen werden.
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15.1

Wiegescheine beim StaatsstraBRenbau unzureichend geprift
(Kap. 03 63 TG 80, Kap. 03 80 Tit. 750 00)

b Bei BaumaRRnahmen fiihrt die unzureichende Priifung der Wiegescheine zu ver-
meidbaren finanziellen Belastungen des Staates. Uberladene Transportfahr-
zeuge beanspruchen die StralRen libermafRig und erhohen den kiinftigen Erhal-
tungsaufwand.

Die Verwaltung hat fiir eine konsequente Bauiiberwachung zu sorgen.

Der ORH hat gemeinsam mit den Staatlichen Rechnungspriifungsédmtern Regensburg
und Wiirzburg im Rahmen von zwélf Amter- und Querschnittspriifungen auch die Bau-
abrechnungen von StaatsstraRen geprift.

Ausgangslage

Bei StralRenbauarbeiten missen verschiedene Baustoffe mit Transportfahrzeugen von
den Lieferwerken zur Einbaustelle gefahren werden. Es handelt sich dabei u. a. um gro-
bes Gestein oder Schottermaterial zur Stabilisierung des Untergrunds und Unterbaus
der Stral3e, um Asphaltmischgut oder mineralisches Material fiir den StralRenoberbau
oder Auffillmaterial zur Befestigung der Bankette und Béschungen. Erfolgt die Abrech-
nung des Materials nach Gewicht, kommt dem Wiegeschein als zahlungsbegriindende
Unterlage besondere Bedeutung zu. Der Wiegeschein muss u. a. folgende Angaben ent-
halten:*®

Lieferwerk,

Name der Baustelle,

Bezeichnung des Wagegutes,

Nummer des Wiegescheins,

Datum und Uhrzeit der Wagung,

Taramasse (Gewicht des unbeladenen Fahrzeugs),
Brutto- und Nettomasse,

V ¥V ¥V ¥V ¥V V¥V Vv V¥

Kennzeichnung des Fahrzeugs.

Bei der Wagung miissen u. a. die fur die Abrechnung malRgebenden Angaben wie Tara- und
Bruttogewicht von der geeichten Waage des Lieferwerks automatisch auf dem Wiege-
schein ausgedruckt werden.
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Die Wiegescheine sind an der Verwendungsstelle vom Beauftragten des Auftraggebers
in Empfang zu nehmen, auf offensichtlich falsche Angaben oder Widerspriiche (z. B. stets
gleiches Tara) zu priifen und durch Unterschrift zu bestatigen.5°

Auch die Korruptionsbekampfungsrichtlinie legt fest, dass bei Abrechnung mit Liefer-
schein (hier: Wiegeschein) dieser zusammen mit der Lieferung zu libergeben ist.”

Bei den Transportfahrzeugen darf das zulassige Gesamtgewicht von 40 t°2 bei Fahrzeug-
kombinationen wie Ziigen und Sattelkraftfahrzeugen mit mehr als vier Achsen nicht tGber-
schritten werden. Der Verstol3 stellt eine Ordnungswidrigkeit dar, die mit einer Geldbu3e
geahndet werden kann.5®

Die OBB hat mit Schreiben vom 22.09.2009 und aufgrund wiederholter Prifungsfeststel-
lungen erneut mit Schreiben vom 24.04.2012 die Staatlichen Bauamter gebeten, die Wiege-
scheine stichprobenartig zu tiberprifen.

AuRerdem sollen die Staatlichen Bauamter auf mogliche Uberladungen achten.

Bei Beanstandungen sollen die betroffenen Firmen darauf hingewiesen und Abhilfe ver-
langt werden. Im Wiederholungsfall soll Anzeige bei der Polizei erstattet werden.

15.2 Feststellungen des ORH

Bei Durchsicht der Abrechnungsunterlagen wurde festgestellt, dass die Staatlichen Bau-
amter bei der Lieferung von Schittmaterial die Wiegescheine nicht vorschriftsmalRlig ge-
pruft hatten.

» Die Mehrzahl der Staatlichen Baudmter wies bei den Ausschreibungen darauf hin,
dass das Leergewicht der Transportfahrzeuge jedes Mal durch Wiegen zu ermit-
teln und in der Wiegebescheinigung zu dokumentieren sei. Dennoch wurden immer
wieder Wiegescheine anerkannt, auf denen fir ein Lieferfahrzeug den ganzen Tag
das gleiche Leergewicht ausgewiesen war.

» Insgesamt hat der ORH 133 EinzelmaRnahmen stichprobenweise gepriift. Bei einigen
MaRnahmen fehlte auf dem Wiegeschein die Unterschrift des Beauftragten des Auf-
traggebers. In Einzelfallen lag der Wiegeschein lediglich in Kopie vor oder war nur
handschriftlich ausgefullt.

» In keinem gepriften Fall wurde im Bautagebuch dokumentiert, dass der Auftraggeber
Abhilfe wegen mangelhafter Wiegescheine gefordert hatte oder dass Wiegescheine
bei der Abrechnung nicht anerkannt worden waren.

5

3

Abschnitt 3.2 Nr. 27 HVA B-StB (Handbuch fir die Vergabe und Ausflihrung von Bauleistungen im Straf3en- und Bri-

ckenbau).
5

Abschnitt Il Nr. 2 der Anlage 1 zur Korruptionsbekampfungsrichtlinie.
528 34 Abs. 3 und Abs. 6 Nr. 5 StralRenverkehrs-Zulassungs-Ordnung.
5§ 69a Abs. 3 Nr. 4 StraRenverkehrs-Zulassungs-Ordnung i. V. m. § 24 Stralienverkehrsgesetz.
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15.3.1

15.3.2

» Aus den Wiegescheinen war ersichtlich, dass sehr viele Transportfahrzeuge tberladen
waren. Das Gesamtgewicht lag zwischen 45,18 und 51,24 t. Bei den Prufungen ist
jedoch kein Fall bekannt geworden, in dem von den Staatlichen Bauamtern wegen
tberladener Fahrzeuge Anzeige bei der Polizei erstattet worden ware.

Die Staatlichen Bauamter haben die Hinweise der OBB nicht beachtet und sind nicht im
notwendigen Umfang tatig geworden.

Wiirdigung und Forderung des ORH
Hohere Kosten und Gefahr der Manipulation

Bei der Abrechnung von Bauleistungen nach Gewicht sind Wiegescheine Leistungsnach-
weise. Die ausgewiesene Nettomasse (Gesamtgewicht abzlglich Leergewicht des Fahr-
zeugs) des gelieferten Baustoffs muss vom Auftraggeber bezahlt werden, unabhéngig
von der tatsachlich gelieferten Masse. Die Angaben auf dem Wiegeschein sind daher
durch den Beauftragten des Auftraggebers sorgfaltig zu prifen.

Das Taragewicht dndert sich im Laufe eines Tages stdndig durch Kraftstoffverbrauch,
Betankung, Verschmutzung oder Ladungsriickstande. Wird also fiir ein Lieferfahrzeug
immer das gleiche Taragewicht ausgewiesen, ist davon auszugehen, dass das leere Fahr-
zeug nicht vor jeder neuen Beladung gewogen wurde. Dies kann dazu flihren, dass Bau-
stoffmengen bezahlt werden, die nicht geliefert wurden. Bei der Lieferung von Asphalt-
mischgut macht eine Differenz von 100 kg pro Fahrt und einem Preis von 80 €/t nur einen
Betrag von 8 € aus. Bei allein schon 100 Fahrten am Tag ergibt sich ein Betrag von 800 €.
Bayernweit summieren sich hier nennenswerte Betrage. Deshalb ist es notwendig, dass
bei der Anlieferung ein Beauftragter des Auftraggebers den Wiegeschein pruft und ggf.
eine Nachwagung veranlasst.

Die strikte Beachtung der vertraglichen Regelungen und eine zuverlassige kontinuierliche
Bauliberwachung erschweren Manipulationen zulasten des Auftraggebers.

Verstarkte Beanspruchung und Verkehrssicherheit

Uberladene Transportfahrzeuge beanspruchen die StraBen erheblich. Die Uberladung
flUhrt zu einer Erhéhung der Achslast und zu einer liberproportionalen Schadigung der
StralRen.5* Es kdnnen nach kurzer Zeit Spurrinnen auftreten und Fahrbahnréander abbre-
chen; die Entwasserungseinrichtung der Stral3e kann schwer geschadigt werden.

Durch tberladene Fahrzeuge entstehen somit nicht nur dem Freistaat als Baulasttrager
fur die Staatsstral3en, sondern allen Strallenbaulasttragern erhebliche vermeidbare Kos-
ten flr zusatzliche Instandsetzungsmaf3nahmen.®® AuBerdem beeintrachtigen die Gber-
ladenen Fahrzeuge die Sicherheit aller Verkehrsteilnehmer, da sich z. B. der Bremsweg
dieser Fahrzeuge verlangert.
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54 Vgl. ,, Auswirkungen von Lastzugkombinationen auf die StrafReninfrastruktur - Schadigung des Stralenoberbaus” in
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Bau und Stadtentwicklung).

5 ORH-Bericht 2010 TNr. 17.
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Auch der Bundesrechnungshof und andere Landesrechnungshoéfe haben sich mit der
Uberladung der Lieferfahrzeuge bei Baustofftransporten beschéaftigt und ebenfalls fest-
gestellt, dass bei einem Teil der Fahrzeuge das zulassige Gesamtgewicht von 40 t tGiber-
schritten wird.%®

Eine Erhohung des Gesamtgewichts um 10 % von 40 auf 44 t flihrt zu einer bis zu 46 %
hoéheren StraBenschadigung. Eine Erhéhung um 20 % auf 48 t fiihrt sogar zu einer bis zu
107 % hdéheren StraBenschadigung.®”

Ein konsequentes Handeln der Staatlichen Bauamter bei tiberladenen Fahrzeugen kann
vermeidbare Schaden an den Stral3en verhindern und Folgekosten vermindern.

15.4 Stellungnahme der Verwaltung

Die OBB hat mit Schreiben vom 25.05.2012 nochmals auf die Regelungen vom 24.04.2012
und vom 22.09.2009 zu Bauabrechnungen hingewiesen.

Aufgabe des Bauaufsichtspersonals sei priméar die Uberwachung und Kontrolle der ver-
tragsgemalien Ausfliihrung der geforderten Bauleistung. Ordnungsrechtliche Aufgaben
konnten allenfalls stichprobenweise wahrgenommen werden, weil das staatliche Bauauf-
sichtspersonal nicht standig auf der Baustelle sein konne. Dies liefe auch den Bemthun-
gen nach einem rationellen und effizienten Personaleinsatz zuwider.

15.5 Schlussbemerkung des ORH

Der ORH ist der Auffassung, dass die Kontrolle der Wiegescheine keinen erh6hten Auf-
wand und auch kein zusatzliches Personal erfordert. Die Auftragnehmer werden ihr ver-
trags- oder rechtswidriges Verhalten sehr schnell &ndern, wenn Lieferungen nicht an-
genommen oder nicht im vollen Umfang anerkannt werden. Nur so kénnen finanzielle
Nachteile des Staates aufgrund Gberhohter Abrechnungen verhindert und Folgeschéaden
auf den StraRen durch die Uberladung vermieden werden.

Der ORH halt eine strikte Beachtung der Vorschriften fiir zwingend erforderlich.

56 Z.B.: TNr. 6.2 der Empfehlungen des Préasidenten des Bundesrechnungshofs als Beauftragter fir Wirtschaftlichkeit
in der Verwaltung fur das wirtschaftliche Planen, Bauen und Betreiben von BundesfernstraRen (Band 11, 2004);
TNr. 30.4 der Bemerkungen 2012 des Landesrechnungshofs Schleswig-Holstein

57 Vgl. TNr. 9.2.2.2 im Jahresbericht 2012 des Rechnungshofs Rheinland-Pfalz.
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Privatschulférderung: Unlautere Vertragsgestaltung zulasten des Staates
(Kap. 0503 TG 60 - 62)

b Ein privater Schultrager hat die ihm vom Staat gegen ein jahrliches Nutzungs-
entgelt von 73.000 € iiberlassenen Grundstiicksflachen an die eigene Tochter-
gesellschaft weitergegeben und diese Flachen dann fiir 157.000 € zuriickge-
mietet. Diese Miete hat er dann als Schulaufwand bei der Regierung eingereicht
und so insgesamt 68.000 € pro Jahr zu viel erstattet bekommen.

Die zu Unrecht geleisteten Erstattungen sind mit Zinsen in voller Hohe zurtick-
zufordern.

Das Kultusministerium muss iiber den Einzelfall hinaus vergleichbare Vertrags-
gestaltungen priifen und ggf. forderrechtliche Konsequenzen ziehen.

Das Staatliche Rechnungsprifungsamt Regensburg hat 2011 die Forderung fiir private
Volksschulen®® nach den Bestimmungen des Bayerischen Schulfinanzierungsgesetzes
(BaySchFG) gepriift.

Ausgangslage

Nach der bis zum 31.07.2011%° geltenden Regelung erhielten Schultrager privater Volks-
schulen flr ihren Sachaufwand einen staatlichen Zuschuss in Hohe von 80 %. Die
Schultrager mussten hierzu die notwendigen und tatsachlich angefallenen Ausgaben des
Schulbetriebs nachweisen. Die zustandigen Regierungen Uberpriften die einzelnen Aus-
gaben und zahlten die Zuschusse aus.

Grundsticksflachen

Die geprufte Schule befindet sich auf einem Grundstiick, das im Eigentum des Staates
steht. Der Staat hat dem Schultrager fir zwei Teilflachen ein Nutzungsrecht zum Betrieb
der Schule eingeraumt. Fir die Hauptflache von rd. 17.000 m? ist ein Nutzungsentgelt von
jahrlich 73.000 € vereinbart, eine Nebenflache von rd. 9.000 m2 wird dem Schultrager
unentgeltlich Gberlassen.

58 Die Bezeichnung ,Volksschule” wird in den einschldgigen Vorschriften ab 01.07.2012 nicht mehr verwendet, da daraus
zwei eigenstandige Schularten - ,Grundschule” und , Mittelschule” - entstanden sind.
5 Art. 32 BaySchFG in der bis zum 31.07.2011 gultigen Fassung. Seit dem 01.08.2011 erhalten die Schultréger eine Pau-

schale je Schiiler.
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Der Schultrager uberliel3 seinerseits beide Grundstiicksflachen seiner 100%igen Tochter-
gesellschaft, einer gemeinnitzigen Gesellschaft mit beschrankter Haftung. Im Gegenzug
verpflichtete sich die Tochtergesellschaft zur Zahlung des Nutzungsentgelts von 73.000 €
an den Staat. Dann mietete der Schultrager ab 2003 die Grundstlicksflachen von der
Tochtergesellschaft wieder an, und zwar fiir einen jahrlichen Mietzins von 157.000 €.

Diese Miete, die der Schultrager an seine Tochtergesellschaft zahlte, machte er gegen-
liber dem Staat als Schulaufwand geltend. Davon wurden ihm 126.000 € (Anteilssatz
von 80 %) erstattet.

Dem Schultrager entstehen durch die Nutzungsvereinbarung mit dem Staat lber die
Grundsttlicksflachen Kosten von jahrlich 73.000 €. Davon waren im Rahmen des Schul-
aufwands 58.000 € (80 %) erstattungsfahig. Er hat aber nicht dieses Nutzungsentgelt als
Schulaufwand geltend gemacht, sondern die wesentlich héhere Grundstiicksmiete, die
sich aus dem Mietvertrag mit seiner Tochtergesellschaft ergab.

Die interne Uberlassung der Grundstiicksflaichen an die Tochtergesellschaft darf nicht
dazu fuhren, dass er fiir diese Flachen ein hoheres Entgelt an die eigene Tochtergesell-
schaft zahlt und dies dem Staat im Wege der Schulaufwandserstattung in Rechnung
stellt. Der Schultrager erhélt so Mietersatz sogar flir die Nebenflache, die ihm der Staat
ohne Nutzungsentgelt Giberlassen hat.

Tatsachlich hatten dem Schultrager statt 126.000 nur 58.000 € erstattet werden durfen.
Daraus ergibt sich eine Uberzahlung von 68.000 € pro Jahr. Fiir den Zeitraum von 2003
bis 2007 wurden somit 340.000 € Schulaufwand zu viel ausbezahlt. Aus Sicht des ORH
ist dieser Betrag zuzliglich Zinsen zurlckzufordern.

Stellungnahme des Kultusministeriums

Das Kultusministerium teilt mit, dass der Aktenbestand der Regierung eine umfassende
Uberpriifung der vertraglichen Beziehungen zwischen dem Schultrdger und dem Staat
nicht zulasse. Das Kultusministerium habe die Regierung aufgefordert, die in Rede ste-
henden Rickforderungen eigenverantwortlich zu priifen und das Notwendige zu veran-
lassen.

Zudem hat es alle Regierungen aufgefordert, vergleichbare Vertragskonstellationen zu
prifen und die Ergebnisse mitzuteilen.
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16.4 Schlussbemerkung des ORH

Der ORH halt es fiir erstaunlich, dass die Regierung dem Schultrager Jahr fir Jahr Zu-
schisse in erheblicher Hohe bewilligt, ohne dass ihr aus den Akten eine vollstandige
Beurteilung des Sachverhalts moglich ist.

Im vorliegenden Fall ist der fiir die Jahre 2003 bis 2007 zu Unrecht erstattete Schulauf-
wand fur die Grundstiicksflachen in Héhe von 340.000 € mit Zinsen in voller Hohe vom
Schultrager zurtckzufordern.

Mit der Uberpriifung vergleichbarer Vertragskonstellationen bei allen Regierungen ist
das Kultusministerium dem Vorschlag des ORH gefolgt.
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17 Erhebliche Méangel bei der steuerlichen Beriicksichtigung von Unterhaltsaufwendungen
(Kap. 06 05)

b Unterhaltsaufwendungen nach § 33a Abs. 1 EStG werden haufig mangelhaft
bearbeitet. Bei insgesamt 47 % der eingesehenen Falle waren Bearbeitungs-
mangel festzustellen. Falle mit Auslandsunterhalt waren zu 61 % fehlerhaft.
Nach einer Hochrechnung des ORH ist allein im Veranlagungszeitraum 2010
ein Steuerausfall im zweistelligen Millionenbereich entstanden.

Der ORH prifte 2012 zusammen mit den Staatlichen Rechnungsprifungsamtern Ansbach
und Augsburg im Arbeitnehmerbereich den Abzug von Unterhaltsaufwendungen als
aulBergewohnliche Belastung (§ 33a Abs. 1 EStG).

171 Ausgangslage

Unterhaltsaufwendungen an gesetzlich Unterhaltsberechtigte oder diesen gleichgestellte
Personen kénnen bis zu einem jahrlichen Hochstbetrag von 8.004 € je unterhaltener Per-
son steuerlich abgesetzt werden. Unterstlitzen mehrere Personen denselben Unterhalts-
berechtigten, ist der Hochstbetrag aufzuteilen. Voraussetzung fiir den Abzug ist u. a., dass
die unterhaltene Person bedlirftig ist. Sie darf kein oder nur geringes Vermdgen besitzen.
Eigene Einklinfte oder Bezlige mindern den abzugsfahigen Hochstbetrag, soweit sie 624 €
im Jahr Gbersteigen.

Bei Unterhaltsaufwendungen an Personen im Ausland werden besondere Anforderungen
an den Nachweis der Bedurftigkeit gestellt. Insbesondere ist hier eine vollstandig aus-
geflllte Unterhaltserklarung der unterstiitzten Person vorzulegen. In dieser Erklarung
sind u. a. Angaben zu den wirtschaftlichen Verhaltnissen und weiteren Unterhaltszah-
lern zu machen. Zudem ist ein Abzug von Unterhaltsaufwendungen an Personen im er-
werbsfahigen Alter nur moglich, wenn diese nachweisbar aul3erstande sind, sich selbst
zu unterhalten. Bei Inlandsunterhalt ist, im Gegensatz zu Auslandsunterhalt, eine Erkla-
rung der unterstutzten Person zu ihren wirtschaftlichen Verhaltnissen nicht vorgesehen.

Seit Marz 2010 durchlaufen alle Einkommensteuererklarungen im Arbeitnehmerbereich
einen maschinellen Risikofilter. Unterhaltsaufwendungen werden grundsatzlich nur dann
personell gepriift, wenn das Risikomanagementsystem einen entsprechenden Hinweis
ausgegeben hat.

Im Veranlagungszeitraum 2010 wurden landesweit in tGber 85.000 Fallen Unterhaltsauf-
wendungen von insgesamt 322 Mio. € als auBergewohnliche Belastung gem. § 33a Abs. 1
EStG geltend gemacht. Bei einem angenommenen Steuersatz von 30 % betragt die steuer-
liche Auswirkung insgesamt 96,6 Mio. €, je Fall 1.136 €.
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Priufungsfeststellungen

Gesamtergebnis

Es wurden 1.105 zufallig ausgewahlte Arbeitnehmerveranlagungen mit einem Risikohin-
weis zu Unterhaltsaufwendungen untersucht. In insgesamt 47 % der Féalle wurden Fehler
bei der Rechtsanwendung oder Ermittlungsdefizite festgestellt. Von 581 Veranlagungen
mit Auslandsunterhalt waren 61 %, von 524 Veranlagungen mit Inlandsunterhalt 31 % zu
beanstanden. Knapp drei Viertel aller 757 Bearbeitungsfehler entfielen auf Auslandsfalle.
Die unzutreffend bzw. ohne ausreichende Priifung anerkannten Unterhaltsaufwendungen
beliefen sich auf 1.594.000 €. Hierdurch wurden Steuerausféalle von 152.000 € und Ausfall-
risiken von 326.000 € verursacht (bei einem angenommenen durchschnittlichen Steuer-
satz von 30 %).

Fehlerschwerpunkte bei der Rechtsanwendung

Bei Fallen mit Auslandsunterhalt ist zur Qualitatssicherung die Bearbeitung anhand einer
Checkliste vorgeschrieben. Die Checkliste wurde haufig nicht konsequent abgearbeitet.

Fehlerschwerpunkte waren hierbei, dass

» nicht ausreichend nachgewiesen war, dass Unterhaltsaufwendungen tatsachlich er-
folgt waren,

» Unterhaltserklarungen anerkannt wurden, obwohl sie in wesentlichen Punkten,
z. B. hinsichtlich Einkommen und Vermogen, liickenhaft waren,

» Abzugsbetrage fur Personen im erwerbsfahigen Alter gewéhrt wurden, obwohl kein
Nachweis vorlag, dass diese aulRerstande waren, sich selbst zu unterhalten.

Bei Unterhaltsaufwendungen an inlandische Personen konzentrierten sich die Bean-
standungen darauf, dass

» Einnahmen und Vermdgen der unterhaltenen Person nicht geprift wurden, z. B. durch
Abgleich mit elektronisch Gibermittelten Lohn- bzw. Lohnersatzleistungen oder Veran-
lagungsdaten,

» nicht ausreichend nachgewiesen war, dass Unterhaltsaufwendungen tatsachlich er-
folgt waren,

» die Prifung unterblieben war, ob noch weitere Personen die unterhaltene Person
unterstitzten.
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17.2.3 Feststellungen zur Organisation

Eine Unterstiitzung der Bearbeitung durch maschinelle Speicherung der Checkliste und
anderer entscheidungserheblicher Informationen (z. B. Name, Wohnort, Identifikations-
nummer) erfolgt nicht.

Die elektronische Ubermittlung an die Finanzdmter von pauschal besteuerten Entgelten aus
einer geringfligig entlohnten oder kurzfristigen Beschaftigung sowie Arbeitslosengeld Il
und BAf6G-Leistungen findet derzeit nicht statt.

17.3 Wiirdigung des ORH

Die festgestellten Beanstandungsquoten von 31 bzw. 61 % sind deutlich zu hoch. Zudem
wirken sich Bearbeitungsfehler haufig auch in den Folgejahren aus. Rechnet man die fest-
gestellten Steuerausfalle und Steuerausfallrisiken auf ganz Bayern hoch, ist allein im Ver-
anlagungszeitraum 2010 ein Steuerausfall im zweistelligen Millionenbereich entstanden.

Der ORH halt es fur dringend notwendig, die Bearbeitungsqualitat bei Unterhaltsaufwen-
dungen zu verbessern, insbesondere in Fallen mit Auslandsunterhalt.

17.31 Rechtliche Vorgaben konsequent umsetzen

Die Finanzamter sollten lber die festgestellten Fehler informiert und zur besseren Be-
achtung der rechtlichen Vorgaben angehalten werden. Die Fiihrungskrafte miissen die
Prifung der Risikohinweise und die Abarbeitung der Checkliste besser iberwachen. Die
Hilfsmittel missen regelméaRig und besser als bisher vermittelt und eingesetzt werden.

17.3.2 Speicherung entscheidungserheblicher Daten

Die Risikopriifung und die Bearbeitung der Risikohinweise kdnnten verbessert werden,
wenn die Checkliste und weitere, fir die Bearbeitung wesentliche Informationen (z. B. all-
gemeine Angaben zur unterhaltenen Person und deren eigene Einkilinfte und Bezlige)
maschinell gespeichert wiirden. Hierdurch waren fiir laufende sowie nachfolgende Ver-
anlagungen konkretere Risikohinweise maoglich.

17.3.3 Zusatzliche Angaben zu wirtschaftlichen Verhaltnissen

Die Richtigkeit der Angaben zu den wirtschaftlichen Verhaltnissen (Vermogen, Einklinfte
und Bezlge) sollte auch in Inlandsféallen durch Unterschrift der unterhaltenen Person
bestatigt werden. Eine entsprechende Erklarung kénnte z. B. in die Anlage Unterhalt
integriert werden.
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Der ORH hilt eine bessere Uberpriifung der erklarten Einkiinfte und Beziige eines inlin-
dischen Unterhaltsempfangers fir erforderlich. Dazu sollte die elektronische Datenuber-
mittlung an die Finanzamter (eDaten) auf pauschal besteuerte Entgelte aus einer geringfligig
entlohnten oder kurzfristigen Beschéaftigung, Arbeitslosengeld Il und BAfoG-Leistungen
ausgeweitet werden.

Stellungnahme des Finanzministeriums

Das Finanzministerium halt, wie der ORH, die festgestellten Fehlerquoten fiir zu hoch.
Es raumt ein, dass die Bereitstellung einer Checkliste allein nicht ausreiche, um Qualitats-
verbesserungen zu erzielen.

Als ersten Schritt werde es daher die Finanzamter gezielt auf die Feststellungen des ORH
und die geltenden Regelungen hinweisen. Um kiinftig eine bessere maschinelle Unter-
stlitzung zu ermoglichen, wiirden die Vorschlage des ORH zur Speicherung entschei-
dungserheblicher Daten in die landerubergreifende gemeinsame Softwareentwicklung
(KONSENS - Koordinierte neue Softwareentwicklung der Steuerverwaltung) eingebracht.

Zudem werde gepruft, ob den Flihrungskraften Auflistungen zur Verfliigung gestellt werden
konnen, die eine starkere Kontrolle von Checklistenfallen ermdglichen.

Bei Inlandsunterhalt werde der Vorschlag des ORH beflirwortet, kiinftig in der Einkom-
mensteuererklarung (Anlage Unterhalt) eine Erklarung der unterhaltenen Person zu ihren
wirtschaftlichen Verhaltnissen zu fordern. Auch die Erweiterung der eDaten um BAfoG-Leis-
tungen, Arbeitslosengeld Il und pauschal besteuerte Entgelte werde als sinnvoll erachtet
und auf Umsetzbarkeit geprift. Wegen der erforderlichen bundesweiten Abstimmung
sei eine kurzfristige Realisierung jedoch nicht zu erwarten.

Schlusshemerkung des ORH

Die Verwaltung muss sicherstellen, dass die Bearbeitungsqualitat deutlich verbessert
wird. Insbesondere miissen die vom maschinellen Risikomanagementsystem generierten
Risikohinweise fehlerfrei abgearbeitet werden. Der ORH haélt es angesichts der Hohe der
Steuerausfalle bzw. Ausfallrisiken flir zwingend erforderlich, die vorgeschlagenen Mal3-
nahmen konsequent und zligig umzusetzen.
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Lohnsteuer: Wieder mehr Arbeitgeber priifen
(Kap. 06 05)

b Dem Fiskus gehen bei der Lohnsteuer jahrlich zweistellige Millionenbetrage
verloren, weil die Arbeitgeber nicht haufig genug gepriift werden.

Der ORH fordert insbesondere fiir das Finanzamt Miinchen mehr Personal und
insgesamt eine effizientere Organisation bei der Lohnsteuerpriifung.

Der ORH hat zusammen mit dem Staatlichen Rechnungspriifungsamt Ansbach die Lohn-
steuer-AulRenprifung geprift. Dazu hat er beim Landesamt flr Steuern und bei zehn
Finanzdmtern Untersuchungen vorgenommen. Die Prifung knlpfte an die Untersuchung
2005 zum selben Thema an.®

Ausgangssituation

Die Lohnsteuer ist eine besondere Erhebungsform der Einkommensteuer bei Arbeitneh-
mern. Sie ist vom Arbeitgeber einzubehalten und an den Fiskus abzufiihren. In Bayern ist
sie seit Jahren die Steuer mit dem hoéchsten Aufkommen. 2012 wurden 33,7 Mrd. € ver-
einnahmt, das sind 42,7 % des bayerischen Steueraufkommens (vgl. TNr. 3.1 Tabelle 11).

Prifungsfeststellungen
Fallzahlen und Organisation

Derzeit sind 380.000 Arbeitgeber zur Abfiihrung von Lohnsteuer verpflichtet. Ihre Zahl
ist seit 2006 um 7,3 % angestiegen. Pro Jahr sind von den Finanzadmtern insgesamt 2,7
Millionen Anmelde- und Zahlungsvorgange abzuwickeln.

Zur Bearbeitung der Lohnsteuerfélle sind bei allen 76 bayerischen Finanzamtern und bei
4 Aul3enstellen sog. Arbeitgeberstellen mit angeschlossenen Lohnsteuerprufungsstellen
eingerichtet. Die Priifung von GroRRbetrieben mit mehr als 500 Arbeitnehmern ist bei 38
Finanzamtern konzentriert.

In Miinchen wurde 2009, wie vom ORH im Jahresbericht 2006 empfohlen, aus den fru-
heren sechs Einzelstellen eine Zentraleinheit gebildet. Sie ist mit 53,75 VZK im Aul3en-
dienst die mit Abstand grof3te Stelle.

Nilrnberg hat keine Zusammenlegung vorgenommen. Um die erheblichen Prifungsriick-
stdnde abzubauen, wird ein Teil der Félle des Zentralfinanzamts von den Finanzamtern
Nirnberg Sid und Nirnberg Nord im Rahmen von Auftragspriifungen bearbeitet. Dies
verursacht allerdings zusatzlichen Verwaltungsaufwand.

5 ORH-Bericht 2006 TNr. 25.
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Personaleinsatz

Zum 01.01.2012 waren in der Lohnsteuer-AuBenpriifung 280 VZK eingesetzt. Gegenliber
den von der Verwaltung vorgesehenen Stellen von 378 VZK fehlten 98. Damit ist ein
Viertel der Stellen nicht besetzt. Hinzu kommt, dass Prifer zeitweise im Innendienst aus-
helfen missen.

Die Personalausstattung der Prifungsstellen weist eine grol3e Bandbreite auf. Der Per-
sonaleinsatz reicht von 0,75 bis 53,75 VZK. Mehr als zwei Drittel der Prifungsstellen ver-
fligt Gber 3 oder weniger Vollzeitkrafte.

Priifungsumfang und Prifungsquoten

2005 wurden 23.900 Lohnsteuerprufungen durchgefiihrt, 2011 waren es 15.336. Die Zahl
der jahrlichen Prifungen ist damit um ein Drittel zurtickgegangen.

Die Uberpriifung der Anmeldungen erfolgt im Wesentlichen durch die Lohnsteuer-AuRRen-
prufung. Die Priifungssteuerung orientiert sich an der Anzahl der Arbeitnehmer. Die Ver-
jahrungsfrist betragt vier Jahre. Danach kénnen die Steuerfestsetzungen nicht mehr
berichtigt werden. Die Verwaltung strebt daher grundsatzlich an, dass jeder gro3ere Be-
trieb alle vier Jahre einmal geprift wird (Prifungsquote 25 %). Die Priifungsquoten bei
Betrieben mit 20 oder mehr Arbeitnehmern stellten sich 2011 tatsachlich wie folgt dar:

Prifungsquoten 2011 (%) Tabelle 27
Zahl der Arbeitnehmer Bayern Miinchen
mehr als 500 23,0 17,0
100 bis 499 20,2 11,0
20 bis 99 12,2 4,7

Die Tabelle zeigt, dass viele Falle ungepriift verjahren. Besonders gering ist die Priifungs-
dichte im Wirtschaftsraum Minchen.

Mehrsteuern durch die Priifungen

Im Untersuchungszeitraum wurden insgesamt jahrlich 100 Mio. € Mehrsteuern festgesetzt,
davon jeweils 30 bis 40 Mio. € in Milnchen.

Pro Priifer der Miinchner Stelle wurde in den letzten drei Jahren ein durchschnittliches
Mehrergebnis von 570.000 € jahrlich erreicht. Bei den Prifern anderer Finanzamter fielen
landesweit - mit regionalen Schwankungen - jahrlich durchschnittlich 280.000 € an.
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18.3 Wiirdigung und Anregungen des ORH

18.3.1 Personal verstarken und sachgerecht verteilen

Die zu geringe Zahl an Priifern fiihrt dazu, dass viele Lohnsteuerfestsetzungen nicht inner-
halb der Verjahrungsfrist gepriift werden.

Vor allem beim Finanzamt Miinchen sind Personalverstarkungen dringend erforderlich.
Hier sind die Priifungsquoten deutlich niedriger. Hinzu kommt, dass hier mehr als doppelt
so hohe Mehrergebnisse anfallen wie bei den anderen Finanzamtern. Die Stelle in Miin-

chen muss daher kurzfristig personell deutlich gestéarkt werden.

18.3.2 Rahmenbedingungen durch straffere Organisation verbessern

Die stark aufgesplitterte Organisation mit 80 Stellen in ganz Bayern, davon viele Klein-
einheiten mit nur wenigen Vollzeitkraften, sollte gestrafft werden. Bei gro3eren Einheiten
mit einem umfangreicheren Fallbestand ware eine bessere Fallauswahl mdglich. Auch
Innendienstvertretungen konnten leichter aufgefangen werden.

Der ORH empfiehlt, die Lohnsteuerstellen bei den Finanzamtern zu konzentrieren, die fiir
die Prifung von GroB3betrieben zustandig sind. Damit lieRe sich die Zahl der Organisa-
tionseinheiten etwa halbieren. Flr die Arbeitgeber ist dies nicht von Nachteil, da die
Klarung von Lohnsteuerfragen ohnehin liber Steuerberater oder telefonisch erfolgt.

Die Lohnsteuerstellen in den Nirnberger Finanzamtern sollten, wie bereits bei der Pru-
fung 2005 angeregt, zusammengelegt werden. Auf diese Weise liel3e sich der gesamte
Nirnberger Fallbestand verwaltungs- und prifungstechnisch flexibler und effizienter
bearbeiten. Die vielen Auftragsprifungen der letzten Jahre sind wegen des erhdhten
Verwaltungsaufwands keine geeignete Dauerl6sung.

18.4 Stellungnahme der Verwaltung

Das Finanzministerium tragt zur Personalsituation vor, dass der Personalstand der Finanz-
amter seit 2007 wegen Stellenabbauverpflichtungen um 780 VZK zuriickgegangen sei.
Vor allem die Prifungsdienste hatten deshalb nicht im gewlinschten Umfang besetzt
werden kénnen. Im Bereich der Lohnsteuer-Au3enprifung habe der Riickgang tiber 50
Stellen betragen.

Im Doppelhaushalt 2010/2011 seien 500 zusatzliche Stellen ausgebracht worden, die sich
aber erst 2012/2013 nach Ausbildung der Nachwuchskrafte auswirken kdnnen. Die weiteren
hohen Einstellungszahlen in den Folgejahren wiirden auch den Priifungsdiensten, ins-

besondere im Ballungsraum Mtunchen, zugutekommen.
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Die Empfehlung, grofB3ere Organisationseinheiten einzurichten, werde grundsatzlich be-
grifdt und auch von der Verwaltung angestrebt. Da es aber auch in anderen Arbeits-
gebieten der Finanzamter kleinteilige Strukturen gebe, sei eine Optimierung der Lohn-
steuer-AuBenprifung nur im Rahmen eines Gesamtkonzepts sinnvoll. Derzeit seien alle
Kapazitaten der Verwaltung im Organisationsbereich gebunden, so dass aktuell keine
zusatzlichen GroRprojekte in Angriff genommen werden kénnen. Die Uberlegungen fiir
eine Strukturreform wiirden zu gegebener Zeit wieder aufgenommen.

Schlussbemerkung des ORH

Der ORH hélt an seiner Forderung einer Konzentration der Lohnsteuerpriifung fest. Diese
ist auch auBerhalb einer auf unbestimmte Zeit verschobenen Gesamtreform madglich.

Es missen wieder mehr Priifer eingesetzt und mehr Falle geprift werden. Die jahrlichen
Mehrergebnisse pro Priifer von durchschnittlich fast 570.000 € in Miinchen und 280.000 €
bei den anderen Finanzamtern zeigen, dass jahrlich Steuereinnahmen in zweistelliger
Millionenh6he verlorengehen.

Betriebspriifung starken

b Durch die unzureichende Personalausstattung in der Betriebspriifung entste-
hen Steuerausfalle im dreistelligen Millionenbereich. Die Personalausstattung
muss dort dringend erhoht werden. Daneben halt der ORH Verbesserungen
bei der Organisation und der Bearbeitung fiir erforderlich.

Der ORH hat bereits im Jahresbericht 2012 zum ,Personalmangel in der Steuerverwal-
tung” einen Gesamtiliberblick und Landervergleich zur Personalsituation in der Steuer-
verwaltung gegeben.®" Er hat auf die sich deutlich verschlechternden Turnusse in der
Betriebspriifung sowie die unglinstige Personalentwicklung und hohe Unterbesetzung
hingewiesen. Der Prifungsturnus gibt an, in welchem Zeitabstand Betriebe durchschnitt-
lich gepruft werden. Im Haushaltsentwurf 2013/2014 sind 200 neue Stellen fiir die gesamte
Steuerverwaltung vorgesehen.

Im Folgenden werden die Ergebnisse einer Querschnittsuntersuchung dieses fir die
Steuereinnahmen besonders wichtigen Bereichs detaillierter dargestellt, zeitlich fortge-
fihrt und Vorschlage zu organisatorischen Verbesserungen gemacht.

Ausgangslage

Organisation der Betriebspriifungsstellen

In Bayern sind bei 40 groReren Finanzamtern Betriebspriifungsstellen eingerichtet. Zum
01.01.2012 waren 1.758 Priifer eingesetzt.
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STAATSMINISTERIUM DER FINANZEN

Die urspriinglich bei wenigen Betriebsprifungsstellen zentralisierte Priifung von land-
und forstwirtschaftlichen Betrieben, Versorgungs- und Versicherungsunternehmen so-
wie Kreditinstituten wurde im Rahmen einer Reform zum 01.01.2006 aufgehoben. Damit
wurde die Prifungszustandigkeit fir solche Unternehmen auf die ortlich zustandigen
Betriebsprifungsstellen libertragen.

Betriebsprifungsstellen in GroRBraumen

Im GroBraum Miinchen wurden 2010 die bisherigen Betriebspriifungsstellen der Finanz-
amter Miinchen | bis V und die Konzernbetriebspriifungsstelle zu einer einzigen Betriebs-
prifungsstelle zusammengefihrt. Diese hat nach dem Stand vom 01.01.2012 eine Perso-
nalstarke von 457 Prifern.

Im GrofRraum Augsburg bestehen unverandert die Prifungsstellen Augsburg-Land und
-Stadt. Entsprechendes gilt flir den Gro3raum Nurnberg; hier sind bei den Finanzamtern
Nirnberg Zentral, Nord und Std Betriebsprifungsstellen eingerichtet. Im erweiterten
Umbkreis gibt es noch die Betriebsprifungsstellen Erlangen und Firth.

Die Personalstarken der einzelnen Stellen betrugen zum 01.01.2012 zwischen 26 und 51
Prifern. Im GroBraum Augsburg waren zu diesem Stichtag insgesamt 75 Priifer und im
erweiterten Groflraum Nirnberg 199 Prifer eingesetzt.

Feststellungen des ORH

Die Personalausstattung nahm ab

Nach dem Berechnungsmuster der ,Arbeitsgruppe Personalbemessung”, der Vertreter
aller Lander und des Bundes angehoéren, lag der Priferbedarf flir Bayern fiir 2010 bei
3.069 VZK. Diese Berechnung basiert auf Fallzahlen und erhobenen Zeitwerten. Sie ist
fur die Lander aber nicht verbindlich, z. B. kdnnen landerspezifische Besonderheiten be-
ricksichtigt werden.5?

Da der berechnete Personalbedarf die im Haushalt vorhandenen Stellen tbersteigt, nimmt
die Verwaltung sog. Fehlbestandsabschlage vor, die sich von Arbeitsbereich zu Arbeits-
bereich z. T. erheblich unterscheiden. Das Ergebnis ist das sog. Zuteilungssoll, das die
konkrete Verteilung der Planstellen festlegt. Das Personalzuteilungssoll 2011%% sah fir
die Betriebspriifung 2.200 VZK vor. Zum 01.01.2012 waren 1.758 Betriebsprufer (VZK) tat-
sachlich eingesetzt.

Gegenlber dem Zuteilungssoll lag damit eine Unterbesetzung von 442 VZK (20 %) vor.
Im GroBraum Miinchen fehlten 155 Prifer (25 %), bei den tbrigen bayerischen Finanz-
amtern 287 Priifer (18 %).

52 \/gl. auch ORH-Bericht 2012 TNr. 12.
63 Verfugung des Bayerischen Landesamts fir Steuern vom 19.07.2011, Az. O 1510.2.1-22/3 St11.
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19.2.3

Nachstehende Tabelle zeigt die Entwicklung des Zuteilungssolls und der Ist-Besetzung
vom 01.01.2007 bis zum 01.01.2012:

Entwicklung der Personalausstattung in der Betriebspriifung Tabelle 28

01.01.2007 01.01.2012 Veranderung
Ist-Besetzung 1.943 1.758 - 185
Zuteilungssoll 2127 2.200 73
Unterbesetzung in VZK -184 -442
Unterbesetzung in % -8,7 -20,1

Das Zuteilungssoll sah 73 zuséatzliche Priifer vor, tatsachlich waren zum letzten Stichtag

185 Prufer weniger eingesetzt.

Die Zahl der Betriebe stieg, die Priiffungsturnusse verlangerten sich

Zum Stand der letzten Zahlung vom 01.01.2010 unterlagen 397.000 Betriebe und sonstige
Steuerpflichtige der Betriebsprifung. Gegenuber der vorangegangenen Zahlung zum

01.01.2007 erhohte sich die Zahl der zu priifenden Betriebe um 26.000 (7 %).

Die Verwaltung strebt folgende Turnusse an: Gro3betriebe 4 Jahre; Mittelbetriebe 8,4
bis 10,5 Jahre; Kleinbetriebe 14,4 bis 20 Jahre.

Tatsachlich haben sich die Turnusse seit 2007 wie folgt entwickelt:

Entwicklung der Priafungsturnusse (in Jahren) Tabelle 29
2007 2008 2009 2010 2011
GrofRbetriebe 4,5 4,0 4,5 5,0 4,9
Mittelbetriebe 14,9 14,4 15,1 16,6 19,9
Kleinbetriebe 29,3 28,6 29,9 37,1 40,8

Die Ubersicht zeigt, dass die angestrebten Priifungsturnusse insbesondere bei den Mit-
tel- und Kleinbetrieben nicht erreicht wurden. Die Turnusse haben sich insgesamt deut-
lich verlangert.

Erhebliche Priifungsdefizite bei Klein- und Mittelbetrieben

Auch wenn sich der Turnus verlangert hat, werden GroRbetriebe noch fortlaufend geprift.
Bei den Klein- und Mittelbetrieben kommt es allerdings zu erheblichen Prifungslicken.
Bayernweit betrugen die Mehrsteuern 2007 bis 2011 pro gepriiftem Mittelbetrieb 24.000 €,

pro Kleinbetrieb 16.000 €. Die Mehrergebnisse pro Fall sind in Mlinchen insgesamt deut-
lich hoher als bei den librigen Betriebsprifungsstellen.
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Klein- und Mittelbetriebe werden liberwiegend dienstjingeren Priifern (Steuerinspektoren
und Steueroberinspektoren) zugeteilt. Diese Prifergruppe erzielte in Minchen jéahrlich
durchschnittliche Mehrsteuern pro Priifer von 543.000 €, bei den anderen Betriebspri-
fungsstellen von 405.000 €.

Eine Kompensation der fehlenden Priifer durch ein besseres Risikomanagement ist zu-
mindest mittelfristig nicht absehbar. Ein IT-unterstlitztes Risikomanagement steht erst am
Anfang der Entwicklung, eine gezielte Fallauswahl im Rahmen der Veranlagung durch den
Innendienst ist nur sehr eingeschrankt moglich. Eine Gewinnermittlung kann vom Innen-
dienst nur Uberschléagig darauf gepriift werden, ob sie in sich und im Vergleich mit den
Vorjahren schlissig ist. Eine Analyse der Falle ergab, dass das durchschnittliche Mehr-
ergebnis bei vom Innendienst gemeldeten Fallen mit 23.800 € lediglich um etwa 3.000 €
hoher war als der Durchschnittswert bei den zufallig ausgewahlten Fallen. Zudem waren
nur etwa 20 % der Falle gemeldet.

Organisation

Die Dezentralisierung ist nicht effizient und fiihrte zu Verlust von Fachwissen

Die Prifung der land- und forstwirtschaftlichen Betriebe, der Versorgungs- und Versiche-
rungsunternehmen sowie der Banken erfordert Spezialwissen. Fir diese Betriebe sind
haufig auch spezialisierte Steuerberater tatig. Soweit nicht schon entsprechende Fach-
prifer vorhanden sind, missen die ortlich zustandigen Betriebspriifungsstellen Bearbei-
ter flir die Priifung dieser Betriebe ausbilden. Da bei den meisten Stellen allerdings nur
sehr wenige derartige Betriebe gepriift werden, kénnen die Prifer keinen umfangreichen
Erfahrungsschatz aufbauen. Lediglich in Miinchen ist die Zustandigkeit fir die Prifung
von GroBtbetrieben® nach Branchen verteilt.

Zentrale Betriebsprifungsstellen in GroRraumen sind vorteilhaft

Die Zusammenfluhrung der Betriebsprifungsstellen in Mlnchen zeigte durch den entstan-
denen groBen Personalkdrper bereits nach kurzer Zeit Vorteile. So kénnen z. B. Prifer
mit Spezialwissen in bestimmten Bereichen fur Prifungen von Konzernen und GroRtbe-
trieben dieser Branchen eingesetzt werden. Prifer kdnnen zentral fortgebildet werden.
Zudem stehen Ansprechpartner flir Spezialgebiete zur Verfligung.

In den GroRrdumen Augsburg und Nirnberg ist eine Zusammenfiihrung der dortigen
Betriebsprifungsstellen bisher nicht erfolgt.

54 Die Einordnung erfolgt nach unterschiedlichen Kriterien. Handels- und Fertigungsunternehmen werden z. B. ab einem
Umsatz von 10 Mio. € der GroRenklasse G2 und ab 39 Mio. € der GroRenklasse G1 zugeordnet.
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Fallbearbeitung

Der ORH untersuchte stichprobenartig 1.025 abgewickelte Priifungen. Bei einem Viertel
der untersuchten AuBRenprifungen waren unklare Sachverhalte nicht ausreichend auf-
geklart oder falsche rechtliche Schlussfolgerungen gezogen worden. Haufig wurde die
vollstandige Erfassung der Betriebseinnahmen nicht ausreichend gepriift.

Wiirdigung des ORH

Die von den bayerischen Betriebspriifungsstellen in 2011 erreichten Prifungsturnusse
waren vor allem bei den Klein- und Mittelbetrieben etwa doppelt so lang, wie von der
Verwaltung selbst angestrebt. Die Betriebspriifung kann ihren Auftrag, die GleichmaRig-
keit der Besteuerung auch bei Gewinneinkiinften sicherzustellen, bei diesen Betriebs-
grofBRenklassen nur noch in eingeschranktem Umfang wahrnehmen. Dies fiihrt zu erheb-
lichen Steuerausfallen. Der ORH halt Verdnderungen bei der Personalausstattung und in
der Organisation sowie eine verbesserte Fallbearbeitung fir erforderlich.

Personalausstattung verbessern

Die Personalausstattung muss so gestaltet sein, dass ein gesetz- und gleichmaRiger Voll-
zug der Steuergesetze gewahrleistet ist. Der ORH fordert eine Betriebsprifung, deren
Turnus sich wieder an den von der Verwaltung selbst gesetzten Zielen orientiert.

Nach dem von der Verwaltung ermittelten Zuteilungssoll fehlen 155 Priifer in Miinchen
und 287 Priifer in den sonstigen Betriebsprifungsstellen. Legt man die 2007 bis 2011
durchschnittlich erzielten, jahrlichen Mehrsteuern von jeweils 543.000 bzw. 405.000 €
bei den Klein- und Mittelbetrieben zugrunde, entgehen Bayern jahrlich Steuereinnahmen
von etwa 200 Mio. €. Hierbei ist der - allerdings nicht bezifferbare - Steuerausfall auf-
grund der schwindenden Praventionswirkung noch nicht bertcksichtigt. Eine Besetzung
nach dem Zuteilungssoll wiirde gegeniliber den Steuerausfallen in dreistelliger Millio-
nenhohe nur zusatzliche Personalkosten von etwa 30 Mio. € (442 Priifer der Besoldungs-
gruppe A 9/10 mit je 65.000 €) verursachen.

Organisation

Die Steuerverwaltung muss das vorhandene Personal effizient und effektiv einsetzen.
Der ORH regt Folgendes an:

Personal risikoorientiert zuteilen

Bei der Personalverteilung sollte starker beriicksichtigt werden, wo dauerhaft hohe Ergeb-
nisse erzielt werden. Deshalb sollte die Betriebspriifungsstelle Miinchen in Relation zum
Zuteilungssoll besser, zumindest aber keinesfalls schlechter besetzt sein als die librigen
Stellen.
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Prifung bestimmter Branchen wieder zentralisieren

Die dezentrale Bearbeitung der land- und forstwirtschaftlichen Betriebe, der Versor-
gungs- und Versicherungsunternehmen sowie der Kreditinstitute fihrte dazu, dass jede
Betriebspriifungsstelle haufig flir nur einige wenige Betriebe entsprechende Fachprfer
ausbilden und vorhalten muss. Die Zentralisierung dieser Betriebe auf nur wenige Be-
triebsprifungsstellen wiirde zu einem effizienteren Prifereinsatz fihren. Weiterhin wiirde
das gerade flir diese Betriebszweige erforderliche Fachwissen bei weniger Priifern ge-
bundelt werden und kénnte von diesen dann haufiger angewendet und vertieft werden.

Betriebsprifungsstellen in GroRraumen zusammenfiihren

Die Zusammenfihrung der Betriebsprifungsstellen in Miinchen zu einer einheitlichen
Betriebsprifungsstelle ermdglicht eine branchenbezogene Prifung von GrofRtbetrieben
und Konzernen. Sie fordert eine flexiblere Fallauswahl und verbessert durch den zentra-
lisierten Wissenstransfer die Ausbildung von Nachwuchspriifern. Dieses Modell konnte
auch in den wirtschaftsstarken Grol3raumen Augsburg und Nirnberg mit Fiirth und Erlan-
gen umgesetzt werden.

19.4 Stellungnahme der Verwaltung

Das Finanzministerium weist darauf hin, dass seit 2007 nicht nur die Zahl der Betriebs-
prifer zuriickgegangen sei, sondern in den bayerischen Finanzamtern zum 01.01.2012
insgesamt 780 VZK weniger beschaftigt gewesen waren. Wegen der angespannten Per-
sonallage sei nach Auffassung des Ministeriums die Berlicksichtigung der an sich berech-
tigten Forderungen des ORH, wie die Verklirzung der Prifungsturnusse und die Inten-
sivierung von Sachverhaltsermittlungen, nicht machbar.

Wie in der Stellungnahme zum Jahresbericht 2012 tGber den Personalmangel in der Steuer-
verwaltung, verweist das Ministerium auf die zur Verbesserung der Stellensituation im
Doppelhaushalt 2009/2010 zusatzlich ausgebrachten 500 neuen Stellen, die auch den Pruf-
diensten zugutekommen wiirden.

Durch die 2009 eingefiihrte Zusatzberechnung , strukturelle Unterschiede” bei der Ermitt-
lung des Zuteilungssolls wiirden Betriebspriifungsstellen in wirtschaftsstarken Regionen
bereits beglinstigt und eine starkere Berlicksichtigung dieser Stellen bei der Personalver-
teilung erreicht.

Das Ministerium flihrt weiter aus, dass die Dezentralisierung der verschiedenen Branchen-
prifungen vom Landesamt fiir Steuern evaluiert werden wiirde. Es wirde auch unter-
sucht, ob durch Zusammenfiihrungen weiterer Betriebsprifungsstellen positive Auswir-
kungen wie in Miinchen erreicht werden konnten.

Zu den vom ORH festgestellten Fehlerquellen erklart das Finanzministerium, dass die
bereits eingeflihrten FortbildungsmaRnahmen weiter ausgebaut werden wirden.
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Schlussbemerkung des ORH

Bei einem bundesweiten Vergleich der Zahl der Betriebsprifer zur Zahl der Betriebe lag
Bayern 2010 auf dem letzten Platz.®® Dennoch hat die Verwaltung im Zeitraum 01.01.2007
bis 01.01.2012 die Ist-Besetzung bei der Betriebspriifung mit 9,5 % mehr als doppelt so
stark reduziert wie im Durchschnitt der anderen Arbeitsbereiche (4,4 %). Um den gesetz-
und gleichmaRigen Vollzug der Steuergesetze zu gewahrleisten, sollte nach Auffassung
des ORH bei der Verteilung des Personals die Betriebspriifung starker berticksichtigt wer-
den.

Der Verweis des Ministeriums hinsichtlich der Beglinstigung von Betriebsprifungsstellen
in wirtschaftsstarken Regionen bezieht sich allein auf das Personalzuteilungssoll. Das in
2011 verdoffentlichte Zuteilungssoll wies im Vergleich zu 2006 fiir Minchen 136 Stellen
mehr aus. Die Ist-Besetzung verringerte sich aber im Zeitraum vom 01.01.2007 bis zum
01.01.2012 um 12 VZK.

Im Doppelhaushalt 2009/2010 sind zusatzlich 500 neue Stellen fur die gesamte Steuerver-
waltung enthalten. Diese Stellen miissen nach Abschluss der Ausbildung der Bedienste-
ten 2012/2013 zu einem wesentlichen Teil den Uberproportional unterbesetzten Priifungs-
diensten zugutekommen.

Staatlicher Biergarten fiir 2,4 Mio. €
(Kap. 13 04 Tit. 519 01)

b In den ehemaligen Festungsanlagen von Ingolstadt errichtete die Immobilien
Freistaat Bayern (IMBY) einen Biergarten mit Schankgebaude und Infrastruk-
tur. Diese HochbaumaRRnahme mit Kosten von 2,4 Mio. € wurde ohne die erfor-
derliche Zustimmung des Landtags mit Mitteln des Bauunterhalts finanziert.

Der ORH hat zusammen mit dem Staatlichen Rechnungsprifungsamt Regensburg im
Jahr 2011 Einzelfalle aus dem Geschaftsbereich der IMBY geprtift. Dabei wurde auch die
Errichtung eines Biergartens in Ingolstadt untersucht.

Ausgangslage

Die IMBY verwaltet in Ingolstadt den sog. Schutterhof, eine von Festungsmauern umge-
bene Freiflache. Urspriinglich war dieser zwischen etwa 1838 und 1848 erbaute Festungs-
teil daflir gedacht, den Zufluss der Schutter in den Stadtbereich zur Trinkwasserversor-
gung zu verteidigen. Ab 1877 wurden auf dem Gelande Schwimmbecken zur Ausbildung
der bayerischen Pioniere errichtet. Nach der 1971 vorgenommenen Verlegung der Schut-
ter verflillte der Staat als Eigentiimer aus Griinden der Verkehrssicherheit die etwa zwei
Meter tiefen Becken. In der Folgezeit war der Schutterhof an verschiedene Nutzer als
Stellflache fir provisorische Schuppen, Garagen und Gartenhduschen verpachtet. Die
Kasematten waren z. T. als gewerbliche Lagerflachen vermietet.
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Die IMBY bzw. ihre Vorgangerbehorde®® beabsichtigte etwa ab 2003, die Anlagen zu sanie-
ren und im Anschluss daran zum Betrieb eines Biergartens zu verpachten.

Die BaumaBRnahmen im Schutterhof begannen 2008 mit dem Abriss der provisorischen
Bauten und mit ersten Gelandearbeiten. Die Stadt stimmte der beantragten Nutzungs-
anderung mit Schreiben vom 06.05.2009 zu. Die ErschlieBung, die Herstellung von zwei
Briicken als zusatzlicher Fluchtweg und die Errichtung des Ausschankgebaudes erfolgten
schrittweise ab Mitte 2009. Das Staatliche Bauamt tibergab die Anlage am 30.04.2012 an
die IMBY.

Die IMBY schrieb bereits im November 2011 die Verpachtung tUberregional aus. Das ein-
zige Gebot stammte vom spéateren Pachter. Mit ihm schloss die IMBY im Méarz 2012 einen
Pachtvertrag bis 30.09.2017 mit Verlangerungsoption bis 2022. Ein urspringlich an der
Anpachtung interessierter Gastronomiebetrieb gab aus betriebswirtschaftlichen Grinden
kein Gebot ab. Ihm waren die noch zu tatigenden Investitionen fur den Innenausbau des
Ausschankgebdudes (Klche u. a.) zu hoch. Der Biergarten ist Anfang Mai 2012 in Betrieb
gegangen.

Haushaltsrechtliche Vorgaben fiir die Durchfiihrung von HochbaumaRnahmen

Fir HochbaumalRnahmen des Staates miissen u. a. folgende Voraussetzungen erflillt sein:

» Der Staat darf solche Bauten nur errichten, soweit sie in absehbarer Zeit zur Erfiillung
seiner Aufgaben erforderlich sind (Art. 63 BayHO).

» ZurVorbereitung und Absicherung von Entscheidungen sind Wirtschaftlichkeitsunter-
suchungen gem. Art. 7 BayHO notwendig.

» Bauvorhaben mit Gesamtkosten von mehr als 1 Mio. € im Einzelfall sind gem. Art. 24
BayHO, den Haushaltsaufstellungsrichtlinien (HaR) und den Richtlinien fir die Durch-
fihrung von HochbaumaBnahmen (RLBau) in die Anlage S (Sonderausweis der staat-
lichen HochbaumaRBnahmen) des Haushaltsplans aufzunehmen.

Prifungsergebnisse des ORH

Kein staatlicher Bedarf fiir die Errichtung des Biergartens

Die IMBY hielt das Gelande des Schutterhofs aufgrund des baulich schlechten Zustandes
der Anlagen schon seit Langerem flr dringend sanierungsbeddrftig. Denn jahrzehntelang
waren keine nennenswerten InstandhaltungsmafBnahmen mehr ergriffen worden. Nach
Einschatzung der IMBY lieBen sich mit den bisherigen Nutzungen weder angemessene
Einnahmen erzielen noch entsprachen sie denkmalpflegerischen Anforderungen. Das Areal
war bis auf eine unzureichende Stromversorgung nicht erschlossen. Um eine nachhal-
tige Wirkung der eingesetzten Mittel zu erzielen, musste nach Ansicht der IMBY eine

5 Die IMBY lbernahm die Aufgaben erst 2006; davor war die Liegenschaftsverwaltung der friiheren Bezirksfinanzdirek-
tion Minchen - Biro Ingolstadt - zusténdig.
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neue Nutzung flr das Areal gefunden werden. Zum einen sollten nach einer Sanierung
deutlich héhere Einnahmen als die bisher 2.400 € jahrlich erzielt werden. Zum anderen
war nach der Offnung des Schutterhofs eine groRere Publikumsfrequenz wiinschens-
wert. Nach Auffassung der IMBY eignete sich das Gelande gut als Biergarten. Zu diesem
Zweck sollte das flir die Allgemeinheit bisher nicht zugangliche Gelande durch zwei neue
Briicken Gber den Kiinettegraben und die Schutter an die benachbarte Parkanlage ange-
bunden werden. Gleichzeitig sollten die historischen Bauteile denkmalgerecht instand
gesetzt werden.

Nachdem der urspriingliche Plan, Gaststatte und Biergarten von einem privaten Investor
errichten zu lassen, gescheitert war, entschloss sich die IMBY, das Vorhaben selbst mit
eigenen Mitteln durchzuflihren.

Nach Auffassung des ORH ist die Errichtung eines Biergartens keine staatliche Aufgabe
und fir eine denkmalgerechte Sanierung auch nicht erforderlich. Eine nennenswerte
Sanierung konnte der ORH in diesem Zusammenhang auch nicht feststellen.

Im Ubrigen wird auch das Ziel, das Gelénde fiir die Allgemeinheit zu &ffnen, nur teilweise,
namlich nur wahrend der (eingeschrankten) Offnungszeiten des Biergartens, erreicht.

Abbildung 4

Zugang zum Schutterhof nur
wéhrend der Offnungszeiten
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Abwicklung einer HochbaumalRnahme unter Umgehung des Landtags

Zunachst sollte das Staatliche Bauamt Uberschlagig die auf den Staat zukommenden
Kosten ermitteln. Ob und in welcher Hohe sich der potenzielle Pachter an diesen Aufwen-
dungen beteiligen wiirde, blieb offen. In einer ersten Kostenschatzung vom 30.01.2008
bezifferte das Staatliche Bauamt den Bauaufwand einschlie3lich der ErschlieBungskosten
auf etwa 1,6 Mio. €.

Nachdem die IMBY beschlossen hatte, die Investitionen selbst zu tragen, veranschlagte
sie die Kosten als MalBnahme im Bauunterhalt.

Nach Abschluss der Entwurfsplanung legte das Staatliche Bauamt am 13.05.2009 eine
neue Kostenberechnung lber 2,3 Mio. € vor. Die letzte Berechnung stammt vom Juni
2011 und liegt bei 2,4 Mio. €. Eine Endabrechnung der Kosten lag bis Sommer 2012 noch
nicht vor.

Abbildung 5

Biergarten Schutterhof
mit Schankgebédude

Eine liberschlagige Kostenzuordnung durch den ORH ergab, dass fast alle Kosten der Er-
richtung des Biergartens zuzurechnen sind: Mindestens 1,8 Mio. € entfielen auf Neubau-
maflnahmen, davon 1,3 Mio. € auf das Schankgebaude inklusive Ver- und Entsorgung,
300.000 € auf die Bricken und 200.000 € auf StraRen- und Wegebau. Nur ein unterge-
ordneter Teil der Kosten betraf MaBnahmen im Rahmen des Denkmalschutzes. Nach
Auffassung des ORH handelt es sich jedenfalls um eine NeubaumaRnahme, welche die
IMBY nicht im Rahmen des Bauunterhalts hatte abwickeln diirfen.
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MalRnahmen des Bauunterhalts sind namlich nur solche Arbeiten, die lediglich der Sub-
stanzerhaltung dienen und nicht zu einer Veranderung im Bestand, einer grundlegend
anderen Nutzung und insbesondere zu einer Werterhéhung fihren.®’

Bei geschatzten Kosten von zunachst 1,6 Mio. € und spater 2,4 Mio. €, die zu einem
wesentlichen Teil flr die Errichtung neuer baulicher Anlagen vorgesehen waren, sollte
ein bisher unterwertig genutztes Areal einer grundlegend anderen Verwendung zuge-
fihrt werden. Das Bauvorhaben war daher eine NeubaumalRnahme und ware als GrolRe
BaumaBRnahme in die Anlage S des Haushaltsplans aufzunehmen gewesen. Dann hatte
der Landtag darlber entscheiden konnen, ob die MalRnahme durchgefiihrt werden soll.

Unterbliebene Wirtschaftlichkeitsuntersuchung

Die IMBY hat vor Beginn der Mal3nahme keine aussagekraftige Wirtschaftlichkeitsbetrach-
tung auf der Grundlage gesicherter Kostenplanungen angestellt. Die zunachst auf 1,6 Mio. €
geschatzten Kosten erhdhten sich nach und nach auf zuletzt 2,4 Mio. €. Dazu kommen
noch die bisher nicht bezifferten Aufwendungen fiir die notwendigen Stellplatze sowie
fur die eigene Verwaltung.

Der Pachtvertrag sieht eine prozentual gestaffelte Umsatzpacht bei einer jahrlichen Min-
destpacht vor. Die IMBY erwartet aus dem Pachtverhaltnis Einnahmen, die nur eine sehr
geringe Verzinsung des eingesetzten Kapitals ergeben. Unter Renditegesichtspunkten
ist diese Investition unwirtschaftlich.

Die IMBY hat insofern auch gegen die grundlegenden haushaltsrechtlichen Anforderungen
des Art. 7 BayHO verstol3en.

Mangelnde Aufsicht des Finanzministeriums

Das Finanzministerium (bt die Rechts- und Fachaufsicht tGiber die IMBY aus.® Durch die
Anfrage einer Landtagsabgeordneten vom 20.06.2007 erhielt es erstmals Kenntnis von
den Uberlegungen, im Schutterhof einen Biergarten einzurichten. Die IMBY berichtete
daraufhin ausfuhrlich Gber ihre Planungen.

Aufgrund des Berichts war offensichtlich, dass daftir kein staatlicher Bedarf gegeben war.
Lediglich auf Sachbearbeiterebene wurde darauf hingewiesen, dass vor einer Entschei-
dung zugunsten der Umsetzung zwingend die Wirtschaftlichkeit der Mal3nahme belegt
sein muss. In seiner Funktion als Aufsichtsbehorde wurde das Finanzministerium jedoch
nicht tatig.

Nach Auffassung des ORH hatte das Finanzministerium steuernd eingreifen missen
und die NeubaumafBnahme zu diesem Zeitpunkt auch noch verhindern kénnen.
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87 ORH-Bericht 2006 TNr. 17 (Unterhalt staatlicher Geb&dude), TNr. 27 (Bauunterhalt an Gebauden der Schlésserverwaltung)
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Stellungnahme der Verwaltung

Die IMBY vertritt die Auffassung, dass es sich hier um die nachhaltige Sanierung eines
historisch wertvollen und denkmalgeschiitzten Objekts gehandelt habe, nicht zuletzt
mit dem Ziel, dieses allgemein fiir die Offentlichkeit zuganglich zu machen.

Die Vorbereitung fiir die Einrichtung eines Biergartens habe ausschlie3lich der wirtschaft-
lichen Nutzung des Objekts gedient und stelle nur einen Teil der GesamtmalRnahme dar,
fur die der geringere Teil der Gesamtaufwendungen entstanden sei. Die hierflr insge-
samt verwendeten Haushaltsmittel seien deshalb nicht als HochbaumalRnahme zu veran-
schlagen gewesen; die Einschatzung, dass vor deren Durchflihrung die Zustimmung des
Landtags erforderlich gewesen wére, werde aus diesem Grund nicht geteilt. Dies gelte
auch fir die Feststellung, dass es sich entsprechend der Haushaltsgrundsatze insgesamt
um eine unter Renditegesichtspunkten unwirtschaftliche Investition gehandelt habe. Bei
dem Schutterhof handele es sich um Grundvermdgen, das auch au3erhalb von Rendite-
gesichtspunkten angemessen zu unterhalten sei; dies gelte umso mehr fliir denkmalge-
schutzte Objekte.

Im vorliegenden Fall sei zudem angestrebt worden, eine wirtschaftlich sinnvolle Ver-
wendung des Objekts zu erreichen. Unter Zugrundelegung der von der IMBY der reinen
Biergartennutzung zuzurechnenden Aufwendungen werde auch von einer bei einem
denkmalgeschiitzten Objekt angemessenen Verzinsung des hierfiir eingesetzten Kapitals
ausgegangen.

Das Staatliche Bauamt bemerkt, es habe durchaus Bedenken gehabt, eine Baumalnahme
dieser GroRBenordnung aus Mitteln des Bauunterhalts durchzufliihren, und diese auch
mehrfach gegeniiber der IMBY vorgebracht. Die IMBY habe diese Bedenken aber nicht
mitgetragen.

Zu seiner Aufsichtsfunktion gegentiber der IMBY bemerkt das Finanzministerium, aus dem
Bericht der IMBY von 2007 sei deren Entschluss zur Umsetzung der Biergartennutzung
nicht zu erkennen gewesen. Ein Eingreifen aufgrund bloRer Nutzungsiiberlegungen hielt
es nicht fur angezeigt. Man habe die IMBY aber auf die erforderliche Wirtschaftlichkeit
hingewiesen. Als das Ministerium mit der Angelegenheit erneut befasst worden sei, sei
die MalBnahme fast abgeschlossen und die Moglichkeit eines steuernden Eingreifens da-
mit obsolet gewesen.

Schlussbemerkung des ORH

Der ORH bleibt bei seiner Auffassung, dass die Errichtung des Biergartens mit Schank-
gebaude eine Hochbaumalnahme darstellt. Nur ein geringer Teil der Kosten ist dem
Denkmalschutz zuzuordnen. Der Landtag héatte deshalb tber die MaRnahme entscheiden
mussen.
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Kauf von Lagerhallen fiir Staatstheater passend gemacht
(Grundstock Kap. 80 10 Tit. 821 01)

b Der Staat hat eine 24 Jahre alte Gewerbeimmobilie fiir 17,5 Mio. € erworben.
Bedarf, Eignung und Wirtschaftlichkeit wurden nicht ausreichend ermittelt,
Alternativen nicht gepriift. Erst nach Beschlussfassung des Landtags und Ab-
schluss des Kaufvertrags wurden die hohen Kosten fiir Sanierung und Umbau
festgestellt. Grundlegende haushaltsrechtliche Bestimmungen wurden nicht
beachtet.

Der ORH hat 2011 den Erwerb einer gebrauchten Gewerbeimmobilie gepriift. Dabei wurde
untersucht, ob die einschlagigen haushaltsrechtlichen Vorschriften eingehalten wurden
und insbesondere, ob der Ankauf wirtschaftlich war.

Ausgangslage

Anfang 2004 bot ein Unternehmen dem Wissenschaftsministerium eine Gewerbeimmo-
bilie im Umland von Miinchen zum Kauf an. Der Gebaudekomplex - Baujahr 1982/1983 -
bestand aus vier Hallen mit einer Lagerflache von insgesamt 19.631 m2 sowie einem
Burotrakt von 4.177 m2. Er war fiur die Bediirfnisse eines Textilunternehmens errichtet
worden und bis Herbst 2004 an dieses verpachtet. AnschlieBend standen die Gebaude
leer.

Das Wissenschaftsministerium wandte sich im Mai 2004 an das Finanzministerium mit
der Bitte, die Immobilie zu erwerben. Die Staatstheater und die staatlichen Museen hatten
Bedarf an mehr als 10.000 m2 Lagerflache fiir Requisiten, Kostliime, Blihnenbilder und

Sammlungsstiicke.

Im September 2004 und nochmals im Mai 2005 forderte das Finanzministerium das
Wissenschaftsministerium auf, konkrete Raumbedarfsplane fir die Immobilie und ein
schllissiges Gesamtkonzept vorzulegen. Im Oktober 2005 beauftragte das Finanzminis-
terium die OBB mit der Erstellung eines Wertgutachtens, das diese im Dezember 2005
vorlegte. Der Wert wurde mit 14,7 Mio. € (bei reiner Lagernutzung) bzw. 16,9 Mio. € (mit
Bironutzung) mit einer Bewertungsspanne von +/- 10 % angenommen. Im April 2006
Ubersandte das Wissenschaftsministerium anstelle eines Bedarfsnachweises eine Auf-
listung mit einer moglichen Belegung der angebotenen Flachen. Das Finanzministerium
erkannte daraufhin den Bedarf an. In seiner Beschlussvorlage vom Juli 2006 berichtete
das Finanzministerium dem Haushaltsausschuss, ein Kaufpreis von 17,5 Mio. € sei ange-
messen. Zusatzlich wiirden nur noch 210.000 € fiir Sanierungs- und AdaptionsmalRnah-
men anfallen. Daraufhin stimmte der Haushaltsausschuss dem Ankauf zu.

Am 27.07.2006 schloss die IMBY im Auftrag des Finanzministeriums den Kaufvertrag ab.
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Im September 2006 Gibergab der Verkaufer die Immobilie. Die Vertreter des Wissenschafts-
ministeriums, der IMBY, des Staatsschauspiels und der Bauverwaltung hatten dabei keine
wesentlichen Beanstandungen.

Im Oktober 2006 stellten die Nutzer gemeinsam mit dem zustandigen Bauamt fest, dass
die Gebaude aufgrund diverser Mangel allenfalls eingeschrankt und voriibergehend nur
provisorisch nutzbar seien. Die Planung der notwendigen MalBnahmen begann im Septem-
ber 2007. Die Arbeiten zogen sich vom Friuhjahr 2008 bis Ende 2010 hin. Die endgdltige
Belegung des Objekts durch staatliche Stellen erfolgte Ende 2011.

Regelungen fiir den Erwerb von Immobilien

Fir den Erwerb von Immobilien durch den Staat miissen folgende Voraussetzungen er-
fullt sein:

» Immobilien dirfen nur erworben werden, soweit sie fir staatliche Aufgaben be-
notigt werden. Dieser Bedarf ist in qualitativer und quantitativer Hinsicht durch das
jeweilige Ressort zu beschreiben.®®

» Aus dem staatlichen Portfolio kann der Bedarf nicht bzw. nicht wirtschaftlich ge-
deckt werden. Dies ist von der IMBY festzustellen.”®

» Der Erwerb stellt die wirtschaftlichste Losung zur Deckung des Bedarfs dar.”’ Die
IMBY hat dies nach Markterkundung und Priifung der alternativen Unterbringungs-
moglichkeiten - Anmietung, Kauf, staatlicher Neubau - auf Basis einer Wirtschaft-
lichkeitsrechnung festzustellen.

» Die Immobilie wird alsbald genutzt, und erforderliche bauliche MaBnahmen kénnen
zeitnah durchgefiihrt werden. Den Nachweis muss das jeweilige Ressort erbringen.

» Nach Art. 81 BV dirfen Immobilien nicht zu einem Preis Gber ihrem Verkehrswert
erworben werden.

Das Finanzministerium, das die Gesamtverantwortung fiir den Grundstock sowie das
Grundstockvermaogen tragt, hat zu prifen, ob diese Voraussetzungen fiir einen Immobilien-
erwerb gegeben sind.

69 Art. 63 Abs. 1 und VV Nr. 2.2 zu Art. 64 BayHO.
70 VV Nr. 2.1 zu Art. 64 BayHO.
71 Art. 7 BayHO i. V. m. VV Nr. 2.2 zu Art. 64 BayHO.
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Feststellungen und Wiirdigung des ORH

Unzureichende Priifung des staatlichen Bedarfs und der Eignung der Immobilie

Nach Feststellungen des ORH hatte das Wissenschaftsministerium von sich aus keinen
Bedarf an Lagerflachen an die Liegenschaftsverwaltung gemeldet. Erst nachdem das An-
gebot vorlag, begriindete es seinen Erwerbswunsch mit einem pauschalen Bedarf an
mehr als 10.000 m2 Lagerflache. Raumbedarfsplane mit einem konkreten Anforderungs-
profil der spateren Nutzer lagen ihm nicht vor. Stattdessen forderte das Ministerium seine
nachgeordneten Dienststellen auf, Vorschlage fir die Belegung des angebotenen Objekts
zu unterbreiten.

Auch auf die Aufforderung des Finanzministeriums hin, den Bedarf an der gesamten
Lager- und Biroflache anhand von Raumbedarfsplanen zu konkretisieren, tUbersandte
das Wissenschaftsministerium lediglich eine Auflistung mit einer moglichen Belegung.
Das Wissenschaftsministerium wies dabei darauf hin, dass die konkrete Eignung der
Gebaude, z. B. hinsichtlich einer ausreichenden Traglast der Boden und des Brandschut-
zes sowie notwendige Umbaumalnahmen in den Hallen noch baufachlich zu beurteilen

seien.

Das Finanzministerium gab sich letztlich mit diesen Informationen zufrieden. Es verlangte
weder weitere Unterlagen zum Raumbedarf noch hat es ein baufachliches Gutachten tiber
notwendige Sanierungs- und Anpassungsmalinahmen eingefordert.

Die Bauverwaltung priifte den Gebaudezustand im Rahmen ihrer Wertermittlung durch
Inaugenscheinnahme auf offensichtliche Mangel und Schaden. Auf dieser Grundlage
schloss sie sich im Ergebnis einem vom Verkaufer zur Verfligung gestellten Wertgutach-
ten an, in dem die Bausubstanz und die Betriebstechnik als ,lberdurchschnittlich” be-
schrieben wurden.

Mit dem Verzicht auf die Raumbedarfsplane fehlten dem Finanzministerium die wesent-
lichen Informationen, um die Notwendigkeit zusatzlicher raumlicher Kapazitaten generell
beurteilen zu kénnen.

Mehrkosten wegen hohen und zu spat erkannten Sanierungs- und Anpassungsaufwands
sowie verspateter Nutzung

Das Finanzministerium berichtete dem Haushaltsausschuss, dass die notwendigen Sanie-
rungs- und Anpassungskosten fiir die Verlagerung von Regalen sowie Maler- und Boden-
verlegearbeiten 210.000 € betragen werden. Der ORH konnte aus den Akten nicht nach-
vollziehen, auf welcher Grundlage diese Kostenschatzung erfolgt ist.

96

Bayerischer Oberster Rechnungshof
Jahresbericht 2013



21.3.3

STAATSMINISTERIUM DER FINANZEN

Anstelle der veranschlagten 210.000 € sind bis 2011 mindestens 2,3 Mio. € Kosten z. B.
flr Brandschutzmal3nahmen, eine neue Heizungsanlage oder das Einziehen von Geschoss-
decken entstanden.

Des Weiteren hat der ORH festgestellt, dass die notwendigen Arbeiten wegen fehlender
Mittel nicht zeitnah durchgefiihrt wurden und die Immobilie deshalb langere Zeit nur
teilweise genutzt werden konnte. Erst Ende 2011 war das Objekt vollstandig belegt. Dem
Staat sind durch die Verzégerung zusatzliche Finanzierungs- und Bewirtschaftungskos-
ten entstanden, die der ORH mit 1,8 Mio. € errechnet hat.

Nach Ansicht des ORH hatte die Zeit zwischen Angebot des Objekts und Abschluss des
Kaufvertrags flr eine griindliche Prifung der Immobilie einschlieRlich Ermittlung des
Sanierungs- und Anpassungsbedarfs ausgereicht. Gerade gebrauchte Immobilien sollten
besonders sorgfaltig auf Sanierungs- und Anpassungserfordernisse hin untersucht wer-
den. Die hierfur ermittelten Kosten sind den Kosten des Erwerbs hinzuzurechnen und bei
der Beurteilung der Wirtschaftlichkeit zu bertcksichtigen. Auch sollte sichergestellt sein,
dass die dafur erforderlichen Haushaltsmittel zeitnah bereitstehen. Ansonsten entstehen
unnotige Leerstande und damit vermeidbare Finanzierungs- und Bewirtschaftungskosten.

Fehlende Wirtschaftlichkeitsuntersuchung

Beim Kauf einer Immobilie handelt es sich um eine MaRnahme von erheblicher finan-
zieller Bedeutung. Zur Vorbereitung und Absicherung einer derartigen Entscheidung
bedarf es gem. Art. 7 BayHO einer Wirtschaftlichkeitsuntersuchung, deren Ergebnis zu
dokumentieren ist. Dabei sind Losungsalternativen zu vergleichen.

Der ORH hat festgestellt, dass weder das Finanzministerium noch die IMBY Alternativ-
[6sungen - Anmietung, andere Kaufobjekte, staatlicher Neubau - in Erwdgung gezogen
oder gar geprift haben. Demzufolge hat die IMBY auch keine methodisch anerkannten
Vergleichsberechnungen angestellt, um die flir den Staat wirtschaftlichste Variante zu
finden. Der fur eine Baukostenschatzung notwendige Raumbedarfsplan lag dem Finanz-
ministerium nicht einmal vor.

Auch sonstige Kostenfaktoren, wie z. B. Transportkosten, Fahrzeiten oder zuséatzliches
Personal, hat die Verwaltung weder detailliert erhoben noch berlcksichtigt.

Das Finanzministerium ist damit den Nachweis fiir die Beurteilung der Wirtschaftlichkeit
nach Art. 7 BayHO schuldig geblieben, dass der Erwerb der Immobilie die wirtschaft-
lichste Losung fir den Staat darstellt.
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Zusammenfassende Wiirdigung

Das Finanzministerium verstiel3 bei diesem Immobilienerwerb in mehrfacher Hinsicht
gegen das Haushaltsrecht (Art. 7, 63 und VV Nr. 2.2 zu Art. 64 BayHO). Es beauftragte die
IMBY mit dem Abschluss des Kaufvertrages, obwohl der Bedarf nicht detailliert nach-
gewiesen und das Objekt nicht ausreichend griindlich auf seinen Zustand und seine
Eignung hin untersucht worden war. Dabei verzichtete es auf eine belastbare Schatzung
der Sanierungs- und Anpassungskosten durch die OBB. Auch blieb es den Nachweis der
Wirtschaftlichkeit schuldig.

Nach Auffassung des ORH lagen die haushaltsrechtlichen Voraussetzungen fiir einen
Erwerb damit nicht vor. Dabei hatte in den zweieinhalb Jahren zwischen Angebot und
Kauf der Immobilie genligend Zeit fur eine haushaltskonforme und sorgfaltige Bearbei-
tung des Erwerbvorgangs zur Verfligung gestanden.

Die beteiligten staatlichen Stellen haben die finanziellen und wirtschaftlichen Interessen
des Staates nur unzureichend verfolgt.

Empfehlungen des ORH

Der Kauf einer Immobilie stellt fir den Staat i. d. R. eine Investition von erheblichem finan-
ziellem Umfang dar. Erfahrungsgemal ist bei gebrauchten Objekten neben dem Kaufpreis
meist noch mit betrachtlichen Zusatzkosten zu rechnen.

Vor jeder Kaufentscheidung ist die Wirtschaftlichkeit durch Vergleiche zwischen den
am Immobilienmarkt angebotenen Kaufobjekten, staatlichen HochbaumaBnahmen und
Anmietlésungen sorgféltig zu priifen und das Ergebnis zu dokumentieren. Grundlage
fir eine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung ist dabei eine, auch in qualitativer Hinsicht,
exakte Festlegung des Raumbedarfs des klinftigen Nutzers. Insbesondere bei gebrauchten
Objekten muss dabei auch der zu erwartende Anpassungs- und Sanierungsaufwand
grindlich baufachlich ermittelt und beziffert werden, ggf. auch mit einem Risiko-Zuschlag.

Stellungnahme der Verwaltung

Das Wissenschaftsministerium flihrt aus, die Staatstheater und die Theaterakademie
hatten bereits in den Jahren vor Erwerb der Liegenschaft wiederholt Bedarf flir zusatz-
liche Depotflachen angemeldet.

Das Finanzministerium merkt an, wegen der Besonderheit der vorgesehenen Nutzung
sei die Aufstellung eines Raumbedarfsplans nicht moglich gewesen. Da es fiir derartige
Sonderbauten keine Standards gegeben habe, habe es das Gesamtbelegungskonzept
des Wissenschaftsministeriums nur auf Plausibilitat priifen kdnnen. Grundsatzlich seien
bei gebrauchten Immobilien Unwagbarkeiten immanent und kdnnen nie ausgeschlossen
werden. Die baufachliche Beurteilung hierliber obliege der Bauverwaltung, und diese
habe keine Mangel festgestellt.
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Die Verzogerung der Sanierungs- und Anpassungsmaf3nahmen und in der Folge der teil-
weise Leerstand der Gebaude sei insofern unvermeidbar gewesen, als der Mittelbedarf
zeitgerecht erst zum Nachtragshaushalt 2008 hatte angemeldet werden kénnen.

Ansonsten seien die Empfehlungen des ORH hinsichtlich des Verfahrens bereits weit-
gehend umgesetzt. So wirden detaillierte Wirtschaftlichkeitsbetrachtungen durchge-
fihrt, Raumbedarfsplane seien vorzulegen und die erforderlichen MalRnahmen im Vor-
feld baufachlich zu ermitteln und die Kosten sachgerecht zu schatzen.

Die OBB weist darauf hin, dass sie den Gebaudezustand im Rahmen der Wertermittlung
im Ublichen Umfang gepriift habe. Die Aufgaben der Bauverwaltung seien allgemein
auf die Betreuung staatlicher Liegenschaften beschrankt. Im vorliegenden Fall habe kein
Auftrag zur naheren baufachlichen Untersuchung der Immobilie vorgelegen. Um den
Sanierungs- und Anpassungsaufwand im Vorfeld des Erwerbs genauer zu ermitteln und
zu beziffern, hatte es zudem weiterer Informationen uber die konkrete kiinftige Nutzung
bedurft.

Schlussbemerkung des ORH

Die Zustandigkeiten flir das staatliche Flachenmanagement verteilen sich auf nutzende
Behorde, IMBY und Bauverwaltung. Dies erfordert ein hohes Mal3 an Koordination und
gegenseitiger Information. Die entscheidende Verantwortung liegt beim Finanzministe-
rium, das die Vorlage an den Landtag erstellt.

Der ORH kann in den Stellungnahmen der Verwaltung lediglich den Versuch erkennen,
von ihren Versdumnissen abzulenken. Weder war der Bedarf detailliert nachgewiesen
noch war das Objekt ausreichend auf seine Eignung und den Zustand untersucht wor-
den. Vor allem bleiben die Ministerien eine plausible Erklarung schuldig, warum sie den
Erwerb der angebotenen Gebrauchtimmobilie offenbar als alternativios angesehen haben.
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S-Bahn-Forderung: Mangelhafte Priifung fiihrt zu Giberhéhter Forderung

b Eine Regierung hat erhebliche Mangel in der Planung beim Bau von S-Bahn-
Gleisen auf nicht tragfahigen Moorboden nicht erkannt und das Vorhaben den-
noch gefordert. Die fehlerhafte Planung hat betrachtliche Mehrkosten ausgelost.

Der ORH hat weitere Fehler im Zuwendungsverfahren festgestellt. Er sieht
insgesamt einen Riickforderungsbedarf in zweistelliger Millionenhohe.

Der ORH und das Staatliche Rechnungsprifungsamt Augsburg haben 2011 die Abwicklung
eines Zuwendungsverfahrens fiir den Bau von S-Bahn-Gleisen durch eine Regierung
und die bestimmungsgemal3e und wirtschaftliche Verwendung dieser Mittel gepruft.

Ausgangslage

Nach der Rechtslage’ durfen nur Vorhaben gefordert werden, die bau- und verkehrs-
technisch einwandfrei unter Beachtung der Grundsatze der Wirtschaftlichkeit und Spar-
samkeit geplant wurden. Die Zuwendungsempfangerin hat der Regierung unverziiglich
wesentliche Plandnderungen und Kostensteigerungen anzuzeigen. Diese bedlrfen vor
ihrer Ausflihrung der Zustimmung durch die Bewilligungsbehorde.

Mit Bewilligungsbescheid vom 27.11.1995 bzw. abschlieBendem Zuwendungsbescheid
vom 11.01.2011 gewahrte eine Regierung Fordermittel von 46,1 Mio. € aus dem GVFG”®
und 19,7 Mio. € aus dem FAG? fir den Bau von S-Bahn-Gleisen.”® Diese liegen im
Bereich wiirmeiszeitlicher Moranenboden. Im betroffenen Streckenabschnitt stehen bis
in rd. 1,6 m Tiefe Torfe an, darunter folgen Seetone von weicher bis steifer Konsistenz.
Es handelt sich um gering tragfahige, stark setzungsempfindliche Moorbdden.

Wahrend der Bauarbeiten versagte in einem Bauabschnitt der Baugrund mit erheblichen
Auswirkungen auf das Umfeld (Grundbruch). Infolge des neu errichteten, schwimmend
gelagerten Bahnkorpers war die Gefahr weiterer Grundbriiche zu einem nicht mehr kal-
kulierbaren Risiko fuir den bestehenden Bahnkorper und den Bahnverkehr geworden. Die
gering tragfahigen Boden machten kostenintensive Sonderkonstruktionen im Tief- bzw.
Ingenieurbau erforderlich. Nach Inbetriebnahme im Herbst 1999 meldete die Zuwen-
dungsempfangerin mit erganzenden Forderantragen vom 22.10.1999 bzw. 11.12.2000 die
durch Moorstellen verursachten und zur Gefahrenbeseitigung notwendigen Mehrkosten
an. Nachdem die Regierung zunachst eine nachtragliche Forderung abgelehnt hatte, for-
derte sie schlieRlich nach Widerspruch der Zuwendungsempfangerin vom 01.06.2001
Mehrkosten von 7,4 Mio. €.

2 Art. 3 Abs. 1 Nr. 1c Bayerisches Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz, Nr. 4.1.56 RZ-OPNV 1984 (Richtlinien fiir die
Gewahrung von Zuwendungen des Freistaates Bayern fur den 6ffentlichen Personennahverkehr).

73 Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz (gultig bis 31.12.2006, ab 01.01.2007 Bayerisches Gemeindeverkehrsfinanzierungs-
gesetz), zustandig: Wirtschaftsministerium; Férderung 75 % nach GVFG-Landesprogramm.

74 Zustandig: Finanzministerium; Férderung 25 % FAG-Investition und 7 % FAG-Planungskostenpauschale.

75 Gesamtkosten von 73,1 Mio. €, zuwendungsféhige Kosten 61,5 Mio. €.
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Mit dem Zuwendungsbescheid wird der Zuwendungsempfanger verpflichtet, mittels
Baurechnungen einen Nachweis Uber eine zweckentsprechende Mittelverwendung zu
fihren. Diese bestehen u. a. aus den Rechnungsbelegen und den Abrechnungsunter-
lagen. In einem zahlenmafigen Nachweis sind die Einnahmen und Ausgaben in zeitlicher
Folge und voneinander getrennt entsprechend der Gliederung des Finanzierungsplans
auszuweisen (Bauausgabebuch). Der Nachweis muss alle mit dem Zuwendungszweck
zusammenhangenden Einnahmen (Zuwendungen, Leistungen Dritter, eigene Mittel) und
Ausgaben enthalten.’®

Feststellungen und Wiirdigung des ORH

Planungsfehler und mangelhafte Antragspriifung

Der Erlauterungsbericht zum Zuwendungsantrag enthielt den Hinweis, dass die neuen
S-Bahn-Gleise auf Moorbdden fluihren sollten. Die Bodenbeschaffenheit war damit der
Regierung bekannt.

Die Regierung hatte bei ordnungsgemalier Antragspriifung erkennen missen, dass die
S-Bahn-Gleise auf gering tragfahigen, stark setzungsempfindlichen Moorbéden vorge-
sehen waren und die Planung dennoch keine bodenstabilisierenden MalBnahmen enthielt.
Das Vorhaben hatte in dieser Form nicht geférdert werden diirfen, da es bautechnisch
nicht einwandfrei geplant war.

Forderung von Kostensteigerungen

Mit dem Erlass des Zuwendungsbescheides ist eine abschlieRende Entscheidung erfolgt;
das Risiko nachtraglicher Kostensteigerungen hat die Zuwendungsempfangerin zu tragen.
Ihr obliegt es, dieses Risiko durch eine sorgféltige Planung und Ausfiihrung der MalRnah-
men moglichst gering zu halten.”

Bei einer sachgerechten Planung waren Mehrkosten in erheblichem Umfang vermieden
worden. Schuldhaft verursachte Mehrkosten aufgrund vermeidbarer nachtréaglicher Um-
planungen sind nicht forderfahig. Dies gilt jedenfalls fur die Gber die Herstellung eines
tragfahigen Untergrunds hinausgehenden Mehrkosten.

Dartiber hinaus meldete die Zuwendungsempfangerin die durch Moorstellen verursach-
ten Mehrkosten mit erganzenden Férderantragen nach Durchflihrung der Bauarbeiten

und nach Inbetriebnahme an. Die Antrédge waren verspatet gestellt.”®

Nicht nachvollziehbar ist, warum die Regierung die gesamten Mehrkosten geférdert hat.
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76 Nr. 6.4 (bzw. Nr. 6.1.3 ab 01.08.2008) ANBest-P.
77 FMS vom 05.06.1989.
78 Entgegen Nr. 5.3 ANBest-P: ,unverzlglich”; vgl. auch VV Nrn. 3 und 4 zu Art. 44 BayHO, Nr. 1.3 NBest-Bau.
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Unvollstandige Unterlagen

In der nur noch in Kopie vorhandenen Forderakte der Regierung fehlten wesentliche
Unterlagen, wie z. B. der Widerspruch der Zuwendungsempfangerin vom 01.06.2001,
die Begriindung des Widerspruchs vom 11.02.2002, die Riicknahme des Widerspruchs
vom 18.02.2002, die Auszahlungsantrage sowie die Bescheide Uber die ausbezahlten Zu-
wendungsraten.

Die Zuwendungsempféngerin konnte forderrechtlich relevante, zahlungsbegriindende
Belege und Unterlagen auch nach Aufforderung nicht vorlegen. Sie hat gegen die Auf-
bewahrungspflicht’® und damit gegen eine Auflage aus dem Zuwendungsbescheid ver-
stoBen. Im Rahmen der Rechnungspriifung konnte daher nicht mehr festgestellt werden,
ob und wie die im Verwendungsnachweis enthaltenen Betrage ausgegeben worden sind.

Fehlerhafter zahlenmaRiger Nachweis

Hinsichtlich der Planungskostenpauschalen nach dem FAG fur 1994 bis 1996 konnte die
Regierung die Buchungsdaten nicht mehr taggenau datieren. Sie konnte teilweise fir
einzelne Buchungstage die genaue Hohe der ausbezahlten Férdermittel nicht angeben.®®

Die Zuwendungsempfangerin hat im Verwendungsnachweis eine Vielzahl von Buchungen
auf Gber 400 Tabellen verteilt. Dieser Nachweis ist intransparent, wurde aber dennoch
von der Regierung akzeptiert. Rechnungssummen mussten erst aufwendig vom ORH
ermittelt werden.

Der zahlenmaRige Nachweis der Ausgaben sowie der zuwendungsfahigen Kosten ist
aufgrund von Buchungs- und Rechenfehlern mangelhaft. Der Regierung fiel nicht auf,
dass die Zuwendungsempfangerin Buchungen in Summenlisten fehlerhaft libertragen
und Betrage falsch addiert hat. So wurden unter einem Teilprojekt 3.400.496,07 statt
1.149.118,85 DM und unter einem anderen Teilprojekt 129.453,05 statt 200.073,22 DM
als zuwendungsfahig abgerechnet. Die Regierung lbertrug auRerdem von der Zuwen-
dungsempfangerin ermittelte Betrage fehlerhaft in ihre Berechnung der zuwendungs-
fahigen Kosten.

Lange Verfahrensdauer

Vom Zuwendungsantrag bis zur Vorlage des Verwendungsnachweises vergingen rd.
14 Jahre, bis zum abschlieBenden Zuwendungsbescheid vom 11.01.2011 mehr als 15 Jahre.
Zwischen der Inbetriebnahme im Herbst 1999 und dem abschlieRenden Zuwendungs-
bescheid lagen rd. 11 Jahre.

Der Verwendungsnachweis muss innerhalb von sechs Monaten nach Erflllung des Zu-
wendungszwecks vorgelegt werden.?!

7% Vgl. Nr. 6.8 ANBest-P (bzw. Nr. 6.3 ANBest-P ab 2008).
80 Sammelzuweisungen fir verschiedene Einzelprojekte in den Jahren 1997 bis 1998.
81 Nr. 6.1 ANBest-P und VV Nr. 11.1 zu Art. 44 BayHO.
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Er hatte also spatestens im Friihjahr 2000 bei der Regierung eingereicht werden miissen.
Tatsachlich wurde erst 2009 lediglich ein vorlaufiger Verwendungsnachweis vorgelegt,
der dann von der Regierung im Januar 2011 zum endgtiltigen Verwendungsnachweis
erklart wurde.

Die Regierung setzte die zeitgerechte Vorlage des Verwendungsnachweises nicht durch.

Sie zog den Abschluss des Forderverfahrens unnétig in die Lange und verstie3 damit
gegen das Zuwendungsrecht. Dies erschwert im Regelfall die Priifung der zweckent-
sprechenden Mittelverwendung und etwaige Rickforderungen.

Forderungen des ORH

Die Regierung verletzte ihre Pflichten als Bewilligungsbehdrde in erheblichem Mal3e. Der
ORH sieht aufgrund der Prifung nach wie vor einen Rickforderungsbedarf in zweistel-
liger Millionenhdhe.

Die Verwaltung muss zuklinftig Folgendes beachten:

» Sie darf ausschlie3lich bau- und verkehrstechnisch unter Beachtung der Grundsatze
der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit einwandfrei geplante Vorhaben férdern.

» Sie darf Mehrkosten durch zusatzliche oder geanderte MaRnahmen jedenfalls nur
nach unverzliglicher schriftlicher Anzeige und Zustimmung férdern.

» Sie muss flr zahlenmaRig fehlerfreie, transparente, llickenlose Nachweise beim Ein-
satz staatlicher Mittel sorgen und bei unvollstandigen, nicht priiffahigen Verwen-
dungsnachweisen forderrechtliche Konsequenzen ziehen.

» Sie muss die Vorlagefrist fur die Verwendungsnachweise durchsetzen und unver-
zliglich prufen, ob Anhaltspunkte fiir Erstattungsanspriiche gegeben sind.

Stellungnahme der Verwaltung

Das Wirtschaftsministerium sieht nicht, dass die Regierung ihre Pflichten in erheblichem
Male verletzt habe. Es ist der Auffassung, dass Moorstellen nicht bekannt bzw. erkenn-
bar waren. Allein aufgrund der Gebietsbezeichnung ,Moos” kdnnten keine Riickschllsse
auf konkrete Moorstellen gezogen werden. Es sei nicht Aufgabe der Regierungen noch
verfligten diese liber die personelle Kapazitat, alle fachtechnischen Gutachten zu priifen
und die darauf basierende Planung anzuzweifeln.

Das Ministerium halt die Mehrkosten zur Herstellung eines tragfahigen Unterbaus fur for-
derfahig. Im Ubrigen kénne die Aussage der Zuwendungsempfingerin nicht widerlegt
werden, dass die Regierung nach Bekanntwerden des AusmafRes der nachtraglich erfor-

derlichen MalBnahmen informiert worden sei.
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Die geforderten Nachweise und Belege seien nicht entsprechend den Vorschriften der
ANBest-P bzw. NBest-Bau gefiihrt, die Aufmal3blatter nicht entsprechend den gesetz-
lichen Vorgaben aufbewahrt worden. Die Regierung sichert zu, aktuell und kiinftig For-
derakten vollstandig zu fiihren.

Sowohl der Regierung als auch der Zuwendungsempfangerin seien Rechenfehler beim
Verwendungsnachweis unterlaufen. Zwischenzeitlich seien diese beanstandeten Rechen-
fehler durch Riickforderung von 1,348 Mio. € behoben worden. Seit 2010 wiirden Auszah-
lungen malRnahmenbezogen vorgenommen und kdnnten malRnahmenscharf zugeordnet
werden.

Die lange Dauer des Zuwendungsverfahrens beruhe auf der knappen Personalausstat-
tung der Regierungen. Entsprechend Beschluss des Landtags vom 08.05.2012% zur Pru-
fung von Verwendungsnachweisen bei Projekten mit hoher Férderung seien allerdings
zwischenzeitlich alle Regierungen gebeten worden, im Rahmen der innerbehdrdlichen
Organisation auf eine ausreichende Personalausstattung der betroffenen Arbeitsbereiche
zu achten.

Die Regierung habe aufgrund der Feststellungen des ORH bislang Zuwendungen von
5,2 Mio. € zuriickgefordert.

Zusammenfassende Wiirdigung des ORH

Die der Regierung vorliegende Baugrunduntersuchung weist auf gering tragfahige Béden
hin. Trotz der hohen Fordersumme hat die Regierung die Antrage und insbesondere die
bautechnischen Voraussetzungen nicht hinterfragt. Wahrend des gesamten Verfahrens
hat sie ihre Pflichten als Zuwendungsgeberin nur mangelhaft wahrgenommen. Mehr-
kosten in erheblichem Umfang, die tber die Herstellung eines tragfdhigen Untergrunds
hinausgehen, hatten bei einer sachgerechten Planung vermieden werden kénnen. Die
vom ORH aufgelisteten Riickforderungen sind nur zu einem geringen Anteil durchgefihrt
worden; zuséatzliche Kosten infolge des Grundbruchs (liber 10 Mio. €) wurden bislang
nicht berucksichtigt.

Die Verwaltung muss Zuwendungsantrage, Planungen und Verwendungsnachweise vor
allem bei finanziell bedeutsamen Vorhaben sorgféltiger priifen. Die Forderungen des
Landtags nach einer intensiveren Kostenkontrolle und qualifizierten Stichproben miissen
beachtet werden.®?

82 Beschluss des Landtags vom 08.05.2012 (LT-Drucksache 16/12471).
83 Beschlisse des Landtags vom 25.06.2008 (LT-Drucksache 15/10908) und vom 08.05.2012 (LTDrucksache 16/12471).
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STAATSMINISTERIUM FUR ERNAHRUNG,
LANDWIRTSCHAFT UND FORSTEN

Konkurrenz von privater und staatlicher Landwirtschaftsberatung

b Die Reformziele des Agrarwirtschaftsgesetzes wurden noch nicht erreicht. Die
Landwirtschaftsverwaltung muss Aufgaben im Beratungsbereich abbauen,
die durch Private wahrgenommen werden kénnten.

Ausgangslage

Der ORH und die Staatlichen Rechnungspriifungsamter Wiirzburg und Regensburg haben
2011 den staatlichen Personaleinsatz in der Beratung durch die Landwirtschaftsverwal-
tung (z. B. Betriebsberatung, Produktionstechnikberatung durch die Amter fiir Erndhrung,
Landwirtschaft und Forsten, im Folgenden: Landwirtschaftsdmter) gepruft.

Vorgaben und haushaltsmaRige Auswirkungen des Agrarwirtschaftsgesetzes

Nach Art. 9 Agrarwirtschaftsgesetz (AgrarWiG)® vom 08.12.2006 erfolgt die produktions-
technische und betriebswirtschaftliche Beratung in der Land- und Forstwirtschaft im Ver-
bund mit anerkannten nicht staatlichen Anbietern von Beratungsdienstleistungen.

Gemald Art.9 Abs. 1 Satz 2 AgrarWiG soll das Landwirtschaftsministerium Kernkom-
petenzen flr eine subsidiare betriebliche Beratung in der Landwirtschaft vorhalten. Fiir
die staatliche Beratung werden keine Kosten erhoben (Art. 9 Abs. 1 Satz 3).

Nach der amtlichen Begriindung wird sich der Staat nach dem Konzept der Reform ,Ver-
waltung 21 langfristig aus denjenigen Beratungsfeldern der betrieblichen Beratung zu-
rickziehen, die von privaten Anbietern sukzessive ibernommen und ausgefillt werden
kénnen. Fiir eine Ubergangszeit behalt der Staat die Beratungskernkompetenzen.

Im Rahmen der Verwaltungsvereinfachung und der Straffung der Verfahren sowie eines
Aufgabenverzichts soll das AgrarWiG zu Einsparungen sowohl im Personal- als auch im
Sachhaushalt flihren und dazu beitragen, die im Rahmen der Verwaltungsreform ,Ver-
waltung 21” beschlossenen Einsparungen zu realisieren.®

8 GVBI 2006, S. 938.
8 Beschluss des Landtags vom 10.07.2006 (LT-Drucksache 15/6052, Abschnitt D Kosten).
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Feststellungen

Verbundpartner

Aktuell sind vom Landwirtschaftsministerium z. B. das Landeskuratorium fiir pflanzliche
Erzeugung e. V. (LKP) und das Landeskuratorium der Erzeugerringe fur tierische Verede-
lung in Bayern e. V. (LKV) als Verbundpartner anerkannt.

Die privaten Beratungspartner bieten die Beratung gegen Entgelt an.

Beispiel: Im Marktfruchtbau (z. B. Getreide) hatten im Prifungszeitraum von rd. 90.000 Be-
trieben rd. 1.000 einen Vertrag Gber die Beratung geschlossen (rd. 1,2 %).

Die Beratungspartner erhielten von 2008 bis 2010 Fordermittel in Hohe von insgesamt
13,7 Mio. €.

Staatlicher Personaleinsatz in der Beratung

2010 beliefen sich die eingesetzten Arbeitskapazitaten flir den Gesamtbereich der staat-
lichen Beratung It. KLR-Auswertung auf rd. 229 VZK.

Nach den Feststellungen erledigt staatliches Personal nach wie vor Aufgaben, fir die es
Beratungsangebote privater Verbundpartner gibt. Dies zeigen folgende Beispiele:

Die Landwirtschaftsamter erbringen Beratungsleistungen im Bereich ,Produktionstech-
nik/Verfahrens6konomie”. Es gibt aber auch entsprechende Angebote (Module) der Ver-
bundpartner. So werden z. B. im Pflanzenbau Beratungsleistungen zum Thema Diingung,
in der tierischen Produktion zu den Themen Futtergewinnung, Futterkonservierung und
Lagerung sowie Stallklima sowohl vom Verbundpartner (LKP oder LKV) als auch von den
Landwirtschaftsamtern angeboten.

Im Milchviehbereich lag 2010 der Schwerpunkt bei der Unternehmensberatung mit 20 VZK
und mit 11 VZK bei der Produktionstechnik (z. B. Fitterung). Um den aktuellen Beratungs-
bedarf abzudecken, wurden beim Staat zusatzlich Berater auf Zeit eingestellt. Beide Be-
reiche sind als Themen fiir private Verbundpartner geeignet.

Fur die staatliche Unternehmensberatung insgesamt (u. a. Marktanalysen, Marktberatung,
Marketing, Betriebsorganisation, betriebliche Optimierung etc.) wurden jahrlich rd. 45 VZK
eingesetzt. Im Rahmen des Priifungsschriftwechsels erklarte das Landwirtschaftsministe-
rium die Unternehmensberatung zur staatlichen Aufgabe.
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Bewertung durch den ORH

Die derzeitige Praxis der angebotsorientierten und unentgeltlichen staatlichen Beratung
zur Unternehmensentwicklung und Produktionstechnik steht nicht im Einklang mit den
Zielen und erwarteten Wirkungen des AgrarWiG.

Der Bereich der Produktionstechnik und Betriebswirtschaft ist nach dem AgrarWiG Auf-
gabe der Verbundpartner. Der Staat tritt aber mit seinem kostenfreien Angebot in direkte
Konkurrenz zu dem kostenpflichtigen Angebot der Verbundpartner, erschwert deren Akzep-
tanz und wirkt kontraproduktiv im Sinne einer positiven Entwicklung der Verbundpartner.
Solange der Staat unentgeltliche Beratungsleistungen anbietet, kann sich kein privater
Anbieter entwickeln und am Markt behaupten. Erfahrungsgemal ist die staatliche Forde-
rung auch wirtschaftlicher als der Einsatz staatlichen Personals.

Nach Einschatzung des ORH kdnnten Beratungsleistungen in einer Groenordnung von
90 VZK (8 Mio. €), insbesondere in den Bereichen Unternehmensberatung, Produktions-
technik oder Betriebswirtschaft abgebaut werden.

Stellungnahme des Landwirtschaftsministeriums

Das Landwirtschaftsministerium auf3ert sich u. a. wie folgt:

In den letzten Jahren hatten sich die Rahmenbedingungen fiir die Landwirtschaft nach-
driicklich verandert. Heute werde z. B. jeder Hektar landwirtschaftliche Flache in Bayern
zur Erzeugung von Nahrungsmitteln, zur Energieproduktion und wegen naturschutz-
fachlicher Aspekte benoétigt.

Die staatliche Beratung ziehe sich weiter aus der einzelbetrieblichen produktionstech-
nischen Beratung zuriick und tberlasse diese den Verbundpartnern. Die in der Vergan-
genheit aufgetretenen Konkurrenzsituationen des kostenfreien staatlichen Angebots
mit dem kostenpflichtigen Angebot der Verbundpartner wiirden konsequent abgebaut.

Im Prifungszeitraum seien die Verbundpartner noch in der Aufbauphase und daher nicht
in der Lage gewesen, ein der staatlichen Beratung adaquates Angebot in Bayern vorzu-
halten. Auch die Nachfrage der Landwirte sei teilweise verhalten gewesen, da die ange-
botene Leistung gegen Entgelt noch nicht flaichendeckend dem bislang kostenfreien staat-
lichen Angebot entsprochen habe.
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AbschlieRende Bewertung des ORH
Ein effektiver Aufgabenabbau ist im Beratungsbereich nicht erfolgt.

Die Dauer der bisherigen Ubergangszeit seit 2006 weckt Zweifel, ob die Landwirtschafts-
verwaltung ernsthaft die Beratungsleistungen auf private Verbundpartner verlagern will.

Nach wie vor beraten Beamte die Landwirte unentgeltlich, wahrend Verbundberatungs-
partner wie das LKP e. V. nur sehr wenige Vertrage abschlieen. Der Staat muss sich auf
die gesetzlich vorgesehenen Aufgaben zurilickziehen.

Personal bei den Landwirtschaftsschulen abbauen
(Kap. 08 40)

b Der Zeitaufwand fiir die Vor- und Nachbereitung einer Unterrichtsstunde ist
an den Landwirtschaftsschulen im Vergleich zu den Schulen im Kultusbereich
deutlich zu hoch. Eine Angleichung an den Kultusbereich bietet erhebliches
Einsparpotenzial.

Der ORH und die Staatlichen Rechnungsprifungsamter Regensburg und Augsburg haben
2008 bis 2011 bei den Amtern fiir Ernahrung, Landwirtschaft und Forsten die Landwirt-
schaftsschulen mit den beiden Abteilungen Landwirtschaft und Hauswirtschaft gepruft.
Ziel der Priifungen war u. a., ob das Lehrpersonal wirtschaftlich eingesetzt wird.

Ausgangslage

Die 46 Landwirtschaftsschulen gehdren zum Geschéaftsbereich des Landwirtschaftsminis-
teriums und sind dort an den Landwirtschaftsdmtern angesiedelt. Diese gliedern sich in
die beiden Abteilungen Landwirtschaft und Hauswirtschaft auf.

» An 27 Standorten wird der Ausbildungsgang Landwirtschaft als dreisemestriger
Studiengang angeboten. In zwei fachtheoretischen Wintersemestern mit jeweils 20
Unterrichtswochen und einem fachpraktischen Sommersemester mit 15 Schultagen
werden kunftige landwirtschaftliche Unternehmer und Betriebsflihrer auf ihre spatere
Tatigkeit vorbereitet.

Die Landwirtschaftsschule baut auf dem in der betrieblichen Ausbildung und in der
Berufsschule erworbenen Wissen und Kénnen auf und dient der fachtheoretischen
Vorbereitung auf die Meisterprifung.
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Studierende, die das 3. Semester bestanden haben, sind berechtigt, die Berufsbe-
zeichnung , Staatlich geprifter Wirtschafter flir Landbau” zu fihren.

» Die 46 Abteilungen Hauswirtschaft der Landwirtschaftsschulen bieten zur fachkun-
digen Flihrung eines Haushaltes den Lehrgang , einsemestriger Studiengang Haus-
wirtschaft” an. Dieser Lehrgang umfasst rd. 700 Unterrichtsstunden und dauert bis
zu 22 Monate. Mit entsprechender Praxiszeit kann nach dem Schulbesuch die Ab-
schlussprifung im Fach Hauswirtschaft abgelegt werden.

Prifungsmalstab war dabei der Vergleich mit den Schulen im Kultusbereich, insbeson-
dere die Vor- und Nachbereitungszeiten. Da bei den Landwirtschaftsschulen eine Unter-
richtsstunde 50 Minuten dauert und die Lehrer gleichzeitig als Berater eingesetzt sind,
beziehen sich die folgenden Ausfiihrungen auf Zeitstunden (Unterrichtsstunden) mit je
60 Minuten.

Feststellungen
Landwirtschaftsschule, Abteilung Landwirtschaft

Im Zeitraum April 2010 bis Marz 2011 wurden vom Personal der Amter It. KLR-Auswertung
84.930 Arbeitsstunden fir Lehrtatigkeiten (Unterricht inkl. Vor- und Nachbereitungszeiten)
aufgewendet. Der Unterricht wird von Beamten der Landwirtschaftsamter erteilt, die
tiber die entsprechende Zusatzqualifikation verfligen.

Nach den Erhebungen des ORH entfallen an allen 27 Standorten rd. 13.900 Arbeitsstun-
den auf Praxistage, Betriebsbesuche und Seminare, die im Kultusbereich nicht in ver-
gleichbarer Form anfallen (Besonderheiten der Landwirtschaftsschule). Dieser Ansatz
wurde zunachst vom Ministerium ohne konkrete Widerlegung bestritten. Zudem sind die
Aussagen des Ministeriums, welche anderweitigen Aufgaben beim KLR-Produkt Landwirt-
schaftsschule gebucht wurden, widersprichlich.

Geht man von 71.000 Arbeitsstunden und der reinen Unterrichtszeit (It. den Aufschreibun-
gen der Lehrkrafte in den Semesterblichern 17.571 Stunden) aus, entfielen auf 60 Minuten
Unterricht etwa drei Stunden fiir Vor- und Nachbereitung. Im Kultusbereich liegen diese
Zeiten - gemittelt Gber alle Schultypen - bei rd. 1,5 Stunden (fiir 60 Minuten Unterricht).

Wiirde die Vor- und Nachbereitungszeit an die Werte im Bereich des Kultusministeriums
angepasst, kdnnten Zeitanteile eingespart werden, die zwischen 15 und 20 Vollzeitaqui-
valenten betragen.
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24.3

Landwirtschaftsschule, Abteilung Hauswirtschaft

Der ORH flihrte 2008/2009 Erhebungen an 19 Schulen (u. a. strukturierte Befragungen,
Auswertung der Semesterbiicher) und dabei auch an den 6 Amtern durch, an denen die
KLR pilotweise erprobt wurde. Danach ergaben sich Vor- und Nachbereitungszeiten von
mindestens 3 Stunden flir 60 Minuten Unterricht.

Das Ministerium erhob Einwendungen gegen einzelne Feststellungen, sagte aber zu, die
Vor- und Nachbereitungszeiten zu reduzieren.

Der ORH hat daraufhin 2010 nochmals an den sechs Pilotamtern die Erprobung der KLR
geprift. Die vom Ministerium zugrunde gelegten Unterrichtsstunden waren deutlich héher
als die sich aus den Semesterblichern ergebenden Stunden.

Die erneute Auswertung der KLR-Daten aller Schulen fur die Jahre 2010 und 2011 hat die
bisherigen Priifungsergebnisse im Wesentlichen bestatigt. Laut KLR wurden in diesem
Zeitraum insgesamt 127.144 Stunden vom Personal der Schulen aufgewendet, also je
Semester 2.890 Arbeitsstunden. Nach ORH-Erhebungen wurden fiir ein Semester durch-
schnittlich 920 Stunden unterrichtet. Dies entspricht in etwa 770 Zeitstunden a 60 Minu-
ten. Auf eine Stunde Unterricht von 60 Minuten entfallen somit 2,8 Stunden Vor- und Nach-
bereitung. Eine nennenswerte Reduzierung war nicht erfolgt.

Woirden die Vor- und Nachbereitungszeiten an die Zeiten im Kultusbereich angepasst,
ergaben sich freie Personalkapazitaten von bis zu 20 Vollzeitaquivalenten.

Stellungnahme des Landwirtschaftsministeriums

Aus der Sicht des Ministeriums kann der Personaleinsatz an den Landwirtschaftsschulen
aufgrund des weiterbildenden Fachschulcharakters nicht an die Bedingungen im Kultus-
bereich angepasst werden. Fachschulniveau und Meisterbildung bedingen héhere Vor-
und Nachbereitungszeiten. Die Vor- und Nachbereitungszeit sei nicht so hoch wie vom
ORH zugrunde gelegt. Gleichwohl ergében sich hinsichtlich der Vor- und Nachbereitungs-
zeiten Effizienzreserven an den Landwirtschaftsschulen. Daher sei aktuell fir jede zu er-
bringende Unterrichtsdauer von 60 Minuten eine einheitliche Vorgabe von 3,0 Arbeits-
stunden (Unterricht inkl. notwendiger Vor- und Nachbereitung) festgelegt.

12
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24.4 Bewertung durch den ORH

Der ORH halt es flir einen wichtigen Schritt, dass auf seine Priifung hin die Verwaltung
nunmehr Effizienzreserven® anerkennt.

Die vom ORH zugrunde gelegten Vor- und Nachbereitungszeiten wurden auf der Grund-
lage von KLR-Daten, den vom Ministerium fiir ein Semester als Planungsvorgabe vorgese-
henen Vollzeitkraften, strukturierten Befragungen sowie Auswertungen von Semester-
bichern ermittelt. Das Ministerium konnte die Feststellungen des ORH nicht entkraften.

Der ORH fordert eine Anpassung der Vor- und Nachbereitungszeiten an die Werte, die
im Kultusbereich gelten, und eine bessere Steuerung des Personaleinsatzes z. B. durch
Nutzung der KLR. Die frei werdenden Personalressourcen sind in den allgemeinen Stel-
lenabbau einzubeziehen.

86 \/gl. auch TNr. 23 Verbundberatung.
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STAATSMINISTERIUM FUR ARBEIT UND
SOZIALORDNUNG, FAMILIE UND FRAUEN

Verwaltungsreform: Zentrum Bayern Familie und Soziales
(Kap. 10 20)

b Das Zentrum Bayern Familie und Soziales (ZBFS) wurde 2005 im Rahmen der
Reform ,Verwaltung 21" als zentrale Landesbehérde geschaffen. Dabei wurde
dem ZBFS aufgegeben, bis 2019 540 Stellen einzusparen. Bis 2011 wurden
242 Stellen abgebaut. Beim ZBFS sind weitere MaBnahmen erforderlich, um
das Einsparziel zu erreichen.

Bei dem Ziel Aufgaben abzubauen, sieht der ORH einen deutlichen Riickstand.

Der ORH hat zusammen mit dem Staatlichen Rechnungsprifungsamt Bayreuth 2010/2011
das ZBFS gepruft.

Ausgangslage
Gegenstand und Ziele der Neuorganisation

Die staatliche Sozialverwaltung in Bayern wurde 2005 im Rahmen der Verwaltungsre-
form 21 umgestaltet.®” Das zum 01.08.2005 errichtete ZBFS vereinigt die friihere Verwal-
tung flr Versorgung und Familienférderung, die vorher bei den Regierungen angesiedel-
ten Integrationsamter und Hauptflirsorgestellen sowie das Bayerische Landesjugendamt
zu einer zentralen Landesbehdrde. Die Errichtung des ZBFS ist Teil des 2005 begonnenen
Reformprojekts ,Verwaltung 21“. Damit will die Staatsregierung die Strukturen der Ver-
waltung modernisieren. Auf der Grundlage einer umfassenden Aufgabenkritik und einer
Beschrankung der staatlichen Betatigung auf das Unerlassliche sollen die Personalkosten
nachhaltig gesenkt werden. Der Aufgabenabbau steht dabei an zentraler Stelle.

Auch die Errichtung des ZBFS zielt darauf ab, sachlich zusammenhangende Aufgaben
zu bundeln. Zudem soll die Verwaltung mit den Grundsatzen und Methoden der ,Neuen
Verwaltungssteuerung” zu einem noch starker blirgerorientierten, leistungsfahigen Dienst-
leistungsunternehmen entwickelt werden. Dieses soll wirtschaftlich und effektiv han-
deln, seine Leistungen und Kosten transparent darstellen und damit seine Wirkung ver-
bessern. Verknlpft ist die Neuorganisation mit einem Einsparziel von 540 Stellen. Dies
entspricht 30 % der im Stellenplan 2003 bei Kap. 10 20 im Personalsoll A ausgebrachten
1.799 Stellen. Die Einsparverpflichtung griindet sich dabei auf absehbare Aufgabenrick-
gange, die angestrebte Deregulierung von Rechtsvorschriften und erwartete Synergie-
effekte, insbesondere auch durch den Einsatz betriebswirtschaftlicher Mittel. Die Einspa-
rung ist im Rahmen des Art. 6b HG 2005/2006 bis 2019 zu realisieren.

87 Abschnitt 5 des 2. Verwaltungsmodernisierungsgesetzes vom 26.07.2005, GVBI S. 297.
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25.2.1

Struktur und Aufgaben des ZBFS

Die zentrale Landesbehorde ist dem Sozialministerium unmittelbar nachgeordnet. Sie
gliedert sich in eine Zentrale in Bayreuth und sieben Regionalstellen in den bayerischen
Regierungsbezirken.

Zustandig ist das ZBFS im Wesentlichen fir

» Familienforderung nach dem Bundeselterngeld- und Elternzeitgesetz (BEEG) sowie
dem Bayerischen Landeserziehungsgeldgesetz (BayLErzGG).

» alle Fragen des Schwerbehindertenrechts (Feststellungsverfahren und Integration;
SGB IX).

» Vollzug des Sozialen Entschadigungsrechts.®®

» Aufgaben als tiberortlicher Trager der Kinder- und Jugendhilfe (Landesjugendamt)
und der Kriegsopferflursorge (Hauptflirsorgestelle).

» Verwaltung von Stiftungen,®® Vergabe von Stiftungsmitteln und Leistungen der
Familienhilfe.

» Vollzug von Férderprogrammen und sozialen Hilfen einschlie3lich der MaBnahmen
des Européaischen Sozialfonds.

Die Personal- und Sachausgaben fiir die Verwaltung summierten sich 2011 auf 101,0 Mio. €.
Die ausgezahlten Transferleistungen, zum Grof3teil aus Bundes- und EU-Mitteln, beliefen
sich 2011 auf 2,0 Mrd. €.

Priifungsfeststellungen, Wiirdigungen und Empfehlungen des ORH

Entwicklung der Personal- und Stellenausstattung, Einsparverpflichtung

Von 1968 bis 2004 hat sich die Stellenausstattung fiir die frihere Versorgungsverwaltung
vor allem wegen des Aufgabenabbaus (z. B. Riickgang bei der Kriegsopferversorgung)
von 4.294 auf 1.726 Stellen (ohne Stellen flir Beamtenanwarter). um 60 % reduziert. Auf-
grund der 2005 vorgenommenen Aufgabenverlagerungen und Umressortierungen (Inte-
grationsamter und Hauptfiirsorgestellen der Regierungen, Bayerisches Landesjugendamt)
kamen in der Folge 155 Stellen hinzu.

116

88 Bundesversorgungsgesetz und sog. Nebengesetze, u. a. das Opferentschadigungsgesetz, das Soldatenversorgungs-
gesetz und das Infektionsschutzgesetz, welche hinsichtlich der Leistungsanspriche auf die Vorschriften des Bundes-
versorgungsgesetzes verweisen sowie Bayerisches Blindengeldgesetz.

89 7. B. Landesstiftung Hilfe fir Mutter und Kind, Bayerische Kriegsblindenstiftung.
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Die 2005 beschlossene Verpflichtung, 540 Stellen einzusparen, wurde bis 2011 mit 242 Stel-
len knapp zur Halfte erflllt. Gemessen am Einsparzeitraum bis 2019 kann das gesetzte
Einsparziel mit einer durchschnittlichen Sparrate von jahrlich 37 Stellen ab 2012 erreicht
werden.

Personalbedarf, Personaleinsatz

Der Personalbedarf wird seit Jahrzehnten auf der Grundlage von internen Untersuchun-
gen anhand von Fall- und Kennzahlen ermittelt. 2008 hat das ZBFS eine Wirtschafts-
prifungsgesellschaft mit einer Organisationsuntersuchung beauftragt mit dem Ziel,
Optimierungs- und Einsparpotenziale aufzuzeigen sowie verlassliche und nachprifbare
Fakten fur die Personalbedarfskalkulation zu gewinnen.

Auf Grundlage der ermittelten Werte betrug der Personalbedarf fiir 2010 1.645 VZK, die
sich fach- und aufgabenbezogen auf neun Produktgruppen (PG) verteilten. Fir das Fest-
stellungsverfahren nach dem SGB IX (PG Ill) wurde ein Bedarf von 440 Kraften ermit-
telt. Dieser Bereich stellt damit den grof3ten Block dar. Fiir den Vollzug der gesetzlichen
Familienférderung nach dem BEEG (friher Bundeserziehungsgeldgesetz) und dem
BayLErzGG (PG I) wurden 300 Krafte angesetzt. Der Personalbedarf fiir die urspriingliche
Hauptaufgabe Soziale Entschadigung - Kriegsopferfiirsorge (PG V) betrug 198 Krafte und
entsprach damit 12 % des gesamten Personalbedarfs. Fiir die eingegliederten Integra-
tionsamter (PG IV) waren 127 Krafte veranschlagt, fir die PG IX Zentrale Aufgaben (Orga-
nisation, Personal- und Finanzverwaltung, Innere Dienste, Serviceleistungen) wurden
314 Krafte flr erforderlich gehalten.

Mit dem tatsachlichen Personaleinsatz in den Produktgruppen kénnen die Aufgaben ord-
nungsgemal erledigt werden. Ende 2011 lag die Istbesetzung insgesamt bei rd. 94 %.
Die Sollwerte in den einzelnen Produktgruppen lagen z. T. erheblich dariiber. Denn nach
Auffassung des ORH weisen die Erhebungsmethoden fiir einzelne Produktgruppen Man-
gel auf.

» Fur die gesetzliche Familienforderung sowie flir das Feststellungsverfahren nach
dem Schwerbehindertenrecht (PG I und Ill) waren die ermittelten Werte grundsétz-
lich nachvollziehbar. Die nur in einer Regionalstelle erhobenen Ergebnisse wurden
allerdings ohne weitere Anpassungen auf alle anderen Regionalstellen tbertragen,
auch wenn diese bislang mit weniger Personal auskamen. Zudem erfordern die
Anderungsdynamik in diesen Bereichen, zwischenzeitliche Ablaufoptimierungen
und verbesserte IT-Unterstlitzung eine Evaluierung der erhobenen Personalbedarfs-
kennzahlen. Der ORH halt es fiir notwendig, durch weitere verwaltungsinterne
Regelungen, Anderungen bei der Widerspruchsbearbeitung, Ausbau der Unterstiit-
zung mit IT-Technik, Benchmarking und Controlling zuséatzliche Effizienzreserven zu
erschlielen.
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» Fur den Bereich Integrationsamt (PG IV) fiihrten die flir wesentliche Tatigkeiten er-
mittelten durchschnittlichen Bearbeitungszeiten multipliziert mit den Fallzahlen zu
einem gegenuber dem eingesetzten Personal um rd. 20 % hdheren Personalbedarf.
Die zugrunde gelegten Fallarten umfassten dabei sehr langwierige und zeitaufwen-
dige Arbeitsvorgange und waren zu undifferenziert, um den notwendigen Perso-
nalbedarf innerhalb eines dreiw6chigen Aufschreibezeitraums zuverlassig ermit-
teln zu kénnen. Im Hinblick auf laufende OptimierungsmalRnahmen, aber auch, weil
das eingesetzte Personal die Aufgaben bisher zufriedenstellend erflillte, halt der
ORH eine Uberpriifung der Kennzahlen fiir geboten.

» Im Bereich Zentrale Aufgaben (PG IX) wurde der Bedarf fiir das Personal der Inneren
Dienste zu groRzigig ermittelt. Auf der Basis der Verhaltniszahlen aller Regional-
stellen wurde als Benchmark der Durchschnitt der ,,drei Besten” noch mit dem Ge-
samtdurchschnitt aller Regionalstellen gemittelt. Die als Benchmark maligebende
Kennzahl lag damit nahe am Durchschnitt aller Regionalstellen. Das Wesen eines
Benchmarks ging damit verloren. Nach Auffassung des ORH ist fiir die Personalbe-
messung eine Orientierung an den ,drei Besten” eine bewahrte und ausreichende
Grundlage. ,Passive Krafte”, wie beurlaubtes, abgeordnetes oder freigestelltes Per-
sonal sind dabei auszuklammern. Der Personalbedarf wéare danach in der PG IX um
14 Vollzeitstellen niedriger.

Die bei der Untersuchung 2008 ermittelten Kennzahlen fiir die Bedarfsermittlung sind
daher zumindest teilweise nicht belastbar und fiihren dazu, einen tiberhéhten Personal-
bedarf auszuweisen. Der ausgewiesene Personalbedarf ware daher unter Bertlicksichtigung
der Feststellungen des ORH insgesamt zu Gberprifen.

Aufgabenentwicklung und Deregulierung

Die Neuorganisation des ZBFS und das Einsparziel waren insbesondere verbunden mit
dem Leitgedanken Aufgabenabbau und Deregulierung von Rechtsvorschriften. Die ent-
sprechenden Ankilindigungen wurden allerdings liberwiegend nicht realisiert, wie fol-
gende Beispiele zeigen:

Im Bereich Familienférderung (PG 1) hat die Einflihrung des BEEG zum 01.01.2007 ebenso
wie die Umstellung des BayLErzGG zu einem deutlich héheren Vollzugsaufwand gefuihrt.
Vor allem durch die Ausgestaltung des Elterngeldes als Lohnersatzleistung und die Ein-
fihrung von Partnermonaten hat sich der Personalbedarf deutlich erhoht. Er stieg von
rd. 180 Kraften in 2006 auf 278 Krafte in 2010.
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Im Bereich Schwerbehindertenrecht - Feststellungsverfahren (PG lll) gab es eine Viel-
zahl von konkreten Vorschlagen der Verwaltung zum Aufgabenabbau, die betrachtliche
Einsparungen zur Folge hatten. Zu nennen sind hier beispielsweise eine Reduzierung
der Staffelung des Grades der Behinderung, Einfiihrung einer Eigenbeteiligung an den
Verfahrenskosten und Erganzung des Amtsermittlungsprinzips bei der Sachaufklarung
durch verstarkte Mitwirkungspflichten der Verfahrensbeteiligten. Die Auswirkungen auf
den Personalbedarf hat das ZBFS mit etwa 75 Stellen kalkuliert. Eine Umsetzung dieser
Vorschlage wiirde die Anderung bundesrechtlicher Vorschriften erfordern und konnte
auf Bundesebene bislang nicht erreicht werden.

Zudem haben sich in diesem Bereich die fiir die Arbeitsbelastung hauptsachlich mal3-
gebenden Fallzahlen (Erstantrage, Antrage auf Neufeststellung, Widerspriiche) erhéht.
Im Zeitraum 2000 bis 2010 sind die Eingangszahlen um rd. 30 % von jahrlich 241.200 auf
315.500 Vorgénge angestiegen. Seit Inkrafttreten der Neuorganisation 2005 betragt die
Steigerung 20 %.

Im Bereich Integrationsamter (PG IV) konnten nach der Umressortierung der Aufgaben-
vollzug vereinheitlicht und die Verfahrensablaufe optimiert werden. Der verstarkte Per-
sonaleinsatz in der Zentrale fir Koordinierungs- und Steuerungsaufgaben (8,5 VZK) hat
bisher zu keinen Rationalisierungseffekten bei den Regionalstellen geflihrt. Anstelle von
Aufgabenreduzierungen haben sich auch hier durch Rechtsanderungen neue Anforde-
rungen ergeben. Zu nennen sind beispielsweise das Bund-Lander-Programm ,,Job 4000“,
das Programm des Bundesministeriums flir Arbeit und Sozialordnung ,, Initiative Inklusion”
sowie § 34a SGB IX (Unterstiitzte Beschaftigung).

Weitere Priifungsergebnisse

Obwohl das ZBFS als einheitliche Landesbehdrde geschaffen wurde, werden die Zentrale
und die Regionalstellen als weitgehend selbststandig agierende Dienststellen gefiihrt.
Am Dienstort Bayreuth befinden sich auf demselben Anwesen sowohl ein Grol3teil der
Zentrale als auch die Regionalstelle Oberfranken. Insbesondere in den Bereichen Arzt-
licher Dienst und Zentrale Aufgaben bestehen enge Verflechtungen. Durch eine Zusam-
menlegung und Verschmelzung der Teams der Zentrale mit der Regionalstelle kdnnten
Synergieeffekte erzielt werden.

Die 2007 fusionierte Regionalstelle Oberbayern ist weiterhin auf zwei Dienstgebaude in
Minchen verteilt. Durch eine Zusammenfihrung der Dienststellen in einem Gebaude und
ggf. eine Verlagerung an einen anderen Standort in Mlnchen konnten Doppelstrukturen
und Verwaltungserschwernisse vermieden und weitere Synergieeffekte und Kostenein-
sparungen realisiert werden.
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Das ehemals eigenstandige Bayerische Landesjugendamt wurde als PG Il in das ZBFS
eingegliedert. Diese Produktgruppe weist noch immer wesentliche Merkmale einer selbst-
standigen Behdrde auf und ist am Dienstort Miinchen, von anderen Organisationsein-
heiten des ZBFS raumlich getrennt, in angemieteten Raumen untergebracht. Falls die
PG Il auf Dauer am Dienstort Miinchen verbleiben soll, miisste sie zumindest raumlich
in die Regionalstelle Oberbayern integriert werden. Das in der PG Il bestehende Verwal-
tungsteam mit 6 VZK kénnte dadurch eingespart werden.

Beim Vollzug des Sozialen Entschadigungsrechts (PG V) werden die notwendigen Bear-
beitungskapazitaten liberwiegend noch flachendeckend in allen Regionalstellen vorge-
halten. Die Zahl der versorgungsberechtigten Kriegsopfer wird weiter zurlickgehen. Die
Rechtsmaterie ist komplex. Mittelfristig kann der Aufgabenvollzug auf weniger Regional-
stellen konzentriert werden.

Stellungnahme der Verwaltung

Das Sozialministerium weist darauf hin, dass durch die 2005 beschlossene hohe Einspar-
verpflichtung von 30 % (540 Stellen) das ZBFS seit seiner Errichtung gezwungen sei, jeg-
liche Synergie zur Erbringung der Einsparverpflichtung zu nutzen. Rechtsanderungen
und angestrebte, bisher aufgrund fehlender Mehrheit im Bund nicht verwirklichbare Rechts-
vereinfachungen wiirden allerdings die Umsetzung erschweren. Hinzu komme, dass das
ZBFS seit 2005 auch wesentliche Aufgabenmehrungen zu verkraften habe. Beispielsweise
hatten der komplexere Vollzug des BEEG und die stetige Antragssteigerung im SGB IX
stellenmalig nicht ausgeglichen werden kdnnen. Das Sozialministerium stehe deshalb
den Vorschlagen des ORH zur Gewinnung weiterer Synergien sehr offen gegeniber.
Das ZBFS habe nicht zuletzt deshalb bis 2011 242 Stellen einsparen konnen und liege
damit im Schnitt der jahrlich rechnerisch notwendigen 37 Stelleneinsparungen.

Schlussbemerkung des ORH

Der ORH stellt das Ziel der Verwaltungsreform, beim ZBFS 540 Stellen einzusparen, nicht
infrage. Mit der Einsparung von bislang 242 Stellen liegt das ZBFS im zeitlichen Rahmen
der Vorgaben. Der ORH hat bei seiner Priifung weitere Moglichkeiten zum Stellenabbau
aufgezeigt. So kdnnen beispielsweise durch Verzicht auf das Vier-Augen-Prinzip und
Einflhrung einer Stichprobenkontrolle, Neuregelung der Widerspruchsbearbeitung,
Aufgabenabschichtung auf kostenglinstigere Funktionsebenen sowie weitergehende
Konzentration von Aufgaben auf spezialisierte Einheiten noch ganz erhebliche Einspa-
rungen erzielt werden.
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Bei dem Ziel Aufgaben abzubauen, sieht der ORH einen deutlichen Riickstand. Insbeson-
dere sollte bei der Ausgestaltung von Rechtsvorschriften auch im Sozialbereich starker
auf den damit zusammenhangenden Vollzugsaufwand geachtet werden. Durch einfache
nachvollziehbare Regelungen mit wenig Ausnahmetatbestanden und entsprechenden
Deregulierungen lassen sich Personal und damit auch Personalkosten einsparen. Hier
sind insbesondere die am Gesetzgebungsverfahren Beteiligten gefordert. Auch bei Bun-
desgesetzen haben die Lander Mdéglichkeiten, ihren Einfluss geltend zu machen.
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Krankenhausplanung am Bedarf ausrichten
(Kap. 1310 TG 71 und 72)

b Die Krankenhausplanung in Bayern tragt der Veranderung der Rahmenbedin-
gungen nicht ausreichend Rechnung. Die Bettenauslastung ist von 1991 bis
2010 von 84,6 auf 76,9 % zuriickgegangen. Der ORH fordert, Uberkapazitaten
abzubauen und die Krankenhausplanung starker am tatsachlichen Bedarf aus-
zurichten. Dadurch kénnten die Investitionsmittel gezielter eingesetzt werden.

Der ORH hat die Entwicklung der Krankenhausplanung in Bayern untersucht.
Ausgangslage

Der Krankenhausplan soll die fiir die bedarfsgerechte Versorgung der Bevélkerung erfor-
derlichen Krankenhauser nach Standort, Zahl der Betten und teilstationaren Platzen, Fach-
richtungen sowie Versorgungsstufen darstellen (Art. 4 Abs. 1 Bayerisches Krankenhaus-
gesetz - BayKrG). Ein Krankenhaus ist bedarfsgerecht, wenn es zur Deckung des in seinem
Einzugsgebiet vorhandenen Bedarfs notwendig und geeignet ist, d. h. seine Aufgabe
medizinisch leistungsfahig und wirtschaftlich wahrnehmen kann (Art. 5 Abs. 1 BayKrG).

Ist ein Krankenhaus nicht mehr bedarfsnotwendig oder medizinisch leistungsfahig, ist
es aus dem Krankenhausplan herauszunehmen oder die Zahl der geférderten Betten
und Platze sowie der aufgenommenen Fachrichtungen dem Bedarf entsprechend zu korri-
gieren (Art. 5 Abs. 2 BayKrG).

Staatlich gefordert werden nach BayKrG alle Krankenhauser, die in den Krankenhausplan
aufgenommen sind (Plankrankenh&user). Universitatsklinika werden gesondert nach den
landesrechtlichen Hochschulbauvorschriften gefordert; Vertragskrankenhauser erhalten
keine Forderungen. In Bayern wurden 2010 insgesamt 76,9 % der 373 Krankenhauser
und 86,0 % der Betten nach dem BayKrG gefordert (werden die flinf Universitatsklinika
einbezogen, wurden 95,0 % der Betten gefordert).?° Die Mittel fir die Forderungen nach
dem BayKrG werden vom Staat und den Kommunen je zur Halfte aufgebracht (Art. 10b
FAG). Die Krankenhéauser erhalten Investitionsférderungen (z. B. flir BaumaBnahmen und
GroRRgerate) und pauschale Forderungen fir Sachaufwand. Wahrend die pauschalen
Forderungen relativ konstant blieben (knapp 200 Mio. € pro Jahr), sanken die Investi-
tionsforderungen. Lagen sie 2000 bei 425 Mio. € pro Jahr, sind es aktuell 196 Mio. € jahr-
lich (vgl. nachfolgende Abbildung).

9 Statistisches Bundesamt: Grunddaten der Krankenhauser - Fachserie 12 Reihe 6.1.1 (2010), TNr. 2.1.
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Investitionsforderung Abbildung 6
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Die Verpflichtung, Krankenhausplane und Investitionsprogramme aufzustellen, gibt es
in allen Landern. Bayern ist neben Niedersachsen allerdings das einzige Land, das jahr-
liche Krankenhausplane erstellt. Zustandig dafiir ist das Gesundheitsministerium.

Prifungsfeststellungen

Bettenauslastung

Die Krankenhauslandschaft hat sich in Deutschland in den letzten 20 Jahren stark ver-
andert. Die Bettenauslastung und auch die Zahl der Betten verringerten sich infolge
des gednderten Marktumfelds (z. B. Abrechnung nach Diagnosebezogenen Fallgruppen -
DRG-System, kiirzere Verweildauer, verstarkte Mobilitat der Patienten und damit zuneh-
mender Wettbewerbsdruck, ricklaufige Investitionsférderung) deutlich. Das Gesundheits-
ministerium strebt eine Bettenauslastung von 85 % (Sollwert) an.

Der Riickgang der Bettenauslastung - bezogen auf alle Krankenhauser - ist in Bayern hoher
als im Bundesdurchschnitt. Ging die durchschnittliche Bettenauslastung bundesweit von
84,1 % in 1991 um 6,7 %-Punkte auf 77,4 % in 2010 zurlick, war in Bayern im gleichen Zeit-
raum ein Riickgang um 7,7 %-Punkte von 84,6 auf 76,9 % zu verzeichnen.®' In der Betten-
auslastung nimmt Bayern 2010 mit 76,9 % lediglich den 10. Platz ein.
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Seit 2008 hat sich in Bayern trotz der rlicklaufigen Auslastung die Zahl der Betten kaum
verandert. Sie lag Anfang 2012 bei rd. 74.000 Betten, davon rd. 65.000 Betten in Plan-
krankenhausern und 7.000 Betten in Universitatsklinika.

Ausgehend von dem Soll-Auslastungswert von 85 % sind allein bei den Plankranken-
hausern rd. 6.000 Betten Uberfllissig. Nach Auffassung des ORH muss die ricklaufige
Bettenauslastung Konsequenzen in der Krankenhausplanung und auf die Anzahl der ge-
forderten Betten haben.

Auslastung nach Fachrichtungen

Der ORH hat festgestellt, dass es bei der durchschnittlichen Bettennutzung grof3e Unter-
schiede in den einzelnen Fachrichtungen gibt. Sehr gut ausgelastet sind z. B. die psych-
iatrischen Fachrichtungen (Psychiatrie, Psychosomatik, Kinder- und Jugendpsychiatrie)
mit einer Auslastung zwischen 93,4 und 96,2 %. Bei anderen Fachrichtungen, darunter
die groBeren Fachrichtungen Gynéakologie und Geburtshilfe sowie Orthopadie, liegt die
durchschnittliche Bettennutzung zwischen 53,1 und 67,8 %.%

Der ORH halt es fiir geboten, die unterschiedliche Auslastung der einzelnen Fachrich-
tungen bei der Krankenhausplanung zu bertcksichtigen.

Das Gesundheitsministerium weist darauf hin, dass die Krankenhausplanung in Bayern
als Rahmenplanung ausgestaltet sei. Die Bettenzahlen nach Fachrichtungen seien nicht
Gegenstand der an die Krankenhaustrager ergehenden Feststellungsbescheide. Die im
Anhang zum Krankenhausplan flr jedes Krankenhaus enthaltene Aufteilung der Betten-
zahlen nach Fachrichtungen gebe somit nicht den Inhalt planerischer Feststellungen wieder,
sondern erfolge auf den von den Tragern gemeldeten Bettenzahlen.

Aus der Sicht des ORH kann die unterschiedliche Auslastung der Fachrichtungen dennoch
bericksichtigt werden, wie die Planungsvorlagen zeigen. Dort werden sowohl die Gesamt-
bettenzahlen als auch die Bettenzahlen nach Fachrichtungen mit Fallzahlen, durchschnitt-
licher Verweildauer und durchschnittlicher Auslastung dargestellt. Sogar das Angebots-
spektrum einschlieBlich der Auslastung nach Fachrichtungen benachbarter Kliniken fliel3t
in die Bewertungen ein.

Auslastungsschwache, aber bettenstarke Fachrichtungen sollten kiinftig kritischer in der
Krankenhausplanung hinterfragt werden. Dabei sind alle Alternativen bis hin zu einer
Herausnahme einzelner Fachrichtungen eines Krankenhauses in Betracht zu ziehen.

Bettennutzungsrichtwert

Der Soll-Auslastungswert von 85 % wurde jahrzehntelang erreicht, die Bettenauslas-
tung lag von 1972 bis 2002 im Durchschnitt bei 84,1 %. Ab 2003 sank die durchschnitt-
liche Bettenauslastung auf bis zu 74,0 % und lag 2010 bei 76,9 %. Dies ist insbesondere
eine Folge der Einflihrung des DRG-Systems.

92 Bayerisches Landesamt fir Statistik und Datenverarbeitung: Krankenhausstatistik 2010.
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Der ORH ist der Auffassung, dass bei sinkender Bettenauslastung die Zahl der Betten
reduziert werden sollte. Das Gesundheitsministerium sollte dazu zeitnah fachgerechte
Vorschlage erarbeiten.

Das Gesundheitsministerium hat angekiindigt, verschiedene Mdglichkeiten fiir Anpas-
sungen beim Bettennutzungsrichtwert zu erarbeiten. In den psychiatrischen Fachrichtun-
gen werde bei Bedarfsfeststellungen bereits ein Richtwert von 90 % zugrunde gelegt. In
den Fachrichtungen Kinder- und Jugendmedizin sowie Kinderchirurgie werde ein Aus-
lastungswert von 70 % als sachgerecht angesehen; dies sei im Krankenhausplan zum
01.01.2012 aufgenommen worden. Welche weiteren Losungen sich noch als zweckmaRig

erweisen, bedirfe eingehender Prifungen.

Der ORH halt es fiir notwendig, grundsétzlich den Richtwert von 85 % beizubehalten.
Ein notwendiger Abbau von Betten sollte nicht durch eine Absenkung des Richtwerts

umgangen werden.
Auslastung nach Versorgungsstufen

Die Auslastung eines Krankenhauses zeigt eine deutliche Korrelation mit der Versor-
gungsstufe. Je hoher die Versorgungsstufe, desto besser ist die Bettenauslastung. In
2010 lagen 47 % der Krankenhauser der Grundversorgung (Versorgungsstufe I) bei einer
Auslastung von unter 70 %, in der héchsten Versorgungsstufe (lll und Hochschulkliniken)
kein einziges Krankenhaus.

Auslastung nach Versorgungsstufen Tabelle 30

Plankrankenhéduser Anzahl Davon Auslastung

nach Art und Ver- unter 60 % unter 70 % unter 75 %
sorgungsstufen Anzahl Anteil (%) Anzahl Anteil (%) Anzahl Anteil (%)
VSt Il und HS-Kliniken 13 0 0 2 15
VSt 33 0 2 6 15 45
VSt | (Grundversorgung) 165 21 13 78 47 115 70

In der Versorgungsstufe | sieht der ORH erheblichen Anpassungsbedarf, der im Rahmen
der Krankenhausplanung ztigig vollzogen werden sollte.

Das Gesundheitsministerium fiihrt hierzu aus, es tUberprife jahrlich anhand der tatsach-
lichen Auslastungswerte der Krankenhduser, ob deren in den Krankenhausplan aufge-
nommene Bettenzahl noch bedarfsnotwendig sei. Ergebe sich tiber einen mehrjahrigen
Zeitraum, dass dies nicht mehr der Fall sei, trete das Gesundheitsministerium wegen
einer Bettenzahlverringerung an den Krankenhaustrager heran. Gerade der in Bayern
existierende jahrliche Krankenhausbedarfsplan sei vorteilhaft, da eine Bedarfsplanung
von mehrjahriger Giiltigkeit die Flexibilitat bei der Reaktion auf Veranderungen in der
Bedarfssituation zu stark beeintrachtigen wiirde. Bedarfsveranderungen miisse rasch
Rechnung getragen werden.
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Nach Auffassung des ORH wirkt sich insbesondere die stark zunehmende Mobilitat der
Patienten auf die Krankenhauswahl aus. Hinzu kommt die Konzentration von speziellen
Versorgungsangeboten bei Krankenhausern hoherer Versorgungsstufe. Diese Aspekte
bestimmen heute den Bedarf an Kapazitdten und Fachrichtungen an den einzelnen
Krankenhausstandorten. Bedarfsberechnungen auf Grundlage von Einwohnerzahlen und
-prognosen sind nicht mehr ausreichend. Der Grundsatz einer wohnortnahen Kranken-
hausversorgung darf notwendige Korrekturen nicht verhindern.

Die Veranderungen der letzten Jahre haben zu wenig zu entsprechenden planerischen
Konsequenzen geflihrt, wie der hohe Anteil von Krankenhdusern der Grundversorgung
mit geringer Bettenauslastung zeigt. Der ORH sieht dringenden Handlungsbedarf.

Spezialkliniken fiir Lungen- und Bronchialheilkunde

In sechs Spezialkliniken fiir Lungen- und Bronchialheilkunde mit 790 Betten, urspriinglich
zur Behandlung der meldepflichtigen Infektionskrankheit TBC geschaffen, ist die Aus-
lastung von 1998 bis 2009 zurlickgegangen. Bei nahezu unveranderten Betten- und Fall-
zahlen reduzierte sich die durchschnittliche Verweildauer von 13 auf 7,4 Tage (- 43 %)
und die durchschnittliche Bettenauslastung von 81,2 auf 63,5 %.

Die Behandlungsfélle fur TBC sanken seit 2000 um 54 % auf 812 Behandlungsfélle in
2010. Davon wurden nur 45 % in den Spezialkliniken behandelt, die Gbrigen an weiteren
111 Krankenh&usern. Von den Fallen mit Operation entfielen nur 23 % auf die Spezial-
kliniken.

Der ORH empfiehlt, die Uberkapazititen abzubauen und sich auf weniger Standorte zu

konzentrieren.

Das Gesundheitsministerium stimmt zu, dass auch bei den Spezialkliniken Bettenan-
passungen notwendig werden konnten. Es sei aber zu bericksichtigen, dass sie als
Fachkrankenhauser im Rahmen eines speziellen Versorgungsauftrags fur die Behandlung
isolierpflichtiger TBC-Patienten zustéandig seien. Im Zuge starker Schwankungen (z. B.
variierende Zuwanderung von Migranten) mussen sie auch fiir ein mogliches groRBeres
Patientenaufkommen Bettenkapazitaten vorhalten, auch wenn diese fiir einen Grol3teil
des Jahres weniger genutzt wiirden.

Der ORH halt an seiner Auffassung fest. Er weist darauf hin, dass bereits bisher gréf3ten-
teils andere Krankenhauser die melde- und isolierpflichtige Infektionskrankheit behandeln.

Zusammenfassende Bewertung und Empfehlungen
Die staatliche Verpflichtung, die stationdre Gesundheitsversorgung der Bevdlkerung sicher-

zustellen, bedeutet nicht, teure Uberkapazititen vorzuhalten. Der Wettbewerb der Kran-
kenhauser ist gestiegen, freie Krankenhauswahl, hohere Mobilitdt der Patienten und
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Verringerung der Verweildauer beeinflussen die Belegung und damit die Auslastung der
Krankenhauser. Die Krankenhausplanung hat diesen Veranderungen in den letzten Jahren
nicht ausreichend Rechnung getragen.

Ist ein Krankenhaus oder eine angebotene Fachrichtung nicht mehr bedarfsnotwendig,
ist der Krankenhausplan entsprechend zu korrigieren (Reduzierung der Zahl der geférderten
Betten bzw. der Fachrichtungen).

Die derzeitige einjahrige Krankenhausplanung ist nicht mehr effektiv, sie hat zu keiner
erkennbaren flexiblen Anpassung an den Bedarf geflihrt. Der ORH haélt deshalb eine
Umstellung auf eine mehrjahrige Krankenhausplanung fiir sinnvoll und ausreichend. Da-
durch lieBen sich auch strategische Ziele der Krankenhausplanung klarer formulieren und
besser umsetzen.

Stellungnahme der Verwaltung

Das Gesundheitsministerium weist darauf hin, dass die Krankenhausplanung auf Veran-
derungen beim Bedarf an Krankenhauskapazitaten reagiere, sich vorrangig an der tatsach-
lichen Inanspruchnahme orientiere und Uberkapazitaten kontinuierlich abbaue. Bedarfs-
berechnungen auf der Grundlage von Einwohnerzahlen und -prognosen seien schon seit
vielen Jahren nicht das maRgebliche Kriterium. Die Krankenhausplanung habe jedoch
auch fur ein bedarfsgerechtes Versorgungsangebot in der Form zu sorgen, dass Kranken-
hauser in allen Landesteilen im Rahmen des abgestuften Versorgungssystems flachen-
deckend zur Verfligung stehen. Die Vorgaben der Effektivitat und Wirtschaftlichkeit so-
wie der Flachendeckung konnten im Einzelfall in einen Zielkonflikt zueinander geraten.

Zum Bettennutzungsrichtwert merkt das Gesundheitsministerium an, dass eine Anderung
nicht das Ziel habe, einen sachlich gerechtfertigten Bettenabbau zu umgehen, sondern
die fur die bedarfsgerechte Versorgung der Bevolkerung notwendige Vorhaltung von
Krankenhauskapazitaten zu gewahrleisten. Es werde auch weiterhin die sich aus der Be-
darfsentwicklung ergebende notwendige Anpassung bei Bettenkapazitaten vornehmen.
Dies gelte unabhangig von der Versorgungsstufe des Krankenhauses. Der Grundsatz
einer noch ausreichend wohnortnahen Krankenhausversorgung kdonne aber nicht auf-
gegeben werden. Bei schlecht ausgelasteten Krankenhausern misse in jedem Einzelfall
zusammen mit den Krankenhaustragern, aber auch den Krankenkassen gepriift werden,
wie durch eine Aufgabenverteilung zwischen mehreren Krankenhausern noch eine ins-
gesamt gesehen ausreichende Flachendeckung in der stationdaren Grundversorgung zu
erreichen sei.

Bei den Spezialkliniken fiir Lungen- und Bronchialheilkunde sei bereits ein weiterer
Bettenabbau vollzogen. Eine Konzentration auf weniger Standorte sei allerdings nur im
Einvernehmen mit den Tragern mdglich und unter der Voraussetzung, dass der bedarfs-
notwendige Versorgungsauftrag von einem anderen Krankenhaus gewahrleistet werden
konne.
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Insgesamt kénne das Ministerium die Auffassung des ORH, es habe den Verdanderungen
im Krankenhausbereich nicht ausreichend Rechnung getragen, nicht teilen. Auch sei eine
Umstellung auf eine mehrjahrige Krankenhausplanung nicht sachgerecht, da sich zwar
strategische Ziele theoretisch klarer formulieren lie3en, eine bessere Versorgung aber
nicht erreicht wiirde.

Schlussbemerkung des ORH

Der ORH bleibt bei seiner Auffassung, dass die Krankenhausplanung an die aktuellen
Rahmenbedingungen angepasst werden miusste. Die jahrliche Planungsperiode hat bis-
her zu keiner erkennbaren Flexibilitat geflihrt. Eine besser fokussierte Planung ermég-
licht einen zielgenaueren Mitteleinsatz auf leistungsfahige Hauser.

Das Ministerium sollte ein tragfahiges Konzept erarbeiten und zligig die erforderlichen
Anpassungen vornehmen.

Neuordnung des landgerichtsarztlichen Dienstes notwendig
(Kap. 12 40)

b Fiir die 39 Landgerichtsarzte sind vier Staatsministerien zustandig. Dies ver-
ursacht hohen Abstimmungsaufwand und erschwert eine wirkungsvolle Auf-
sicht sowie effektive Strukturen. Die Landgerichtsarzte sind vielfach nicht
ausgelastet.

Der ORH hat Zweifel, ob die Landgerichtsarzte mit den jetzigen Aufgaben
tiberhaupt notwendig sind. Die Staatsregierung muss ein zukunftsorientiertes
Konzept zur Neugestaltung des landgerichtsarztlichen Dienstes entwickeln.
Dabei ist auch die Privatisierung von Aufgaben zu prifen.

Das Staatliche Rechnungspriifungsamt Ansbach hat in den Jahren 2010 und 2011 die Or-
ganisation und Wirtschaftlichkeit des gerichtsarztlichen Dienstes bei den Landgerichten
Uber einen Zeitraum von drei Jahren (2007 bis 2009) gepruft.

Ausgangslage

In Bayern sind bei 22 Landgerichten Landgerichtséarzte als eigenstéandige Dienststellen
eingerichtet und mit 39 Landgerichtsarzten besetzt. Die Arzte sind je nach fachlicher Aus-
richtung entweder als Rechtsmediziner (z. B. zur hoheitlichen Aufgabe® der Leicheno6ff-
nungen) oder auch als Psychiater/Nervenarzte (z. B. flir Begutachtungen in Schuldfahig-
keits- und Betreuungsfragen) tatig. Die Gerichte sind bei der Einholung von Gutachten
aber nicht verpflichtet, die Landgerichtsarzte als Gutachter zu bestellen. In Landge-
richtsbezirken, in denen keine Landgerichtsarzte der jeweils bendtigten fachlichen Aus-
richtung bestellt sind, werden die notwendigen Gutachten entweder durch Private oder

9 \gl. 88 87 ff. StrafprozeRordnung.
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sonstige 6ffentliche Einrichtungen (insbesondere Hochschulinstitute) im notwendigen
Umfang erbracht, z. B. durch die drei Rechtsmedizinischen Institute an den Hochschulen.®*

Diese Organisation der arztlichen Dienste flir Gerichtsaufgaben hat in Bayern eine lange,
200-jahrige Tradition; sie hat sich aber aul3erhalb Bayerns in keinem anderen Land durch-
setzen kdnnen.

Feststellungen der Rechnungspriifung

Organisation und Dienstaufsicht

Bis 1993 waren das Innenministerium, im Anschluss auch das Arbeits- und Sozialminis-
terium und das frihere Ministerium fir Gesundheit, Erndhrung und Verbraucherschutz
fir den landgerichtsarztlichen Dienst zustandig. Seit 2003 gehdren die Landgerichtséarzte
zum Bereich des Umwelt- und Gesundheitsministeriums (Gesundheitsministerium); ihre
Stellen sind hier veranschlagt.

Das Justizministerium stellt 21 Mitarbeiter fur die Verwaltung der landgerichtsarztlichen
Dienststellen; es tragt zudem die Sach- und Unterbringungskosten.

Zwei der Landgerichtsarzte sind dem Institut fir Rechtsmedizin der Ludwig-Maximi-
lians-Universitat Mlnchen zugeordnet. Zusatzlich wurde der Institutsleiter zum Landge-
richtsarzt bestellt. Das Institut flir Rechtsmedizin gehort aber zum Geschaftsbereich des
Wissenschaftsministeriums.

Die Dienstaufsicht tiben die Regierungen (Ressortzustéandigkeit des Innenministeriums)
aus.

Sie beschrankte sich dabei auf turnusmaBige Besichtigungen. Nur zwei Regierungen
fihrten sie zeitnah durch, finf Regierungen z. T. seit Uber 20 Jahren nicht mehr. Die
Regelung der Dienstaufsicht fiir den landgerichtsarztlichen Dienst ist Aufgabe des Ge-
sundheitsministeriums. Tatsachlich hat das Gesundheitsministerium dazu jedoch keine
geeigneten Vorgaben gemacht.

Die Landgerichtsarzte verursachten im Untersuchungszeitraum Personalvollkosten von
10 Mio. €. Nicht enthalten sind die Dienststellen in Coburg und Traunstein, da diese die
Kostenvormerkungen nicht mitteilen konnten. Flr die Verwaltungsmitarbeiter bei den
Dienststellen wurden weitere 2,7 Mio. € aufgewendet. Die in Rechnung gestellten Leis-
tungen beliefen sich im gleichen Zeitraum auf 6,8 Mio. €.
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Auslastung und Ausstattung

Die Tagebuchaufzeichnungen der Landgerichtsarzte sind ein obligatorischer Tatigkeits-
nachweis flir die gerichtsarztlichen Dienststellen und miissen bei ordnungsgemalier
Flihrung wesentliche Grundlage fir die Dienstaufsicht sein. Sie waren allerdings haufig
unvollstandig oder fehlten ganzlich.

So konnte die Auslastung der Landgerichtsarzte nur bei 27 Arzten anhand der elektronisch
oder schriftlich geflihrten Tagebtlicher geprift werden. Danach erreichten nur 3 Mediziner
eine Vollzeit-Auslastung. In 14 Fallen lag die Auslastung nach eigenen Angaben unter
einem Drittel bis zu zwei Dritteln einer Vollzeitkraft. Bei 10 Arzten waren die Angaben
nicht ausreichend substantiiert, um sie im Einzelnen nachvollziehen zu kénnen.

Die Auslastung der restlichen 12 Arzte war wegen fehlender oder ungeniigender Auf-
schreibungen tberhaupt nicht Gberprufbar.

8 Rechtsmediziner sind auf 7 Dienststellen verteilt; nur 5 davon fiihrten noch Leichen-
offnungen durch. Allerdings waren weder die erforderlichen Raumlichkeiten und Ein-
richtungen noch das notwendige Personal (zweiter Arzt, Praparator) bei den landge-
richtsarztlichen Dienststellen vorhanden. Deshalb nutzten sie externe Einrichtungen bei
einem Klinikum, einem Friedhof und bei einem Rechtsmedizinischen Institut gegen Be-
zahlung.

Die ordentlichen Gerichte und Staatsanwaltschaften nahmen die Landgerichtsarzte sehr
unterschiedlich in Anspruch. So wurden im Untersuchungszeitraum mehr als 25.000 Gut-
achtensauftrage erledigt. Uber die Halfte der Auftrage bearbeiteten 6 der 22 landgerichts-
arztlichen Dienststellen.

Laut ihren eigenen Aufzeichnungen haben die Rechtsmediziner bei den Landgerichten
in drei Jahren nur 10 % aller Leichen6ffnungen vorgenommen. Nicht enthalten sind die
Landgerichtsarzte beim Institut fur Rechtsmedizin in Miinchen, weil dort die genaue
Zahl der Obduktionen unter Beteiligung der Landgerichtsérzte nicht festgestellt werden
konnte. Der Rest verteilte sich auf die drei universitaren Institute fir Rechtsmedizin in
Mdinchen, Erlangen und Wirzburg, die daftir i. d. R. auch besser geeignet sind.

Die Landgerichtsarzte erstellten im Rahmen ihrer Diensterflillung ferner Gutachten fiir
aulerbayerische Justizbehdrden. Fiir bayerische Fachgerichte, insbesondere die Sozial-
gerichte, fehlte ihnen die dienstliche Zustandigkeit. Gleichwohl erstellten Landgerichts-
arzte in Nebentatigkeit etliche Gutachten fiir die Sozialgerichte.

Aus den gepriften Unterlagen ergab sich, dass eine ganze Reihe von Landgerichtsarz-
ten Nebentatigkeiten in nicht unerheblichem Umfang austibten. Die Genehmigungen er-
teilen die Regierungen. Der Vollzug der Nebentatigkeitsbestimmungen wies in einigen
Fallen offensichtliche Mangel auf. Ferner bestanden Vollzugsdefizite bezliglich der Ent-
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geltabfliihrung aus Nebentatigkeiten fiir die Inanspruchnahme von Einrichtungen, Perso-
nal und Material.

Fast jeder Landgerichtsarzt ist sein eigener Dienststellenleiter, der von der Flihrung von
Arbeitszeitaufzeichnungen befreit ist.

Bewertung des ORH

Aus Sicht des ORH ist der landgerichtséarztliche Dienst insgesamt in seiner bisherigen
Form nicht aufrechtzuerhalten. Aus Griinden der Effizienz und Wirtschaftlichkeit sollte
der Aufgabenteil der gerichtséarztlichen Dienste, der der klassischen Rechtsmedizin zuzu-
rechnen ist, auf die personell, sachlich und rdumlich bestens ausgestatteten Institute flr
Rechtsmedizin in Miinchen, Erlangen und Wurzburg libertragen werden. Dabei ist darauf
zu achten, dass fur den Freistaat wahrzunehmende Aufgaben grundsatzlich im Hauptamt
und nicht im Nebenamt zu erflillen sind (8 5 Abs. 1 Bayerische Nebentéatigkeitsverord-
nung bzw. 8 5 Abs. 1 Bayerische Hochschullehrernebentéatigkeitsverordnung).*®

Nach Auffassung des ORH ist die Zustandigkeit von vier verschiedenen Ressorts ineffi-
zient. Insbesondere kann dadurch die Dienstaufsicht nicht effektiv ausgelibt werden.
Das Gesundheitsministerium hat die Anforderungen nicht ausreichend geregelt, und die
Regierungen nehmen die Dienstaufsicht nicht ausreichend wahr. Erschwerend kommt
aus Sicht des ORH hinzu, dass die meisten landgerichtséarztlichen Dienste als ,,Einmann-
behorden” gefiihrt werden.

Stellungnahme des Gesundheitsministeriums

Das Gesundheitsministerium als federfiihrendes Ressort verzichtete auf eine Stellung-
nahme zum Jahresberichtsentwurf. Es verwies auf ein umfangreiches Konzept zur grund-
legenden Neuordnung des landgerichtsarztlichen Dienstes, das noch intern und mit den
beteiligten Ressorts abgestimmt werden misse. Zu den Feststellungen der Rechnungs-
prifung in der Prifungsmitteilung nahm es wie folgt Stellung:

» Eine Neuorganisation des gerichtsarztlichen Dienstes bei den Landgerichten sei an-
gebracht. Sie bedlrfe aber einer intensiven und aufwendigen Abstimmung der vier
beteiligten Staatsministerien. Dabei seien die Fragen der kiinftigen Struktur, der
Dienstaufgaben, der Auslastung, der Berechnung des Personalbedarfs und der Fach-
aufsicht besonders zu berticksichtigen.

Es sei beabsichtigt, im Rahmen der Neuorganisation der landgerichtsarztlichen Dienst-
stellen eine Zusammenfassung und Eingliederung von kleinen Dienststellen in gré-
Bere Einheiten vorzunehmen. Im Gesprach sei eine organisatorische Orientierung an
den 3 Oberlandesgerichten Miinchen, Nirnberg und Bamberg unter Beibehaltung
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von 13 Aul3enstellen. Die Einbindung in die unteren Behorden der Gesundheitsver-
waltung sei nicht zweckmafRig. Dort sei zu erwarten, dass aufgrund der Vielzahl der
Amter und der in der Folge auftretenden Zersplitterung Probleme der Dienst- und
Fachaufsicht und der Vertretung auftreten kénnten.

Grundsatzlich sei der Kritik an der unterschiedlichen Aufgabenwahrnehmung der Arzte
fiir Rechtsmedizin zuzustimmen. Eine Ubertragung des rechtsmedizinischen Anteils
auf die drei Institute fir Rechtsmedizin werde derzeit gepriift. Weiterflihrende konzep-
tionelle Planungen wiirden mit dem gleichfalls betroffenen Justizministerium sowie
mit dem Wissenschaftsministerium abgestimmt.

Fur die Erstellung eines Konzeptes zur Neuorganisation sei aber noch Zeit erforderlich.

Eine fachliche Aufsicht der landgerichtsarztlichen Tatigkeit sei aufgrund unzurei-
chender Fachkenntnis aufseiten der Regierungen kaum maoglich und finde deshalb
nur unzureichend statt. Inhalt und Tiefe der zukiinftigen Uberpriifungen durch die
Regierungen wiirden vom Gesundheitsministerium in Abstimmung mit dem Justiz-
ministerium verbindlich festgelegt.

Die erlassenen Kriterien zu Form und Inhalt der Tagebuch-Fiihrung seien nicht kom-
plett umgesetzt worden. Die Heterogenitat und Unvollstandigkeit der Datenerfas-
sung erschwere die Uberpriifbarkeit der gerichtsarztlichen Dienststellen.

Die selbst geflihrten Tageblicher der Landgerichtsarzte seien zur Ermittlung ihrer
Arbeitsbelastung ungeeignet. Im Gegensatz zur kostendeckenden Rechnungsstel-
lung privater Sachverstandiger herrsche bei den Landgerichtsarzten traditionell
mafvolle Zurlickhaltung. Die vorwiegend festgesetzte Honorargruppe M2 entspre-
che nicht der Realitat. Den Landgerichtsarzten sei auch nicht bewusst gewesen,
dass ihre Aufzeichnungen die Grundlage fur die Berechnung der Arbeitsbelastung
bilden konnten. Deshalb seien viele Tatigkeiten und insbesondere auch Vor- und
Nachbereitungen von Gutachten nicht erfasst worden.

Eigene Erhebungen, die von den Regierungen auf Plausibilitat geprtft und vom Lan-
desamt flr Gesundheit und Lebensmittelsicherheit ausgewertet worden seien, hat-
ten eine hohere Zahl an bearbeiteten Gutachtensauftragen als die Auswertung der
eigenen Tageblicher der Landgerichtsarzte durch die Rechnungsprifung ergeben.
Das Gesundheitsministerium fiihrt dies auf die unterschiedlichen Erhebungsme-
thoden zurlick. Daher sei es erforderlich, in Zusammenarbeit mit dem Justizminis-
terium ein einheitliches Erfassungssystem fiir die Aufgaben der gerichtséarztlichen
Dienststellen einzufiihren. Dann kdnnten auch valide Daten zur Personalauslastung
gewonnen werden.
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» Das Gesundheitsministerium habe Uber die zustandigen Regierungen die Neben-
tatigkeiten der Landgerichtsarzte priifen lassen. Dies habe in einigen Fallen zur Nach-
berechnung von Nutzungsentgelten bzw. zur Klarstellung von Nebentatigkeitsge-
nehmigungen gefiihrt. In anderen Fallen seien die Ermittlungen noch offen.

» Die Erstattung von Gutachten flr Sozialgerichte als Teil des Hauptamtes erscheine
nicht erfolgversprechend. Dies liege an der fehlenden medizinischen Sachkunde
der Landgerichtsarzte.

Schlussbemerkung des ORH

Die Uberlegungen des Gesundheitsministeriums zur Neuorganisation gehen nach Auffas-
sung des ORH nicht weit genug. Die Priifung hat Zweifel ergeben, ob die Landgerichts-
arzte mit den jetzigen Aufgaben lGberhaupt notwendig sind. Der ORH halt an seiner For-
derung fest, dass der Aufgabenteil der gerichtsarztlichen Dienste, der der klassischen
Rechtsmedizin zuzurechnen ist, auf die Institute fir Rechtsmedizin zu verlagern ist.

Ob die verbleibenden Aufgaben ein Konzept mit 3 zentralen Dienststellen und 13 Aul3en-
stellen rechtfertigen, halt der ORH fiir zweifelhaft. Flr diesen Aufgabenteil sollte auch
die Moglichkeit der Privatisierung geprift werden.

Klimaschutz: Defizite bei der Renaturierung von Mooren
(Kap. 13 31 Tit. 547 78, Kap. 12 04 TG 72)

b Die Mittel fiir Moorrenaturierungen aus dem Klimaprogramm Bayern (KLIP) 2020
wurden ohne Schwerpunktsetzung, ohne Koordinierung und tiberwiegend fiir
Grunderwerb eingesetzt. Staatliche Moorflachen wurden nicht ausreichend
einbezogen. Mit den Mitteln hatte deutlich mehr fir den Klimaschutz erreicht

werden kénnen.

Der ORH hat 2011 und 2012 zusammen mit dem Staatlichen Rechnungsprifungsamt
Ansbach beim Umweltministerium und den Regierungen 20 MaRnahmen zur Renatu-
rierung von Mooren geprift. Neben der ordnungsgemafRen Abwicklung der Mal3hahmen
wurde untersucht, inwieweit ein wirtschaftlicher Einsatz der Mittel aus KLIP 2020 erfolgte.

Ausgangslage

2007 hat die Staatsregierung das KLIP 2020 beschlossen. Ziele sind die Minderung von
Treibhausgasen, die Anpassung an den Klimawandel und die Forderung von Forschung
und Entwicklung zum Klimawandel. Als Teil des KLIP sind unter dem Thema ,, Anpassung
an den Klimawandel” als MalBnahme ,Vorkehrungen zum Erhalt natlrlicher Kohlenstoff-
senken” genannt. Hierzu zahlt auch die Renaturierung von Mooren. Durch diese Mal3-
nahmen soll in erster Linie CO,in Mooren gebunden werden.
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In Bayern gibt es nach Angaben des Landesamtes fiir Umwelt eine Gesamtflache moo-
riger Boden von rd. 220.000 ha.®® In Mooren werden erhebliche Mengen Kohlenstoff in
Form von abgestorbenem Pflanzenmaterial gespeichert (Kohlenstoffsenke). Werden
moorige Boden entwassert, zersetzen sich die bisher konservierten Pflanzenreste. Da-
durch werden erhebliche Mengen an Kohlendioxid und andere klimaschadliche Gase frei-
gesetzt.¥”

Im KLIP 2020 wurden 2008 bis 2011 8,8 Mio. € fur staatliche und nicht staatliche Mal3-
nahmen der Moorrenaturierung bereitgestellt.

In diesen Jahren sind hierfiir nach Angaben des Umweltministeriums insgesamt 8,6 Mio. €
an staatlichen Mitteln aufgewendet worden. Landkreise und Verbédnde erhielten Zuwen-
dungen fur Grunderwerb sowie Planungs- und UmsetzungsmafBnahmen (Fordersatz 90 %).
Es wurden bis 2011 in finf Regierungsbezirken 325 ha Moorflache klimaschutzorientiert
renaturiert. In zwei Regierungsbezirken wurden keine MaRnahmen durchgefiihrt.

Im Nachtragshaushalt 2012 wurden weitere 2,5 Mio. € bereitgestellt (Kap. 12 04 TG 72).
Im Doppelhaushalt 2013/2014 sind erneut Mittel vorgesehen.

Feststellungen und Wiirdigung des ORH
Forderziele nicht konkretisiert
Zum Thema Moorrenaturierung wurden im KLIP 2020 zwei Ziele formuliert:

» Vorrangige Renaturierung von 50 Mooren bis 2020 aus dem Bayerischen Moorent-
wicklungskonzept.

Die Zielvorgabe, eine bestimmte Anzahl von Mooren zu renaturieren, ist ungeeig-
net. Nicht die Zahl der Moore ist fiir die Einsparung von CO_-Emissionen relevant,
sondern Flachengr6éRe und Zustand.

» Forderung einer klimafreundlichen, landwirtschaftlichen Nutzung von Niedermoo-
ren einschliellich der Rickumwandlung von Ackerflachen in wiedervernasstes Griin-
land.%®

Es fehlen Handlungsanleitungen oder verifizierbare Zielparameter fur die Foérderung
einer klimafreundlichen landwirtschaftlichen Nutzung, um die CO,-Einsparung quan-
tifizieren zu konnen. Diese Quantifizierung ist notwendig, um einen zielgenauen und
wirtschaftlichen Einsatz der Mittel erreichen zu kdnnen. Auch eine Zielkontrolle erfor-
dert konkrete sachgerechte Bewertungskriterien.

9% Flachenstatistik der Mooribersichtskarte, Stand 2011.

97 Positionspapier des Landesamtes fir Umwelt - Potenziale und Ziele zum Moor- und Klimaschutz: 6,5 bis 8 % der durch
den Menschen verursachten Treibhausgase.

% Intensive landwirtschaftliche Nutzung findet i. d. R. nur in Niedermooren statt.
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Aus dem KLIP 2020 ist eine Forderung klimafreundlicher landwirtschaftlicher Nutzung
von Niedermoorstandorten bisher nicht erfolgt.

Der ORH empfiehlt, klinftig geeignete und messbare Forderziele zu formulieren und diese
auch umzusetzen.

Uneinheitliches Forderverfahren und wenig effizienter Mitteleinsatz

Keine Richtlinien

Das Umweltministerium hat fiir das Programm keine Forderrichtlinien oder Voll-
zugshinweise erlassen. Die verwaltungsmalige Umsetzung durch die Regierungen
erfolgte uneinheitlich, die Forderfahigkeit einzelner Kosten wurde ohne sachlichen
Differenzierungsgrund unterschiedlich bewertet. Dies betraf beispielsweise die Hohe
der Personalkosten und die Grunderwerbsteuer.

Hinweise der obersten Dienstbehorde flir den Férdervollzug hatten die Arbeit fir
die Regierungen erheblich vereinfacht.

Das Umweltministerium sollte kiinftig durch Forderrichtlinien oder Vollzugshinweise
die einheitliche Umsetzung der FérdermalBnahmen sicherstellen.

Mangelnde Priorisierung und fehlende Effizienzbetrachtung

Das KLIP 2020 verweist fir die Auswahl der MaRRnahmen auf das Moorentwick-
lungskonzept 2003. Zu Beginn des Programms wurden die MaBnahmen hinsichtlich
Wirksamkeit und Kosten nicht priorisiert. Es ist nicht untersucht worden, welcher
Teil der gesamten Moorflache Bayerns renaturierungsbedirftig ist und welchen
quantitativen Beitrag die Renaturierung der einzelnen Moore fur den Erhalt der
Kohlenstoffsenken leistet. Nach Auffassung des ORH ist das Moorentwicklungs-
konzept dafur keine ausreichende Grundlage, weil es eine rein naturschutzfachliche
Betrachtung der Moore darstellt. Fragen der CO,-Einsparung spielen hier keine Rolle.

Wissenschaftliche Untersuchungen zum CO,-Einsparpotenzial von Moorrenaturierun-
gen sind erst parallel mit den RenaturierungsmalRnahmen im Zuge der Begleit-
forschung durchgefiihrt worden. Es wurde bei den einzelnen MalBnahmen nicht
berechnet, verglichen und bewertet, was die Vermeidung eines Kilogramms CO,
kostet.

Der ORH empfiehlt, kiinftig bei der Renaturierung von Mooren den Zielparameter
.CO,-Vermeidung” zu quantifizieren, zu den Kosten in Beziehung zu setzen und eine
Rangfolge der MaRnahmen festzulegen. Dadurch lieBe sich die Wirksamkeit der
eingesetzten Mittel flir einen positiven Klimaeffekt erhéhen.
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Staatliche Flachen nicht einbezogen

2008 bis 2011 wurden in ganz Bayern von den programmbezogenen Mitteln 5,2 Mio. €
fir Grunderwerb, 0,4 Mio. € fiir Planung und 1,7 Mio. € fir UmsetzungsmalRnahmen
ausgereicht. Auf den Grunderwerb entfielen damit mehr als 70 % der insgesamt
aufgewendeten Mittel. Laut einer Auswertung flir Oberbayern waren Grunderwer-
be dort im Mittel pro Hektar etwa 50 % teurer als Planungs- und Umsetzungsmaf-
nahmen zusammen.

Staatliche Flachen wurden nicht systematisch auf Moore und ggf. auf Renaturierungs-
potenziale hin Uberprift. Dies gilt fir die Flachen aller Ressorts. Sie wurden nicht in
geeigneter Weise in das KLIP 2020 einbezogen.

Nach Auffassung des ORH wére es notwendig gewesen, alle Moorflachen im Eigen-
tum des Freistaates zu erfassen und auf ihr Renaturierungspotenzial hin zu untersu-
chen. Beispielsweise hatten mit den in Oberbayern allein fir den Grunderwerb aus-
gereichten Mitteln etwa 500 ha staatliche Moorflache renaturiert werden kdénnen.
Damit hatten héhere CO,-Einsparungen schneller erzielt werden kénnen.

Mangelnde Koordinierung

Moore auf staatlichen Flachen in Bayern werden auch von anderen Ressorts verwal-
tet, ohne dass deren Bewirtschaftung unter Klimaschutzaspekten koordiniert wird.

Beispiele:

» Die Bayerischen Staatsforsten (Anstalt des 6ffentlichen Rechts) bewirtschaften
groBe Flachen mooriger Béden. Beispielsweise gibt es naturschutzfachlich
motivierte Renaturierungsbestrebungen im Bereich des Manteler Forstes. Im
Rahmen eines ,Runden Tisches” werden geplante Renaturierungsmal3nahmen
der Staatsforsten mit der Forst- und Umweltverwaltung diskutiert.

» Die JVA Bernau bewirtschaftet in den stidlichen Chiemseemooren in einem 6ko-
logisch auRerordentlich sensiblen Bereich auf einem erheblichen Teil ihrer land-
wirtschaftlichen Flache Moorbdden. Auf einem Teil der Flachen sind Renaturie-
rungsmallnahmen geplant. Andere Teilflachen werden derzeit fiir Zwecke der
JVA landwirtschaftlich genutzt. Das Staatliche Rechnungsprifungsamt Ansbach
hatte bereits 2009 angeregt, diese Nutzung unter Naturschutz- und Klimaschutz-
grinden zu Uberprifen.

Der ORH vertritt die Auffassung, dass Renaturierungsmal3nahmen ressortlibergrei-
fend abgestimmt und lber den bestehenden ,Runden Tisch” hinaus koordiniert
werden missen. Der Staat hat eine besondere Vorbildfunktion bei der Umsetzung
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von KlimaschutzmaBnahmen. Durch eine Koordinierung kénnte eine héhere CO,-
Einsparung auch mit einem geringeren Mitteleinsatz erreicht und ggf. erst transpa-
rent gemacht werden.

Stellungnahme der Verwaltung

Das Umweltministerium flihrt aus, dass die im Rahmen der Landschaftspflege zur Ver-
fligung stehenden Mittel bisher nicht ausgereicht hatten, um Moorrenaturierungen im
klimarelevanten Mal3stab durchzuflihren. Deshalb seien im KLIP 2020 fiir 2008 bis 2011
dafiir Mittel bereitgestellt worden. Die Verwaltung habe trotz der kurzen Laufzeit des
KLIP 2020 vor der Herausforderung gestanden, eine rasche und effiziente Umsetzung zu
gewahrleisten. Die fachliche Schwerpunktsetzung sei anhand der Prioritatenlisten im Moor-
entwicklungskonzept 2003 sowie der Karten ,Ziele und MalRnahmen” fiir die Lebensraum-
typen ,Feuchtgebiete” und ,Wald” im Arten- und Biotopschutzprogramm erfolgt. Neben
der fachlichen Priorisierung seien auch Gesichtspunkte wie die rasche Verfligbarkeit der
Flachen und die Umsetzbarkeit der MaRnahmen berlicksichtigt worden.

Zum einheitlichen Vollzug sei eine Koordinationsstelle und eine Koordinierungs- und
Steuerungsgruppe eingerichtet worden. Zur Einbeziehung staatlicher Flachen stehe diese
Koordinationsstelle mit der Bayerischen Landesanstalt flir Landwirtschaft, einzelnen
Staatsgultern und den Bayerischen Staatsforsten in Kontakt. Mit MalBnahmen auf staat-
lichen Flachen sei auch begonnen worden.

Die Moorrenaturierungen wiirden mit Mitteln aus den jeweiligen Einzelplanen fortgefiihrt;
Vollzugshinweise wiirden vorbereitet.

Das Justizministerium legt dar, dass die untersuchten und fiir eine Wiedervernassung
geeigneten Flachen der JVA Bernau einer Renaturierung zugefiihrt wiirden, soweit sie
nicht langfristig verpachtet seien. Weitere Flachen, die nicht untersucht wurden, seien
fur vollzugliche Belange, insbesondere fur die Beschaftigung von Gefangenen und zum
Betrieb der Biogasanlage unverzichtbar.

Das Landwirtschaftsministerium teilt mit, dass in den Waldern erhebliche Moorflachen
lagen, die durch Entwasserung und friiheren Torfabbau beeintrachtigt seien. Im Rahmen
der verfiigbaren Mittel erfolgten seit einigen Jahren im Staatswald sukzessive Renatu-
rierungsmalRnahmen. Zur Vorbereitung einer mittelfristigen, abgestimmten Renaturie-
rungsinitiative wiirden derzeit gemeinsam mit den Bayerischen Staatsforsten und wissen-
schaftlichen Einrichtungen fachliche Grundlagen erhoben.
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28.4 Schlussbemerkung des ORH

Wenn die Renaturierung von Mooren weiterhin einen Beitrag zur CO_-Einsparung leisten
soll, missen nach Auffassung des ORH die MalBnahmen starker an diesem Ziel ausge-
richtet werden.

Programme und MalRnahmen zur Moorrenaturierung missen wegen deren Komplexitat
und der notwendigen Abstimmungen langfristig angelegt werden. Moore auf staatlichen
Flachen sollten systematisch erfasst werden; geeignete Flachen sollten grundsatzlich
Vorrang haben vor dem Erwerb von privaten Flachen. MaBnahmen sollten ressortiiber-

greifend koordiniert werden.
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Meteomast als Wahrzeichen: GroRe BaumaRnahme ohne Landtag
(Kap. 1512 Tit. 701 01)

b Fiir die Errichtung eines neuen meteorologischen Beobachtungsmasts auf dem
Gelande der Technischen Universitat Minchen (TUM) sind die Kosten von an-
fangs geschatzten 850.000 € auf 6,1 Mio. € angewachsen. Das Budgetrecht des
Landtags wurde verletzt.

Der ORH hat 2011 die BaumaBnahme zur Verlegung und Neuerrichtung des meteorolo-
gischen Beobachtungsmasts (Meteomast) auf dem Gelande der TUM gepriift.

Ausgangslage

Auf dem Geldnde der TUM steht seit 1961 ein Meteomast zur Uberwachung der meteo-
rologischen Daten im Zusammenhang mit dem Betrieb eines Forschungsreaktors. Er hat
die Gestalt eines einfachen Stahlgittermasts, an dem die Messgerate angebracht waren.
Plane fiir eine neue Bebauung der Flachen machten die Verlegung des Masts notwen-
dig. Im Zuge dessen wurde der neue Meteomast auch als Wahrzeichen konzipiert und an
einer anderen Stelle auf dem Universitatsgelande errichtet. Die BaumalRnahmen began-
nen im Sommer 2008, die Messstation ist seit September 2011 in Betrieb. Die Kosten fiir
das Bauwerk belaufen sich auf insgesamt 6,1 Mio. €.
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Abbildung 7

Neuer Meteomast

T T 1

29.2 PriifungsmaRstab
Im Hinblick auf die haushaltsrechtlichen Anforderungen werden die HochbaumaBnahmen
unterteilt in
» grol3e BaumalBnahmen, d. h. Bauvorhaben, deren Gesamtkosten mehr als 1 Mio. €
im Einzelfall betragen, und
» kleine BaumalBnahmen, deren Gesamtkosten 1 Mio. € nicht Gberschreiten.
Fir die haushaltsrechtliche Einordnung sind die Gesamtkosten der BaumalRnahme aus-
schlaggebend,®® unabhangig von der Herkunft der Mittel.
9 VV Nr. 1.2 zu Art. 24 BayHO, Nr. 15.2.1 der Haushaltsaufstellungsrichtlinien (HaR).
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Grol3e BaumalRnahmen sind einzeln zu veranschlagen und in die Anlage S (Sonderausweis
der staatlichen HochbaumaBnahmen) des Haushaltsplans aufzunehmen. Nach Art. 24
Abs. 1 BayHO dirfen Ausgaben und Verpflichtungsermachtigungen fiir BaumalRnahmen
erst veranschlagt werden, wenn Plane, Kostenermittlungen und Erlauterungen vorliegen,
aus denen die Art der Ausflihrung, die Kosten der BaumalRnahme, des Grunderwerbs und
der Einrichtungen sowie die vorgesehene Finanzierung und ein Zeitplan ersichtlich sind.

Kleine BaumaRnahmen mit Gesamtkosten zwischen 50.000 € und 1 Mio. € missen da-
gegen nur in den Erlduterungen zum Haushaltsplan einzeln aufgenommen werden.'®
Sie werden nicht einzeln im Haushaltsplan veranschlagt und auch nicht einzeln vom
Landtag mit dem Haushalt beschlossen. Auch Art. 24 Abs. 1 BayHO findet auf sie keine
Anwendung.'

In jedem Fall missen sich BaumaRnahmen gem. Art. 7 BayHO an den Grundsatzen der
Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit orientieren. Sie diirfen erst begonnen werden, wenn
die Planung in den wesentlichen Teilen abgeschlossen ist.

Feststellungen

Kostenentwicklung

Zunachst hatte die Universitat die Neuerrichtung eines dem alten vergleichbaren Masts
an einer anderen Stelle geplant. Nach einer detaillierten Kostenschatzung vom Juli 2005
ergaben sich Kosten flr einen Stahlmast mit Aufzug, Messgeraten und einem Beobach-
tungshaus von 742.423 €. Darin waren die geschatzten Abbruchkosten des bestehenden
Masts von 30.000 € enthalten.

Im September 2005 gab das Universitats-Bauamt die Kosten der MaBnahme pauschal
mit 850.000 € an.

2006 gab die Universitat ihre bisherige Planung des Masts auf und entschloss sich, den
Mast gleichzeitig als ,neues, markantes, weithin sichtbares Wahrzeichen des Wissen-
schaftscampus” zu verwenden. Es entstand im Sommer 2006 ein Entwurfskonzept fur
einen massiven, rd. 46 m hohen Turm mit einer geschlossenen Fassade und einer Stahl-
mastspitze. Sie erhoht den Turm auf rd. 62 m. Die Kostenschatzung eines beauftragten
Architekturblros vom 01.02.2007 ging nun von Baukosten von 1,9 Mio. € ohne Erschlie-
Bungskosten aus.

Eine neuerliche Kostenberechnung vom 28.06.2007 bezifferte die Kosten fiir den Turm
einschlieBlich llluminierung und Messgeraten auf 2,7 Mio. €.

Der Vertrag mit dem Architekturbiro vom 04./05.06.2008 sah eine Kostenobergrenze
von 2 Mio. € vor, die aufgrund der sich bereits abzeichnenden Kostensteigerung spater
auf 2,8 Mio. € angehoben wurde.

9 Nr. 15.1.2 HaR.
19TVV Nr. 1.3 zu Art. 24 BayHO.
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Die vorlaufige Kostenfeststellung vom 25.05.2011 ergab demgegentliber Kosten fir den
Turm einschlieBlich [lluminierung von 6,1 Mio. €. Hinzu kommen noch weitere Kosten
fur die Messgerate, kleinere Erdarbeiten sowie Abbruch und Entsorgung des alten
Meteomasts.

Die Universitat stufte das Vorhaben als kleine Baumalnahme ein und lbertrug es It.
Protokoll vom 29.03.2007 dem Bauamt. Das Vorhaben wurde weder als kleine Baumaf3-
nahme in die Erlauterungen zum Haushaltsplan noch als groRe Baumalinahme in die
Anlage S zum Haushaltsplan aufgenommen.

Bauliche Folgen der Konzeptanderung

Durch die Bauweise als geschlossener Turm wurde ein weitgehend ungenutzter um-
bauter Raum von 2.341 m3 geschaffen. Genutzt werden nur der Fahrkorbschacht mit rd.
390 m? und eine Messbox mit rd. 75 m3.

Viele Bauteile sind aufwendige Sonderanfertigungen, wie z. B. die Acrylglasfassade und
die LED-Beleuchtung, die neben den aktuellen Wetterdaten auch das Universitatslogo
anzeigt. Wegen der Elektroinstallationen zur lllumination des Turms wurde die atom-
rechtliche Auflage gemacht, eine zweite Hauptstromversorgung zusatzlich zur Versor-
gung der Messgerate anzulegen.

Die Ummantelung des Turms erforderte auBerdem Anderungen fiir die Messvorrich-
tungen. Im oberen Bereich des Turms mussten acht anstatt vier horizontale 5 m lange
Messausleger installiert werden. Eine 16 Meter hohe Stahlspitze wurde zusatzlich erfor-
derlich, um einen Messpunkt auRerhalb der Luftverwirbelungen anbringen zu kénnen.

Im unteren Bereich wurden acht weitere horizontale Messausleger in 5 und 10 m Hohe
angebracht, die jedoch nicht verwendet werden konnten. Die hier zunachst vorgesehenen
Messgerate wurden an einem zusatzlichen zweiten Mast in geringer Entfernung vom
Turm installiert.

144

Bayerischer Oberster Rechnungshof
Jahresbericht 2013



STAATSMINISTERIUM FUR WISSENSCHAFT, FORSCHUNG UND KUNST

Abbildung 8

Sockel des Meteomasts
mit kleinem Mast im
Hintergrund (Pfeil)

Die Fugen zwischen den Fassadenplatten der Ummantelung waren - der Planung gemaf -
fur eine natlrliche thermische Durchliftung geoffnet. Nachtraglich mussten die Fugen
allerdings verschlossen werden, um das Eindringen von Regenwasser und Kleintieren mit
daraus resultierender Verschmutzung zu verhindern. Dadurch entstanden Mehrkosten
von Uber 100.000 €. Ob sich die Ausflihrung bewahren wird, ist derzeit noch offen.

Der Ausfliihrungszeitraum sollte gemaf3 Ausschreibung vom 16.06. bis zum 10.10.2008,
also gerade vier Monate betragen. Tatsachlich wurden die Fassadenarbeiten erst im
Laufe des Jahres 2009 in ihren wesentlichen Teilen fertiggestellt. Restarbeiten erfolg-
ten 2011 und waren zum Zeitpunkt der Priifung (Ende November 2011) noch nicht abge-
schlossen. Die ausfiihrende Firma hatte 54 Nachtrdge eingereicht. In der Folge wurden
25 Nachtragsauftrage erteilt.

Allein fur die Fassadenarbeiten waren die Kosten vor der Ausschreibung vom Architek-
turbiiro auf 1,2 Mio. € geschatzt worden. Das Angebot des spateren Auftragnehmers be-
lief sich auf 1,6 Mio. €. Die vorlaufige Abrechnungssumme Ende November 2011 betrug
2,7 Mio. €. Das sind rd. 70 % mehr als die Auftragssumme und 125 % mehr als die Schatz-
kosten fur die Fassade.
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29.4

29.41

29.4.2

Wiirdigung des ORH

Fehlende haushaltsrechtliche Genehmigung der BaumalRnahme

Die BaumalRnahme wurde ohne haushaltsrechtliche Genehmigung geplant und ausge-
flhrt. Spatestens Anfang 2007 war der Universitat, dem Wissenschaftsministerium, dem
Bauamt und der OBB bekannt, dass die Kosten die Obergrenze von 1 Mio. € fiir kleine
BaumaBnahmen Uberschreiten wirden. Ab diesem Zeitpunkt hatte das Vorhaben als
grof3e BaumalRnahme behandelt werden missen. Die haushaltsrechtlichen Vorgaben bei
HochbaumaRnahmen wurden jedoch nicht eingehalten und das Budgetrecht des Land-
tags missachtet.'*?

VerstoR gegen den Grundsatz der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit

Die Universitat hat den Grundsatz der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit missachtet.
Mit der zusatzlichen Funktion des Meteomasts als Wahrzeichen hat sich die Planung
nicht mehr an dem tatsachlichen Bedarf ausgerichtet. Diese wesentlich umfangreichere
Bauausfiihrung hat die Kosten der Ma3nahme gegeniber der Ausgangsplanung um
5 Mio. € erhoht.

Fir die eigentliche Nutzung als Messstation ist die zusatzliche Funktion als Wahrzeichen
sogar nachteilig. Der bauliche Aufwand flr die Platzierung und die Anzahl der Mess-
gerate hat sich enorm erhdht. Wiinschenswerte Synergieeffekte der beiden Nutzungen
- Messstation und Wahrzeichen - sind nicht erkennbar.

Einen weiteren Grund fir die Kostensteigerung sieht der ORH in einer nicht ausgereiften
Planung vor Ausschreibung und Beginn der Arbeiten. Nur so ist erklarlich, dass allein
bei dem Auftrag fiir die Fassade 54 Nachtrage vorgelegt wurden.

Der ORH fordert deshalb, bei der Konzeptionierung und Planung von BaumaRnahmen auf
die Grundsatze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit zu achten und, wie in den Richt-
linien fir die Durchfiihrung von HochbaumalRnahmen (RLBau) vorgesehen, BaumafRnah-
men erst zu beginnen, wenn die Planung in den wesentlichen Teilen abgeschlossen ist.
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Stellungnahme der Verwaltung

Die OBB erklart, sie habe nur im bauaufsichtlichen Verfahren fiir die Konstruktion der
AulRenfassade die Zulassung im Einzelfall geprift und trage flir das haushaltsrechtliche
Verfahren keine Verantwortung.

Auch das Wissenschaftsministerium erklart, in das Vorhaben - entsprechend dem fiir
kleine BaumaBnahmen der Hochschulen vorgesehenen Verfahren - nicht eingebunden
gewesen zu sein. Es stimmt dem ORH darin zu, dass die MaBnahme als gro3e Baumal3-
nahme hatte behandelt werden mussen. Das Ministerium habe die Universitat bereits

angewiesen, kiinftig die vorgeschriebenen Verfahren einzuhalten.

Die Universitat teilt in ihrer mit der Bauverwaltung abgestimmten Stellungnahme mit,
dass u. a. aufgrund eines erheblichen Zeitdrucks fiir die Fertigstellung des Vorhabens
entschieden worden sei, das Vorhaben auch nach der Konzeptanderung als kleine Bau-
malnahme ohne Zeitverlust zu verwirklichen. Unabhangig davon versichert die Uni-
versitat, kinftig die vorgeschriebenen Verfahren einzuhalten und das Budgetrecht des
Landtags zu beachten.

Die spater eingetretenen Kostensteigerungen seien nicht vorhersehbar gewesen. Fest-
zuhalten sei aber, dass nur 1 Mio. € aus Haushaltsmitteln verwendet worden sei. Die
darliiber hinausgehenden Ausgaben seien aus ,frei” verfligbaren Drittmitteln der Uni-
versitat finanziert worden.

Das Bauamt raumt ein, dass Einsparungen in Teilbereichen zwar moglich gewesen waren,
die Vorgabe des Bauherrn, hier ein Wahrzeichen zu errichten, dies aber nicht zugelassen
habe.

AbschlieRende Bemerkung des ORH

Der ORH stellt fest, dass das Vorhaben entgegen haushaltsrechtlichen Bestimmungen
durchgefiihrt wurde. Auch Drittmittel sind wie staatliche Mittel zu bewirtschaften' und
andern an der Einordnung als groBe BaumafRnahme nichts. Der ORH fordert, kiinftig
die vorgeschriebenen Verfahren einzuhalten und erst dann mit dem Bau zu beginnen,
wenn Planungssicherheit gegeben ist. Unabhangig von den Baukosten werden durch
die kiinftige Unterhaltung und durch den Betrieb des Bauwerks staatliche Haushaltsmit-
tel benotigt. Der ORH fordert, dass das Budgetrecht des Landtags beachtet wird.

Die OBB kann sich von der Verantwortung nicht ganzlich freizeichnen. Sie wusste spa-
testens seit 2007 von der Neukonzeption des Bauwerks und hat zur Konstruktion der
AulBenfassade die technische Zustimmung im Einzelfall erteilt.

Das Wissenschaftsministerium ist aufgefordert, seiner Aufsichtspflicht nachzukommen
und klinftig sicherzustellen, dass die Universitaten kostenbewusst handeln.

193 Art. 5 Abs. 1 Bayerisches Hochschulgesetz.
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Bayerische Gewebebank - Bavarian Tissue Banking GmbH
(Kap. 15 08)

b Die Beteiligung des Klinikums der Universitat Miinchen (KUM) an einer im
Oktober 2008 gegriindeten GmbH zur Be- und Verarbeitung menschlichen
Gewebes ist eine Fehlinvestition. Das Klinikum musste der GmbH bislang zu-
satzliche Finanzmittel von 600.000 € bereitstellen. Sollte sich ein ausgegliche-
nes Betriebsergebnis nicht realisieren lassen, ist die Beteiligung zu beenden.

Der ORH hat 2010/2011 im Rahmen der Prifung des KUM u. a. die Beteiligung des Klini-
kums an der Bayerische Gewebebank - Bavarian Tissue Banking GmbH (Gewebebank)
untersucht.

Griindung und Unternehmensgegenstand

Das KUM st seit 01.06.2006 eine Anstalt des o6ffentlichen Rechts und damit rechtlich
selbststandig. Nach Art. 2 Abs. 2 Bayerisches Universitatsklinikagesetz (BayUniKlinG)
darf sich ein Universitatsklinikum zur Erflillung seiner Aufgaben an Unternehmen betei-
ligen und Unternehmen griinden. Der Aufsichtsrat hat hierzu die erforderliche Zustim-
mung zu erteilen.'

Das KUM hat diese Gestaltungsmaoglichkeit genutzt und am 02.10.2008 zusammen mit
dem Deutschen Herzzentrum Miinchen (DHM) die Gewebebank gegriindet.

Anlass fir die Griindung der Gewebebank war das Inkrafttreten des Gewebegesetzes
zum 01.08.2007, das die EU-Richtlinie 2004/23/EG umsetzt. Die Be- oder Verarbeitung
menschlichen Gewebes wurde den strengen Regelungen des Arzneimittelrechts unter-
worfen; hierflr ist die Herstellungserlaubnis der zustéandigen Regierung als Aufsichtsbe-
horde erforderlich. Das Gewebe muss unter GMP-Bedingungen (Good-Manufacturing-
Practice - Gute Herstellungspraxis) produziert werden. AuRerdem ist eine Zulassung
des Paul-Ehrlich-Instituts erforderlich. Dieses ist eine Einrichtung der Bundesrepublik
Deutschland und entscheidet u. a. Uber die Genehmigung von Gewebezubereitungen.

Das Stammkapital der Gesellschaft betragt 25.000 € und wurde durch die Gesellschafter
KUM mit 13.000 € (52 %) und DHM mit 12.000 € (48 %) erbracht. Die Gewebebank hat
ihren Sitz im Innovations- und Griinderzentrum Biotechnologie IZB Martinsried. Gegen-
stand des Unternehmens ist die Bearbeitung und Weitergabe von humanen Gewebe-
praparaten (Herzklappen/herznahe GefalRe, Augenhornhaute und Knochen).
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Businessplan

Der Aufsichtsrat des KUM hatte am 16.11.2007 der Griindung der Gewebebank zuge-
stimmt. Dem neunkodpfigen Aufsichtsrat gehéren flinf staatliche Aufsichtsratsmitglieder
an, unter ihnen der Wissenschaftsminister als Vorsitzender. Dieser Entscheidung des
Aufsichtsrats lag ein Businessplan vom Oktober 2007 zugrunde. Dieser wurde u. a. von
zwei Professoren des KUM erstellt und vom Vorstand des KUM mitgetragen. Er ging
von 1.600 Gewebepraparaten (je 400 Herzklappen und Knochen, 800 Augenhornhaute)
und einer Umsatzprognose von 2,2 Mio. € im ersten Jahr der Tatigkeit aus.

Diese Zahlen wurden mit dem damaligen deutschlandweiten Bedarf an Gewebetrans-
plantaten gerechtfertigt; eine auf die geplante Beteiligung des KUM bezogene Markt-
analyse wurde nicht durchgefuhrt.

Finanzielle Ausstattung und Verwendung der Mittel

Die Gewebebank kalkulierte ab 2010 mit jahrlichen Einnahmen in Héhe von 1,1 Mio. €.
Dafiir sollten jeweils 200 Knochenpraparate und Herzklappen sowie 400 Hornhaute ver-
kauft werden. Diese Einnahmen lieBen sich allerdings nicht realisieren.

Die Gesellschafter mussten bis Anfang 2012 zusatzliche Finanzmittel von 865.000 € auf-
bringen, um die aufgelaufenen Defizite ausgleichen und die Investitionen finanzieren zu
kénnen. Davon zahlte das KUM 595.000 €.

Geschaftsentwicklung

Durch die SanierungsmalRnahmen der angemieteten Raume und die erforderlichen Ge-
nehmigungsverfahren zur Erlangung der Herstellerlaubnis verzdgerte sich die Aufnah-
me des laufenden Betriebs. Mit der Aufbereitung und Konservierung kardiovaskularen
Gewebes (Herzklappen und herznahe GefalR3e) konnte erst im Oktober 2010 begonnen
werden. Erste Gewebepraparate wurden ab Februar 2011 verkauft.

Verkaufszahlen Tabelle 31

Februar bis Dezember 2011 Januar bis Mai 2012
Herzklappen 13 6
Herznahe GefalRe 6 6
Augenhornhéaute' 44 48
Knochenpréparate keine keine

Ab August 2011.

Dem Businessplan lag die Annahme einer deutschlandweiten Nachfrage zugrunde. Pri-
mar sollte der eigene Bedarf der Gesellschafter sowie der Kliniken in Minchen und Um-
gebung abgedeckt werden.
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Tatsachlich war das DHM einziger Abnehmer der kardiovaskularen Gewebepraparate zu
Preisen von 2.200 € fiir die Herzklappe und 960 € fiir das herznahe Gefal3.

Die Herzchirurgie des KUM hatte insgesamt kaum Bedarf an humanen Herzklappen. In
den drei Jahren vor Griindung der Gewebebank wurden 11 menschliche Herzklappen
implantiert. Von den 2009 bis 2011 insgesamt 2.184 eingesetzten Herzklappen waren
lediglich 9 humane Herzklappen (0,4 %). 99,6 % waren Xenotransplantate und kiinstliche
Herzklappen. Von den 2011 verwendeten 4 menschlichen Herzklappen wurde keine von
der Gewebebank bezogen.

Mit der Aufbereitung von Knochengewebe wurde nicht begonnen.

Die Augenklinik betrieb am Campus Innenstadt eine Hornhautbank. Diese Hornhautbank
wurde Mitte 2011 nach Martinsried verlagert und in die Gewebebank integriert.

Ab Eingliederung der Hornhautbank in die Gewebebank wurden von August 2011 bis
Mai 2012 92 Hornhéaute bearbeitet. Davor wurden z. B. 2009 von der bisherigen Horn-
hautbank 179 verwertbare Hornhaute aufbereitet, die hauptsachlich fir eigene Trans-
plantationen der Augenklinik verwendet wurden; 54 Hornhaute wurden an Externe ver-
kauft.

Wertung ORH

Der ORH betrachtet die Beteiligung an der Gewebebank als Fehlinvestition.

Der Businessplan ging von einer unrealistischen Planung des Projekts aus. Im KUM be-
stand seit Jahren de facto kein Bedarf an humanen Herzklappen. Um eine darlber hin-
ausgehende und deutschlandweite Nachfrage abschatzen zu kdnnen, ware eine Markt-
analyse erforderlich gewesen.

Der Aufsichtsrat hatte im Rahmen seiner Aufsichts- und Kontrollpflichten vor Zustim-
mung zur Griindung einer Gewebebank die prognostizierten Verkaufszahlen wesentlich
genauer hinterfragen mussen, inwieweit diese plausibel sind. Allein eine Nachfrage zu
den bisherigen Verbrauchszahlen fir das eigene Universitatsklinikum und den Mitge-
sellschafter hatte gereicht um festzustellen, dass die Prognose im Businessplan voéllig
unrealistisch ist.

Auch die laufende Geschaftsentwicklung der Gewebebank, die mehrfach Gegenstand
von Aufsichtsratssitzungen war, hatte Anlass sein miissen, der Gewebebank klare Ziel-
vorgaben zu setzen und bei Nichterfiillung die Beendigung der Gesellschaft zu fordern.
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Stellungnahmen der Verwaltung

Das Wissenschaftsministerium bemerkt, dass auf die Anderungen durch das Gewebe-
gesetz habe reagiert werden miissen, um die Versorgung mit humanem Gewebe sicher-
zustellen. Zu diesem Zweck erschien es sinnvoll, zusammen mit dem DHM eine GmbH
zu grinden. Diese Rechtsform sei gewahlt worden, um dem Klinikum rechts der Isar
oder anderen bayerischen Universitatsklinika die Moglichkeit eines Beitritts offenzuhal-
ten. Die Defizite von 600.000 € seien nicht auf die Neugriindung der GmbH, sondern
auf die Anforderungen durch das neue Gewebegesetz zurlickzufiihren. Dadurch sei die
Herstellung menschlichen Gewebes aufwendiger und damit teurer geworden. Zum ur-
spriinglichen Businessplan aus 2007 rdumte das Wissenschaftsministerium ein, dass
die geplanten Gewebezahlen unzutreffend gewesen seien.

Die geringen Verkaufszahlen begriindete das Wissenschaftsministerium mit der hohen
Ausschussquote bei den kardiovaskularen Geweben aufgrund der strengen gesetz-
lichen Vorgaben. Nur 35 % der bearbeiteten Gewebe kamen zur Freigabe. Die restlichen
Gewebe seien nicht verloren, sondern wiirden fir Forschungszwecke aufbewahrt.

Zu den Aufsichts- und Kontrollpflichten des Aufsichtsrats fihrte das Ministerium aus,
dass sich dieser regelmaRig mit der Gewebebank und ihrer Geschéaftsentwicklung be-
fasst habe. Der Aufsichtsrat habe bislang keine Veranlassung gesehen, die Beendigung
der Gesellschaft zu fordern, da die von ihr betriebene Gewebebank fiir die Herstellung
der vom KUM und dem DHM verwendeten Gewebe notwendig sei. Die Beendigung
der Gesellschaft hatte vielmehr dazu gefiihrt, dass erhebliche Investitionen in die Rein-
raume und letztlich auch erhebliche immaterielle Werte vernichtet worden waren. 2012
zeichne sich durch die Hinzunahme der Augenhornhaute und der Knochengewebe ein
ausgeglichenes Betriebsergebnis ab. Ferner liefen Bestrebungen, die Deutsche Gesell-
schaft fiir Gewebetransplantation (DGFG) zu beteiligen, um an deren bundesweitem

Netzwerk zu partizipieren.
Schlussbemerkung des ORH

Der Business- und Finanzplan von 2007 war Grundlage fiir die Griindung der Gewebe-
bank. Mit deutlich reduzierten Gewebezahlen wurde erst ab dem Wirtschaftsplan 2010
kalkuliert. Auch diese Zahlen (400 Augenhornhaute und je 200 Herzklappen und Kno-
chenpraparate) waren weit entfernt von realistischen Annahmen.

Um den eigenen Bedarf des KUM und des DHM an kardiovaskularem Gewebe decken
zu kénnen, war nach Ansicht des ORH die Grindung einer eigenen Gewebebank nicht
erforderlich bzw. in ihrer Dimension voéllig liberzogen. Die Investitionen und die laufen-
den Betriebskosten stehen in keinem Verhaltnis zum erzielten und erzielbaren Nutzen.
Eine Leistungsausweitung konnte bislang nicht erreicht werden, da sich weder das
Klinikum rechts der Isar - nach eigener Wirtschaftlichkeitsberechnung - noch die nord-
bayerischen Universitatsklinika an der Gewebebank beteiligt haben. Einnahmen wurden
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im Wesentlichen durch die Hinzunahme der Augenhornhéute erzielt, die ausschlie3lich
an die eigene Augenklinik abgegeben wurden.

Die Versorgung mit kardiovaskularem Gewebe hatte auch zum Zeitpunkt des Inkraft-
tretens des neuen Gewebegesetzes durch eine Beteiligung an der DGFG sichergestellt
werden konnen. Die DGFG hatte bereits damals eine 10-jahrige Erfahrung in der Koor-
dination der Gewebespenden und -transplantationen in einem bundesweiten Netzwerk,
in dem u. a. die Universitatsklinika Erlangen und Wiirzburg vertreten sind.

Der ORH hat erhebliche Zweifel, dass ab 2012 ein ausgeglichenes Betriebsergebnis er-
zielt werden kann. Den Erlésen aus der Abgabe der Augenhornhaute werden entspre-
chende Personal- und Sachkosten der Augenklinik gegenliberstehen, die zu verrechnen
sind. Weitere Einnahmequellen, wie aus der Aufbereitung von Knochen oder der Unter-
vermietung eines Reinraumes, konnten bislang nicht erschlossen werden. Zu einer ahn-
lichen Beurteilung kamen die Wirtschaftsprufer im Jahresabschlussbericht 2011 der KUM,
in dem sie auf die Beteiligung Gewebebank eine beinahe vollstandige aul3erordentliche
Abschreibung (84 %) vorgenommen haben.

Das Wissenschaftsministerium sollte starker die finanziellen Interessen des Staates
wahrnehmen und lber den Aufsichtsrat die Entwicklung der Gewebebank kiinftig we-
sentlich enger begleiten. Lasst sich z. B. durch Kooperationen kein ausgeglichenes Be-
triebsergebnis erzielen, ist die Beteiligung an der Gewebebank zu beenden.

31 Studenten- und Priifungsverwaltung bei den Fachhochschulen: Nebeneinander von
IT-Systemen
b Die Fachhochschulen setzen immer noch unterschiedliche IT-Losungen fiir die
Studenten- und Priifungsverwaltung ein. Dies ist unwirtschaftlich.
Das Wissenschaftsministerium muss den IT-Einsatz bei den Verwaltungen der
Fachhochschulen steuern.
Der ORH hatte 1999 den IT-Einsatz bei den Fachhochschulen'® gepriift und damals be-
mangelt, dass die Fachhochschulen fiir die Studenten- und Prifungsverwaltung unter-
schiedliche IT-Verfahren einsetzen.'”® Ende 2004 hatte das Wissenschaftsministerium
dem Landtag'” berichtet, dass die Fachhochschulen seine Forderung nach einer Verein-
heitlichung der IT-Verfahren nunmehr erfillen.
Der ORH und das Staatliche Rechnungspriifungsamt Regensburg haben 2011 erneut
den IT-Einsatz fiir die Studenten- und Priifungsverwaltung gepriift. Ortliche Erhebungen
wurden beim Wissenschaftsministerium und bei 8 Fachhochschulen durchgefihrt.
195 Zur besseren Lesbarkeit werden die Hochschulen fiir Angewandte Wissenschaften bzw. Universities of Applied Scien-
ces als Fachhochschulen bezeichnet.
19 ORH-Bericht 1999 TNr. 26.
97 Beschluss des Landtags vom 21.03.2000 (LT-Drucksache 14/3205).
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311 Ausgangslage

Die Studenten- und Priifungsverwaltung ist nach dem Bayerischen Hochschulgesetz eine
staatliche Aufgabe. Fir diesen arbeitsintensiven Bereich bedarf es effizienter IT-Verfah-
ren. Bei den Fachhochschulen hat sich vom Wintersemester 1999/2000 bis zum Winter-
semester 2011/12 die Studentenzahl von 50.000 auf mehr als 90.000 fast verdoppelt.

Den Fachhochschulen stehen fiir die Studenten- und Priifungsverwaltung zwei Systeme
zur Verfligung:

» Das Verfahren PRIMUSS wurde Anfang der 90er-Jahre von der Fachhochschule
Minchen entwickelt und in der Folgezeit weiteren Fachhochschulen unentgeltlich
zur Verfugung gestellt.

» Das System HIS-GX wurde von der HIS GmbH entwickelt, einem gemeinnttzigen
Unternehmen des Bundes und der Lander zur Unterstiitzung der Hochschulen und
der zustandigen Verwaltungen. Der finanzielle Anteil des Freistaates lag 2011 bei
910.000 €. Die Hochschulen miissen keine Lizenzgeblihren bezahlen, aber vertrag-
liche Unterstitzungsleistungen der HIS GmbH in Anspruch nehmen und entspre-
chende Supportentgelte entrichten.

31.2 Feststellungen

31.21 Eingesetzte Verfahren

Der IT-Einsatz bei der Studenten- und Prifungsverwaltung stellt sich wie folgt dar:

» Das Verfahren PRIMUSS nutzen 4 staatliche Fachhochschulen in vollem Umfang.®®
Sie haben es technologisch modernisiert und einen zentralen Betrieb fir alle betei-
ligten Hochschulen realisiert. Die Fachhochschule Miinchen hatte zwar das Verfah-
ren entwickelt, ist aber 2007 aus dem PRIMUSS-Verbund ausgetreten; sie verwen-
det seither das auf dem damaligen Stand eingefrorene Verfahren weiter.

» Das System HIS-GX setzen 12 Fachhochschulen'® ein, im Jahr 2010 in drei verschie-
denen Programmuversionen. Obwohl das HIS-GX-System flr alle Bereiche der Stu-
denten- und Prifungsverwaltung entsprechende Module zur Verfligung stellt, nut-
zen die Fachhochschulen die Funktionalitaten in unterschiedlichem Umfang. Sie
erganzen das System durch individuell und selbst entwickelte Module. So gab es
groRere Eigenentwicklungen an den Fachhochschulen Nirnberg und Wirzburg-
Schweinfurt. 3 Fachhochschulen setzen das Bewerbermodul aus dem PRIMUSS-
Verfahren ein."® 11 Fachhochschulen betreiben das Verfahren dezentral, jeweils im
eigenen Rechenzentrum. Die Fachhochschule Aschaffenburg lasst HIS-GX zentral
von der HIS GmbH bereitstellen.

%8 Amberg-Weiden, Coburg, Hof und Ingolstadt.

199 Ansbach, Aschaffenburg, Augsburg, Deggendorf, Kempten, Landshut, Nirnberg, Neu-Ulm, Regensburg, Rosenheim,
Weihenstephan-Triesdorf und Wirzburg-Schweinfurt.

110 Regensburg, Weihenstephan-Triesdorf und Wirzburg-Schweinfurt.
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31.2.3

Somit setzen die Fachhochschulen neben den zwei Basissystemen unterschiedliche Ver-

fahren ein.
Einfiihrung von Campus-Management-Systemen

Seit Jahren werden Campus-Management-Systeme entwickelt, die liber die Studenten-
und Prifungsverwaltung hinaus alle relevanten Prozesse und Dienstleistungen fiir Stu-
dium und Lehre integrieren sollen. Zur Einflihrung von zwei dieser Systeme hat der ORH
Folgendes festgestellt:

» Die HIS GmbH wird das System HIS-GX 2014 auslaufen lassen. Im Rahmen des
Innovationsbindnisses 2013 schloss deshalb das Wissenschaftsministerium 2009
mit der Fachhochschule Regensburg eine Zielvereinbarung zur Einflihrung des Nach-
folgeprodukts HISinOne und stellte dafiir Haushaltsmittel in Hohe von 680.000 € be-
reit. 5 weitere Fachhochschulen" haben dieses Pilotvorhaben nicht abgewartet und
parallel dazu eigene Einfuhrungsprojekte gestartet, bei denen ebenfalls entsprechende
Projektkosten anfallen werden.

» Die Fachhochschule Miinchen wollte CAMPUSonline, das von einer dsterreichischen
Hochschule entwickelt wurde, einsetzen. Die Entscheidung fiel ohne Offentliche
Ausschreibung, obwohl sie den Auftragswert auf mindestens 1,5 Mio. € schatzte.
Das Einflihrungsprojekt wurde nach dreijahriger Laufzeit im Frihjahr 2011 gestoppt.
Nach Feststellung der Fachhochschule ist das System derzeit nicht flir den Fach-
hochschulbetrieb geeignet. Es bedarf erst noch Prozessanalysen und Organisations-
anpassungen. Parallel zu diesem Vorhaben betrieb die Fachhochschule Minchen
das PRIMUSS-Verfahren auf dem Stand von 2007 weiter.

Eine wirksame Steuerung durch das Wissenschaftsministerium war nicht festzustellen.
Kosten

» PRIMUSS-Verfahren: Fir die Entwicklung und den zentralen Betrieb sind knapp
6 VZK im Einsatz. Die Personalkosten belaufen sich flr die 4 staatlichen Fachhoch-
schulen auf insgesamt jahrlich 430.000 €.

» Fir den Einsatz der friiheren PRIMUSS-Version sind bei der Fachhochschule Miin-
chen auBerdem Kosten in Hohe von jahrlich 275.000 € angefallen.

» HIS-Systeme: Die Kosten flir die HIS-Systeme liegen jahrlich bei 2 Mio. €. Insge-
samt sind bei den 12 Fachhochschulen knapp 22 VZK beschéftigt (inkl. Eigenent-
wicklungen und Einfliihrungsprojekte HISinOne), die jahrlichen Personalkosten be-
laufen sich auf fast 1,7 Mio. €. Die Supportkosten an die HIS GmbH betrugen 2011
226.000 €.
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Der Umstieg von HIS-GX auf HISinOne wird den Personalaufwand erhéhen und
Beratungskosten verursachen; die laufenden Supportkosten fiir HISinOne werden
sich gegenlber HIS-GX nahezu verdoppeln. Bis 2011 fielen allein bei der Fachhoch-
schule Regensburg 375.000 € an Projektkosten an. Fir die Einfihrung von HISinOne
werden an jeder Fachhochschule Personalkosten fiir etwa 2 VZK notig seien; zu-
satzlich muss jede Hochschule verbindlich 80 Beratertage von der HIS GmbH ab-
nehmen. Allein diese Beratungskosten flir den Umstieg belaufen sich bei den sechs
derzeit pilotierenden Fachhochschulen auf mindestens 370.000 € (Tagessatz Stand
Marz 2010: 648 € zuzliglich Umsatzsteuer).

» CAMPUSonline: Bis zum Stopp des Einflihrungsprojektes fielen bei der Fachhoch-
schule Miinchen Personalkosten fiir 3 VZK in H6he von 630.000 € an. Die Kosten fiir
Hard- und Softwarebeschaffung und die im Vertrag mit der dsterreichischen Hoch-
schule vereinbarten Leistungen betrugen 1,3 Mio. €.

Wertung durch den ORH

Der ORH bemangelt den heterogenen IT-Einsatz bei den Fachhochschulen. Dem Wissen-
schaftsministerium ist es nicht gelungen, die verschiedenen Eigenentwicklungen der
Fachhochschulen zu koordinieren. Dies gilt insbesondere fiir die Fachhochschule Min-
chen und fiir den Wechsel zu HISinOne. Die parallelen und unkoordinierten Einflihrungs-
projekte bei 6 Fachhochschulen verursachen einen vermeidbaren und unwirtschaftlichen
Mehraufwand. Gleiches gilt flir die parallelen Zusatzentwicklungen einiger Fachhoch-
schulen neben dem Einsatz von HIS-GX.

Eine Konsolidierung, wie vom Landtag'? beschlossen, wurde bis heute nicht erreicht.
Der ORH fordert eine Steuerung durch das Wissenschaftsministerium.

Stellungnahme der Verwaltung

Das Wissenschaftsministerium betont, die Fachhochschulen hatten die IT-Verfahren fir
die Studenten- und Prifungsverwaltung so, wie vom Landtag gefordert, konsolidiert.
Gegenwartig seien ausschlie8lich die beiden Basissysteme im Einsatz, tber die das
Ministerium 2004 dem Landtag berichtet habe. Unterschiede ergaben sich ausschlie3lich
aus funktionalen Erweiterungen der Basissysteme, die jeweils lokale Anforderungen er-
fullten.

Bei der Einfiihrung des Campus-Management-Systems HISinOne wiirden sich die 5 wei-
teren Fachhochschulen eng mit der Fachhochschule Regensburg abstimmen. Von unko-
ordinierten Einfihrungsprojekten kdnne daher keine Rede sein.

Dem Wissenschaftsministerium zufolge sieht sich der Hochschulbetrieb stark veran-
dernden Bedingungen ausgesetzt; daher bestehe Bedarf flir rasche Veranderungen. Die
statische Vereinheitlichung der DV-Verfahren diirfe nicht die sich dynamisch dndernden
Ablaufe an den Hochschulen behindern.

"2 Beschluss des Landtags vom 21.03.2000 (LT-Drucksache 14/3205).
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Die Studenten- und Prifungsverwaltung sei zwar grundsatzlich eine staatliche Aufgabe,
hange jedoch mit der Gestaltung der Studiengange zusammen. Die konkrete Ausgestal-
tung der Studiengange gehodre zum Kernbereich der Hochschulautonomie. Die daraus
erwachsende, hochst unterschiedliche und differenzierte Ausgestaltung des Prifungs-
geschehens in den einzelnen Studiengangen fiihre zu unterschiedlich gestalteten Ver-
waltungsprozessen. Diese wiirden sich in den beiden IT-Verfahren der Hochschulen je-
weils unterschiedlich auspragen.

Der Ministerrat habe mit seinem Beschluss vom 19.01.2011 die Hochschulen im Hinblick
auf die ihnen zustehende Autonomie weitgehend aus der Bindung an die luK-Landes-
strategie entlassen. Gleichwohl erscheine es aufgrund der vielfaltigen Wechselbezie-
hungen zwischen Studenten- und Prifungsverwaltung sinnvoll, einheitliche IT-Systeme
zu implementieren und zu betreiben. Synergien kdnnen durch aufgabenorientierte und
reaktionsschnelle Kooperationsverbiinde der Hochschulen entstehen. Bei den weiteren
Uberlegungen seien auch die Konsequenzen absehbarer Entwicklungen einzubeziehen.

Schlussbemerkung und Empfehlungen des ORH

Die Studenten- und Prifungsverwaltung ist nach dem Bayerischen Hochschulgesetz
eine staatliche Aufgabe. Die Zuriickhaltung des Wissenschaftsministeriums, den IT-Ein-
satz der Fachhochschulen starker zu koordinieren, kann nicht mit dem Hinweis auf die
Hochschulautonomie entschuldigt werden. Fiir die Verwaltung von Hochschulprifun-
gen fallen unabhéangig von den Studiengdngen und deren Ausgestaltung im Wesent-
lichen gleiche Aufgaben an, die sich auf gleicher IT-Basis bewaltigen lassen. So missen
in jedem Fall die Kandidaten, deren Anmeldung, Studiengang, Fach und Art der Priifung,
die Prifungsdaten, die Prifungsergebnisse sowie deren Bekanntgabe an die Kandidaten

dokumentiert werden.

Auf der Grundlage von Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen, die auch auf dem Markt be-
findliche Systeme berlicksichtigen, muss das Wissenschaftsministerium Sorge tragen,
dass maglichst ein einheitliches System zum Einsatz kommt.
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Vom GroRRen Kollegium des ORH am 31.01.2013 beschlossen

143/040 g 5"4//)7‘/

Dr. Heinz Fischer-Heidlberger
Prasident
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